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Kirjallisuusluettelo XII1

KM 1923:15 Kaupunkikuntien keskushallinnon uudistamista varten asetetulta
komitealta.

KM 1964 A 2 Kunnan toimiala-komitean mietinto.

KM 1971 A 21 Luonnos kunnallishallintokomitean I mietinnoksi.

KM 1973: 60 Kunnallishallintokomitean mietintdé. Uusi kunnallislaki ja siihen
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sanvaltaisuus. KAikK 1973 s. 63—171.
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toimikunta 1974. ‘
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— » — Kansanvaltaisuusperiaatteen toteuttaminen paikallishallinnossa ja erityi-
sesti sosiaalihuollon hallinnossa. Huoltaja 1959 s. 523—529.

Kuuskoski, Reino & Hannus, Arno: Kunnallislaki. Seitsemés painos. Porvoo
1973.

Laband, Paul: Das Staatsrecht des Deutschen Reiches. Vierte, neubearbeitete
Auflage in vier Banden. I. Tiibingen 1901.

Lainvalmistelukunnan julkaisuja:

LVK 1939:5 Ehdotus hallituksen esitykseksi eduskunnalle maalaiskuntien kun-
nallishallinnon muuttamisesta.
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LVK 1945:1 Ehdotus hallituksen esitykseksi eduskunnalle kunnallislainsdadin-
nén koonnasta.

Larma, Otto: Paidttdmisvallan, toimeenpanon ja hallinnon késitteistd kunnallis-
lakien mukaan. LM 1944 s. 387—400.

—» — Valtionvalvonnan perusteet. Kunnallisasiain kiskirja, s. 39—47. Helsinki
1961.

Larsson, Yngve: Beslut, verkstillighet och forvaltning enligt de svenska kommu-
nallagarna. Ett bidrag till frigan om stadsfullmiktiges och dritselkam-
marens inbordes stillning. Statsvetenskaplig tidskrift 1911 s. 246—272.

Lundblad, Harriet: Delegerad beslutanderitt inom kommunal socialvird. Hel-
singborg 1979.

Makkonen, Kaarle: Toimivalta. Oikeusteoreettinen erittely. LM 1964 s. 778—1784.

—» — Zur Problematik der juridischen Entscheidung. Turku 1965.

— » — Kunnallinen séadosvalta. Hallinto-oikeudellinen tutkimus. Vammala
1968. (Makkonen)
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Martikainen, Tuomo & Yrjoénen, Risto: Nakokohtia julkisten palvelusten tuotan-
nosta ja organisaatiosta Suomessa. Helsingin yliopiston yleisen wvaltio-
opin laitoksen tutkimuksia. Sarja A. N 46/1977.

Mechelin, Leo: Das Staatsrecht des Grossfiirstenthums Finland. Handbuch des
Oeffentlichen Rechts der Gegenwart. 4. Band, 2. Halbband, s. 244—350.
Freiburg 1889.

Mechelinska senatens forslag till Regeringsform. Meddelanden fran stiftelsens
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Meinander, Ragnar: Om besvir over beslut av socialndmnden. JFT 1950 s. 280—
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— » — Luentoja huolto-oikeudesta. Vammala 1948. i

— » — Korkeakoulujen ja ylioppilasyhdistysten oikeusasema. Vammala 1954. ;‘1

— » — Suomen julkisoikeus pdipiirteittdin II. 2. p. Porvoo 1964. (Merikoski II) |

— » — Kunnallinen itseverotusoikeus sisidltyy jo nyt perustuslakiin. SKL 1966 lﬁ
s. 325—326.

— » — Ajatuksenvaihtoa perustuslainsuojasta kunnallishallinnon alalla. LM 1969 |
s. 517—524. i ]

I

— » — Suomen julkisoikeus p&épiirteittdin 1. 5. p. Porvoo 1974. (Merikoski I)
Modeen, Tore: Det kommunala fortroendeuppdraget enligt kommunallagens all-
méanna stadganden. Borgd 1962. (Modeen)
— » — Om funktionsférdelningen i den kommunala organisationen. Sarskilt med |
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1962 s. 157—182. |
— » — Nya principer foér funktionsférdelningen i den kommunala organisationen. ‘
JFT 1963 s. 161—170.
— » — Det specialreglerade kommunala fértroendeuppdraget. Abo 1963 (Modeen
1963). |
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s. 139—150. )
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JFT 1969 s. 459—473. (Modeen JFT 1969 b)
— » — Kunnan toimivallasta. KAikK 1975/1 s. 77—97. |
— » — Kunnan julkishallinnosta aiheutuva korvausvastuu. KAikK 1976 s. 72— !
105. '
— » — Miidrdenemmistd kuntien ja kuntainliittojen p&ddtoksenteossa. SK 1980
s. 1335—1337.
Murén, Edvard: Kunnanhallituksen tehtdvad tdytdntéonpanevana elimend ja sen
suhde lautakuntiin. MK 1950 s. 60—66. ‘
— » — Kunnan toimiala. Xunnallisasiain ké&sikirja, s. 123-—129. Helsinki 1961. !‘
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Kirjallisuusluettelo XV
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—»— Tehokkaampi turva kunnalliselle itsehallinnolle. SKL 1967 s. 288—292.
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ta. SK 1972 s. 626—628.

—» — Kunnan asema valtion hallintojirjestelmissd. SKL 1972/2 s. 20—26.

—» — Kunta ja valtio., KAikK 1973 s. 35—40.
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1970-luvulla. SKL 1974/5 s. 53—61.
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Nieminen, Matti: Den senare analytiska rattsteorin och den foérvaltningsrattsliga
forskningen i Finland. JFT 1976 s. 266—279.
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Nuorteva, Kaija: Kunnallinen itsehallinto mybs koulutoimeen. SKL 1979/17 s.
18—19.

Ojala, Seppo: Piditdsvallan siirtdmisestd kunnallishallinnossa. Teoksessa: Kun-
nallishallinnon péakysymyksid, s. 211—222. Porvoo 1969.

Paavola, Pekka: Kaupunginvaltuuston, hallituksen sekd lautakuntien toimivalta
ja tehtdvat. SKL 1965 s. 174—1786.
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— » — Central Finance and Central Planning as Alternative Means of Central
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Pokki, Erkki: Kunnallisten lautakuntien mahdollisuus hallintopakon kéyttoon.
MK 1964 s. 301—305.
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XVI Kirjallisuusluettelo
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1964.

Rytkold, Olavi: Kuntain yhteistoiminta. Vammala 1952.

— » — Finnisches Gemeindeverwaltungsrecht. Helsinki 1961.

—» — Om forvaltningens lagbundenhet. NAT 1965 s. 17—24.

— » — Kunnallisen itsehallinnon kriisistd. MK 1968 s. 753—755.

—» — Den kommunala sjdlvstyrelseprincipen. FT 1968 s. 211—224.

— » — Hallitusmuodon julkisia virkoja koskevien siddnndsten soveltamisesta kun-
nallishallinnossa. MK 1969 s. 814—815.

— » — Nikokohtia asiain valmistelusta kunnallishallituksessa. SK 1972 s. 457—
458.

—» — Kunta ja valtio. KAikK 1973 s. 24—35.

— » — Kunnallistiedon opas. 6 p. Hidmeenlinna 1977.

— » — Kunnan ja valtion suhteen oikeudellinen perusta. KAikK 1979 s. 394—407.

Saari, Heikki: Byrakrati och beslutsfattande. Om byrakratisering av det kom-’

munala beslutsfattandet. Avhandling i sociologi. Abo Akademi 1979.

Saraviita, Ilkka: Jérjestely vaihtotaseen tasapainottamiseksi — talouspolitiikkaa
vai parlamentarismia. SKL 1976/7 s. 4—10.

Sinisalo, Kari: HM 92.1 § ja hallinnon lainalaisuus. LM 1968 s. 19—31.

— » — Poliisin toimivallan maaraytyminen. Tutkimus poliisin vallasta yllapitda
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teoriasta ja oikeussddntéjen hierarkiasta. Vammala 1965. (Sipponen)

— » — Paitoksenteko kansanvallassa. Helsinki 1967. (Sipponen 1967)
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set VI, s. 430—440. Porvoo 1929.
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Kirjallisuusluettelo XVII

Stdhlberg, K. J.: Lait ja asetukset maalaiskuntien hallinnosta. Kolmas, uudistetiu
painos. Helsinki 1926. (Stahlberg 1926) Ensimmiinen painos, Kuopio 1901.
(Stéhlberg 1901) Toinen painos, Kuopio 1907. (Stdhlberg 1907)

— »— Suomen hallinto-oikeus. Sisdasiain hallinto. Toinen, uudistettu painos.
Helsinki 1931. (Stdhlberg 1931)

— » — Suomen hallinto-oikeus. Yleinen osa. 2. painos. Helsinki 1928. (Stdhlberg
1928) Ensimmaéinen painos, Helsinki 1913. (Stdhlberg 1913)

Sundberg, Halvar G. F.: Fullmiktige och nimnder. Svenska stadsforbundets
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—» — Kommunalritt. Samlad upplaga. Stockholm 1964.
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rasti Huoltaja 1956)

Tarasti, Aarne & Maunula, Venni: Kuntien sosiaalialan hallinto. Helsinki 1964

Taxell, Lars Erik: Ratt och demokrati. Abo 1976.

Turunen, Jaakko: Kunnanviranomaisen toimintaan kohdistetun valtionvalvonnan
vaikutuksista erityislakien toimeenpanossa. MK 1969 s. 294—296.
Térnquist, Sigfrid: Kommunens finansférvaltning med hinsyn till kommunallagens

§ 106 mom. 2. Helsingfors 1951.

Uotila, Jaakko: Paditosvallan siirtdminen Suomen valtionhallinnossa. Sentrali-
saation ja desentralisaation oikeudellista taustaa koskeva tutkimus., Vam-
mala 1963.

Waronen, Eino: Katsaus kuntien tehtdvid koskevaan lainsdddintson ja kuntien
valtionapuihin. Helsinki 1938. (Liite komiteanmietintéén KM 1938: 2 Kun-
nallisen verorasituksen tasoittaminen)

—» — Kunnan toimielimet. Kunnallisasiain kisikirja, s. 162—186. Helsinki 1967.

Vataja, Pentti: Nuorisolautakunnan toiminnassa esille tulleita kidytinnén kysy-
myksid. SK 1973 s. 819—822.

— » — Johdatus kunnallishallintoon. Espoo 1977.

Vesanen, Tauno: Kunnan taloudenhoidosta. Turun yliopiston julkisoikeuden lai-
toksen julkaisuja N:o 15/1979.

Westman, E. G.: Om kommunala nimnders delegationsritt. FT 1953 s. 1—9.

Vihervuori, Pekka: Nikokohtia vesilautakunnan asemasta, LM 1979 s. 20—39.

Willgren, Karl: Forvaltningsrittens allminna liror. Helsingfors 1925.

Vilkkonen, Eero: Hallintotoimen mitéittémyydestid. Vammala 1970. (Vilkkonen)

— » — Hallintolainkdytté6 I. Vammala 1976. (Vilkkonen I)

— » — Ennakkopi#étékset oikeuslihteend. Julkaisussa: Kaarle Makkonen (toim.):
Oikeudellinen ldahdemateriaali. Yleisen oikeustieteen laitoksen julkaisuja
7, s. 47—68. Helsinki 1979.
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Voipio, Jaakko: Valtion ja kuntien tehtdvipiirien raja viimeaikaisen lainsdddén-
nén valossa. MK 1958 s. 792—799.

Osterman, Eino: Miti, miten ja mille viranomaisille kunnan paatdsvaltaa voidaan
siirtdad. SKIL. 1964 s. 504—507.
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XVIII Kirjallisuusluettelo

Kuntien keskusjdrjestdjen mallisddntojd:
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Kaupunginvaltuuston tydjirjestyksen malli. Kaupunkiliiton mallisdéntdjd N0 B
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perustuslakivaliokunnan mietinto
rakennuslaki 16. 8. 1958/370
Suomen Kunnat, Suomen Kunnallisliiton julkaisu
Suomen Kunnallislehti, Suomen Kaupunkiliiton julkaisu
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XX Lyhennyksia

SosHalL, = laki sosiaalihuollon hallinnosta 20. 1. 1950/34

SST = Svenska stadsforbundets tidskrift

VesiL, = vesilaki 19.5. 1961/264

VirkamL = laki valtion viran tai pysyvidisen toimen haltijain nimittdmis-
kirjoista sekd heidin oikeudestaan pysyd virassaan tai toimessaan
29. 6. 1926/202

VNp = valtioneuvoston paiatos

vp

valtiopdivit
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A. JOHDANTO

1. KUNNAN HALLINTO JULKISHALLINNON OSANA

Kunnallishallinnosta kokonaisuudessaan ja erityisesti kuntien hallin-
nosta on vihitellen muodostunut julkishallinnon laajin osa. Titd voidaan
havainnollistaa mm. tiedoilla kunnallishallinnon (kuntien ja kuntainliit-
tojen) palveluksessa olevan henkildstén midrian kasvusta.l

Pddtoiminen kunnallinen henkilékunta vuonna 1970 ja 1979

1970 1979
terveydenhuolto 55 000 85 000
sosiaaliala 24 000 62 000
muut hallinnonalat 113 000 171 000

Samana aikana kunnallisten viranhaltijoiden méairi kasvoi 114 000:sta
172 000:een. (Valtion viranhaltijoiden m#srs lisidntyi vastaavana aikana
102 000:sta 122 000:een.?) Kuntien palveluksessa olevien viranhaltijoiden
miird kasvoi 78 000:sta 96 000:een.3

Tatd muutosta selittdd, ettd kuntien tehtdvit ovat lisdsintyneet — tai
oikeammin niitd on suunnitelmallisesti lisitty. Tehtdvien lisiiminen on
yleensd perustunut asiaa koskevaan lakiin, jossa on siddetty tietty toi-
minta kunnan tehtdviksi ja samalla on méiritelty my6s tuon toiminnan
hallinnollista organisointia. Té#llaisia erityissiinnoksii on annettu mm.
kuntien nuorisotydstd, yleisestd oikeusaputoiminnasta, elinkeinoasiamie-
histé, erdiden yrittdjiryhmien vuosilomien jirjestimisests, kuluttajaneu-
vonnasta, liikkunnan edistdmisesti ja kuntien kulttuuritoiminnasta.?

1 SK 1980 s. 1533.

2 HE n:o 104/1971 vp ja HE n:o 96/1980 vp.

3 SK 1980 s. 1533.

4 L kuntien nuorisolautakunnista ja kuntien nuorisotyshén annettavasta
valtionavusta (1972/117), L yleisestd oikeusaputoiminnasta' (1973/88), L valtion-

1
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2 Kunnan hallinto julkishallinnossa

Myds kuntien ns. perinteisten tehtévien méddrd on lisddntynyt ja kun-
tien menot ovat kasvaneet varsinkin kolmen tehtdvidkokonaisuuden alalla.
Tiatd kuvaa seuraava asetelma.’

Kuntien yleisen kunnallishallinnon ja erdiden toimintojen menot asukasta kohden
(indeksi 1530 = 100)

1940 1950 1960 1970 1974
yleinen kunnallis-
hallinto 55 191 310 379 489
terveyden- ja '
sairaanhoito 84 181 425 1125 1337 1
opetus- ja i
sivistystoimi 62 141 292 607 764 |
sosiaaliset ]
tehtdvat 76 105 274 521 651 ‘
|

Yleisenid hallinnollisena pyrkimyksend on muodostaa kunnista — val- .‘
tion varsinaisten paikallishallintoviranomaisten ohella® — kansalaisia
vilittomasti koskevien toimeenpanoluonteisten hallintopéddtosten tekijoita,
joiden toiminnan sisdltéd ja puitteita ohjaavat enemmén tai vihemmin
yksityiskohtaisesti valtion keskushallinnon ja piirihallinnon viranomaiset:
»paikallishallintoviranomaisen toimialueella olevia henkilditd ja yhteisojd
koskevat kaikki hallintopditékset tulisi tehdi ensi asteessa valtion paikal-
lishallintoviranomaisen tai kunnallisen viranomaisen toimesta».?

Jo nyt kunnat on varsin tehokkaasti yhdennetty koko julkishallinnon
osaksi: »Perinteinen kunnallinen itsehallinto on siten ndhtédvissid entistd i
perustellummin valtionhallinnon ekstensiona, laajentumana, koska laki-
sadteisisti tehtidvistd kustannuksista laskettuna valtio midrdd yli 80 %
ja kunnille lankeaa tilldin toteuttajan osa keskeisen tavoitteen asettelun :
tapahtuessa ylimmilli pé#dtoksentekotasoilla.»® Kunnallisen toiminnan '
rajat on eriissi tehtdvissd madritelty niinkin tarkasti, »ettd kunnilla nima

avustuksesta kuntien elinkeinoasiamiesten palkkaukseen (1975/159), L maatalous-
yrittdjin vuosiloman ja sijaisavun jirjestimisestd (1976/281), L pienyrittdjén vuo-
silomarahasta (1977/408), L kuluttajaneuvonnan jérjestdmisestd kunnissa 1978/ ‘
39), LiikuntaL (1979/159), L kuntien kulttuuritoiminnasta (1980/1045).
5 Martikainen & Yrjonen s. 222 s.
8 Tistd toimivallan paikallisesta jaosta ks, KM 1977: 64 s. 43 ss.
7 KM 1979: 56 s. 6. i
8 Pekonen s. 1, vrt. myds Martikainen & Yrjonen s. 143. :
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Hallinnon kehitys 3

tehtdvidt hoitaessaan on vain hyvin vihin jos lainkaan omaharkintaista
liikkumavaraa».?

Témé kehitys heijastuu myds kunnan sisdisessi hallinnossa. Etenkin
laajimmilla tehtdvialueilla, kuten sosiaali-, terveys- ja opetushallinnossa
varsinaisten p#itosten tekemisvalta on tarkoitus siirtdd ja on jo osittain
siirretty viranhaltijoille, joiden toimintaa voivat vain valtion keskus- ja
piirihallintoviranomaisten usein yksityiskohtaisen ohjauksen jittdmalla
alalla ohjata kunnan omat elimet, valtuusto, kunnanhallitus ja hallinnon-
alan lautakunta. Nailld hallinnonaloilla siis tosiasiallisesti kunnan hallin-
to irtoaa kunnan omien, luottamushenkiléisti koostuvien elinten paatok-
sentekovallan piiristd ja keskittyy koko julkishallinnossa viranhaltijoiden
ohjaamaksi ja myds toteuttamaksi. Perusteluna timin kehityksen muo-
dolliselle tehostamiselle on lihinni jo tapahtunut tosiasiallinen kehitys.10

Tédmén tutkimuksen varsinaisiin tehtiviin ei kuulu pyrkid antamaan

vastaus kysymykseen, miksi juuri paikallishallintoviranomaisista ja eri-

tyisesti kunnista on muodostunut tillaisia valtionhallinnon toimeenpane-
via ulokkeita. Hallinnon rakenteen muutoksen ymmirtimistd saattaa
kuitenkin helpottaa yritys hahmotella yhtd osavastausta. On ilmeists,
ettd kehitys ainakin osaksi liittyy valtiollisen sddntelyn muotojen muu-
tokseen. Valtion keskushallintoelinten hallintotoiminta on muuttunut ja
muuttuu yksittdisten tdytdntoonpanopiitosten tekemisesti yleiseen oh-
jaukseen ja sééintelyyn keskittyviksi!* Tidmin siintelyn yleisen sisillon
ja puitteiden maéirittely on tirkeintd ja varsinainen toimeenpano yksit-
tdistapauksessa toissijaista. Keskushallinnossa pyritidin siksi vapautu-
maan téllaisesta yksittdistapauksellisesta pidtoksenteosta ja siirtimiin
se hallintohierarkiassa alasp#in.l2

Kuntien tehtdvien lisddntyminen onkin merkinnyt lihinnd toimeen-
panotehtdvien lisdéintymisti ja tdhdn liittyy toisaalta keskushallinnon
néitd tehtdvid koskevan ohjauksen tehostuminen. Tehtivien siirtimisti
nimenomaan kunnille on perusteltu useilla erilaisilla syilla. Niistd ylei-
simpid ovat viittaus tehtivien pelkistddn paikalliseen luonteeseen, pyrki-
mys kansalaisten yhdenvertaisuuden takaamiseen (hallinto)palvelujen
saamisessa, kansanvaltaisen hallinnon etujen painottaminen ja osaksi

8 Hannus s. 59.

10 Ks. KM 1979:56 s. 26 ss., Ehdotus sosiaali- ja terveydenhuollon suun-
nittelu- ja valtionosuusjirjestelmiksi seki sosiaalihuoltolaiksi s. 182 s.

11 Ks. Mdenpdd 1979 s. 141 ss.

12 Ks. Ketscher & Rensholdt s. 61 s.
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4 Kunnan hallinto julkishallinnossa

myos pyrkimys mahdollistaa kuntien antama taloudellinen tuki tietylle
toiminnalle 13

On kuitenkin tirked huomata, etti edelld luonnosteltu kehitys ei ole
miltei lainkaan vaikuttanut kunnan hallinnon yleiseen organisatoriseen
muotoon. Vuonna 1976 annettu uusi kunnallislaki ei edellyttdménsd muo-
dollisen organisaation kannalta poikkea merkittdvasti vuoden 1948 kun-
nallislaista, joka taas perustui suureksi osaksi hajanaisten kunnallislakien
kodifiointiin.

Hallinnon organisaation kannalta selostettu kehitys on kuitenkin joh-
tanut varsin selvdin muodon ja sisillén ristiriitaan. Kunnallislaki perus-
tuu edelleen perinteiseen oikeusvaltiolliseen kunnan hallintomalliin, jonka
mukaan kunnan piitosvaltaa kidyttdd kunnanvaltuusto ja toisaalta varsi- |
naisesta taytdntoénpanosta ja muusta hallinnosta sekd valmistelusta huo-
lehtivat kunnanhallitus ja sen alaiset kunnan toimielimet, joista kunnal-
lislaki siddntelee tarkemmin vain luottamushenkildistd koostuvien elinten, ,
siis lautakuntien (ja johtokuntien) asemaa. Kunnallislaki edellyttda
kunnan hallinnon yleensi rakentuvan ns. dualistisen periaatteen pohjalle.
Tuolle periaatteelle on ominaista mm. valtuuston johtava asema suhtees-
sa muihin kunnan toimielimiin.

Sen sijaan erityislainsiadanndssd ja sitd tdydentivissd valtion keskus- .
hallinnon ohjauksessa edellytetdsn tuosta dualismista tosiasiallisesti poi- ‘
kettavan maéirittelemilld usein yksityiskohtaisesti kunnan tietyn hal-
linnonhaaran toiminnan puitteet ja sisdlté. Titd kehitystd ei sinénsd voi
viittid kunnallislakien vastaiseksi ainakaan siltd osin kuin se perustuu
erikseen annettuun lakiin tai sen nojalla annettuun asetukseen. Edellyt- i
tadhin kunnallislain 6 § (samoin kuin sitd vastaavat aikaisemmat séén- i
nékset) kunnallislakia noudatettavan kunnan hallinnossa vain, ellei lailla '
tai sen nojalla asetuksella ole erikseen toisin sdadetty.

Useilla kunnan toiminnan aloilla erityissiénndksiin ja hallinnolliseen
ohjaukseen sisdltyvd hallinnon maiirittely ja toiminnan sééntely onkin \‘
lihes tdysin syrjiyttinyt kunnallislain 7 §:n edellyttdmén dualistisen }‘
periaatteen. Keskeiseni oikeudellisena ongelmana kunnan hallinnon tut-
kimisessa on sen vuoksi kunnallislain ja erityislainsddd&nndn (sekd sitd I
yleens# tdydentidvin keskushallinnon ohjauksen) suhde. Kysymys on toi- L

13 Ks. esim. elinkeinoasiamiesjirjestelmén perusteluista HE n:o 129/1974 vp,
oikeusaputoiminnan perusteluista HE n:o 106/1972 vp ja nuorisotyén perusteluista i
HE n:o 47/1971 vp. Ks. myés Hoikka KAikK 1979 s. 428 ss. |



https://c-info.fi/info/?token=ouaJeeHgQJV6vSqs.eLaUtxb4K5_b5bV1H4asMw.Ia5tTq4L4v4XnBsYRM0BaNLZMLYyFGbLBEyQw3CAWOZgLAC0LdEBPTmLHcBxqI0iL8aC_FV-_arXKMCSUFQkC3MoB0wYWxXNjxh2jXnPtEx9n9Qdj-ukeHb3ZgS2h03GTsYOv3bGwFTe4k4uhJUeHZo6kTps_0cvxSgMyzk8ajRBmxlACkWCv9RvQeFDf9UjFEun1kooqIxryamzTZG-dCOPgLJFerk4

Hallinnon kehitys 5

sin sanoen siitd, miten pitkille voidaan poiketa kunnallislain edellytta-
mistd hallinnon organisaatiosta sddtdmilld kunnan tehtdvistd erikseen
ja ohjaamalla niiden hoitoa.

Tidmain arviointiin liittyy tosin muitakin kuin puhtaasti juridisia teki-
j6itd, koska kunnalla on julkishallinnossa muitakin tehtdvid kuin tietyistd
toimeenpanotehtivistd huolehtiminen. Kunnan hallinnon yleiselld, kun-
nallislakiin kirjatulla perinteiselld oikeusvaltiollisella muodolla on myd&s
erityisen térked julkista valtaa legitimoiva ja yhteiskunnallisia ristirii-
toja tasaava merkitys,!¢ samalla kun se tarjoaa kansalaisille periaatteessa
vilittdémin mahdollisuuden vaikuttaa julkisen hallinnon toimintaan, mika
ei ole mahdollista valtion keskus- ja piirihallinnossa.

Kunnallislain edellyttdmai organisaatio implikoi kuntalaisten (ja luotta-
mushenkildiden) ensisijaiseen ja suhteellisen riippumattomaan asemaan
perustuvaa kunnan hallintoa. Erityislakien edellyttdm& hallinto poikkeaa
usein kidytdnndssid niistd periaatteista, mikd saattaa johtaa ristiriitaan
myos kunnan hallinnon legitimoivan ja integroivan tehtdvin kanssa. Tédsséd
mielessd on edelleen ajankohtainen J. V. Snellmanin esittdmé kisitys
kunnallisen itsehallinnon merkityksestd. Snellmanin mukaan mahdolli-
simman itsendisen kunnallislaitoksen suosiminen on suurta valtiollista
viisautta, silld hallinnon ollessa voimakkaasti keskitettya

»ei viahitellen kasvavilla poliittisen vapauden vaatimuksilla ole
koskaan mitddn rajaa eikd myoskiddn ole mitdin keinoa niiden tédyt-
tamiseksi. Sitdvastoin niissd maissa, joiden kunnilla jo on jonkin-
laista itsehallintoa, laajenee valtion hallitukseen kohdistuva har-
rastus yleisten yhteiskunnallisten tehtdvien harrastamiseksi, ja sitd
voidaan tyydyttdd ilmaisemalla mielipiteitd puolesta tai vastaan
erikoisen valtiomuodon ollessa kaiken aikaa suhteellisen yhdente-
kevidi.»15

2. TUTKIMUSTEHTAVASTA, TUTKIMUSKOHTEESTA JA NIIDEN
ERITYISPIIRTEISTA

Tutkimuksen kohde. Kunnan hallintoon liittyy runsaasti nimenomaan
sille ominaisia ja spesifisti oikeudellisesti sdénneltyjad erityispiirteitd, ku-

14 Ks. Allardt SK 1973, Blom s. 86 s., Rytkold FT 1968 s. 224.
15 Snellman VI s. 431.
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[} Tutkimustehtdva

ten edelld on todettu. Kunnat muodostavat laajimman osan julkista
hallintoa, kunnan foiminta koskettaa kansalaisia jatkuvasti ja usein vilit-
témémmin kuin esimerkiksi valtion keskushallinnon elinten toiminta,
kuntien hallinnon tulee perustua kansalaisten itsehallintoon ja kansa-
laiset voivat — ainakin periaatteessa — vilittémédmmin vaikuttaa kunnan
elinten toimintaan kuin muuhun julkishallintoon jne.

Néihin erityispiirteisiin liittyvid ja kunnallishallinnon nopean laajen-
tumisen vuoksi entistd ajankohtaisempia oikeudellisia ongelmia on meilld
kuitenkin tutkittu viime aikoina varsin niukasti. Suurin osa oikeudel-
lisista tutkimuksista kunnallishallinnon alueella liittyy toisaalta kunnan
ja julkishallinnon muiden osien vilisiin suhteisiin — kuntien yhteistoi-
mintaan (Rytkold 1952), valtion ja kunnan suhteisiin (Holopainen 1969,
Niemivuo 1976) — tai yksittdisiin kunnallisoikeuden erityisongelmiin,
kuten kunnalliseen vaalioikeuteen (Kekkonen 1936), kunnan toimialaan
{Ikkala 1959), luottamustoimeen (Modeen 1968), tai sdiddosvaltaan (Mak-
konen 1968). Vihemmaille huomiolle ovat ji&neet nimenomaan koko kun- |
nallishallinnon kéytdnnoélliseen toimintaan ja erityisesti sen hallinnon
jarjestimiseen liittyvit oikeudelliset ongelmat, joita on pykalittdin kési-
telty vain kunnallislakien yleisissi kommentaareissa sekd yleisemmin
erdissd artikkeleissa.

Kunnan hallintoa ja erityisesti tuon hallinnon organisaatiota selvitti-
vdd yhtendistd ja ongelmakeskeistd oikeudellista tutkimusta meilld ei
siis juurikaan ole harjoitettu. Yksittdisid organisatorisia kysymyksid,
kuten péitosvallan delegoimista, alistamista jne. on tosin selvitelty 1i-
hinnd vuoden 1948 kunnallislain kannalta, mutta uuden kunnallislain
voimaantulon jilkeen ei ole julkaistu my6skiddn téllaisia erityiskysymyk-
sid selvittdvid tutkimuksia — poikkeuksena on mainittava Rosasin tutki- ]
mus kunnanhallituksen lautakuntiin kohdistuvasta valvonnasta (Rosas
1980). Nimenomaan Suomen oikeusjérjestelmés tdltd osin koskevan tutki-
muksen puuttuessa on usein turvauduttu suoraan toisenlaisiin traditioi- \
hin ja oloihin perustuviin tulkintoihin — erityisesti ruotsalaiseen ja aikai-
semmin myds saksalaiseen teoriaan — ja samalla on fuotu sieltd teorian
tasolla konstruktioita, jotka useinkaan eivit sellaisinaan sovellu Suomen
kunnallisoikeuden periaatteisiin.

Tamién tutkimuksen pdétehtdvini on selvittdd kunnan hallinnon orga-
nisaatiota. Kunnan hallinto tdssd tutkimuksessa kaytetyssd merkityk- |
sessd koostuu ldhinnd KunL 7 §:ssd mainituista kunnan toimielimistd — :
kunnanvaltuustosta, kunnanhallituksesta, lautakunnista, johtokunnista ‘
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Rajauksia ki

sekd viranhaltijoista. Tamin tutkimuksen kohteena ovat kuitenkin myds
mm. erilaiset kunnalliset virastot ja laitokset, jotka eivit ole varsinaisesti
kunnan toimielimid. Sen sijaan KunL 7.3 §:ssd mainittu kunnanosahal-
linto jai tutkimuksen ulkopuolelle. Varsin tdrkeén osan kunnan hallin-
nosta muodostaa kunnan varsinainen hallintokoneisto eli kunnanhalli-
tus ja sen alainen hallintoelimisté siihen liittyvine hallinnollisine yksik-
kéineen. Tuon hallintokoneiston tehtivind on KunL 7.2 §n mukaan
valmistelu, tdytdntoénpano ja muu hallinto.

Kunnan hallinnon organisaation selvittdminen edellyttdd erityisesti
kunnan hallintoon kuuluvien elinten aseman ja niiden vilisten toimival-
tarajojen seké erilaisten ohjaus-, johto- ja valvontasuhteiden selvittdmista.
Vaikka tutkimuksen p#idpaino nidin onkin organisaation selvittdmisessa,
on ymmairrettdvid, ettd tuon organisaation merkitys realisoituu ja kidy
ymmairrettdvéksi vain hallinnon toiminnan yhteydesséd. Hallinto- ja oi-
keuskaytdntéon on tidménkin vuoksi pyritty kiinnittdméan erityistd huo-
miota.

Tutkimuksen rajauksia. Tutkimus on tarkoituksella rajattu koske-
maan ensisijaisesti kunnan hallintoa. Kuntien vilisiin organisatorisiin
eroihin ei ole voitu kiinnittda erityistd huomiota. Lisdksi erityisesti kun-
nan asemaa julkishallinnossa tai kunnan suhdetta toisiin kuntiin on sel-
vitelty vain suppeasti. Vihemmaille huomiolle ovat niin ik#in jd#neet
kunnallishallinnon vilittomit yhteydet julkishallinnon ulkopuolisiin ta-
hoihin — yksittdisiin kuntalaisiin, jirjest6ihin jne. T&td rajausta ei tosin
ole mahdollista toteuttaa poikkeuksettomana. Jo kuntien hallinnon pe-
rustuminen kansalaisten itsehallintoon edellyttid sekd kunnan ja valtion
ettd kunnan ja kansalaisten suhteiden huomioon ottamista. Rajoittumi-
nen nimenomaan kunnan hallinto-organisaation erittelyyn on siten ym-
maéarrettivd nimenomaan tutkimuksen ndkékulman ja painopisteen valin-
tana.

Toinen — edelliseen liittyvd — rajaus koskee tutkimuksen kohteena
olevaa sddddsaineistoa. Kunnan hallinnon yleiset puitteet siiitelee ylei-
sesti vuonna 1976 annettu kunnallislaki (KunL). Kunnallislaki on yleis-
laki kahdessakin merkityksessd. Se mdiéirittelee ensinnékin yleisesti kun-
nan hallinto-organisaatiota ja sen toimintaa. Yksityiskohdissaan kunnan
hallinnon jirjestdminen on jitetty kunnan toimielinten — ldhinni kun-
nanvaltuuston — itsensd tehtdvidksi. Toisaalta kunnallislaki on yleislaki
suhteessa kunnan toimintaa ja hallintoa jirjestiviin erityislakeihin. KunL
6 §:n mukaan vain erikseen sidddetylld lailla tai sen nojalla annetulla
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8 Tutkimustehtava

asetuksella voidaan poiketa pdisddnnostd, jonka mukaan kunnan hal-
linnossa on noudatettava kunnallislakia. Tosin tdm& kunnallislain ylei-
syys on erdilld keskeisimmillda kunnan hallinnon aloilla muodostunut
pikemminkin poikkeukseksi kuin sdédnndksi.

Tutkimuksen painottaminen kunnallislakiin tarjoaa kuitenkin myos
hedelmillisen historiallisen ndkokulman. Koska kunnallislaki ei olen-
naisesti poikkea kunnan hallinnon organisaation osalta vuoden 1948 kun-
nallislaista, tuon organisaation muodoissa voidaan havaita selvdid jatku-
vuutta. Kunnan hallinnon organisatoristen péédperiaatteiden voidaan
itse asiassa sanoa muotoutuneen jo 1920-luvulla kaupunkikunnissa. Toi-
saalta yleislaki/erityislaki -problematiikan tutkiminen nimenomaan kun-
nan hallinnon organisaation kannalta voi etenkin juridisella tasolla
tuoda esiin kuntien muuttuneiden tehtdvien vaikutuksen tuohon organi-
saatioon.

Kolmas rajaus tai oikeammin painotus koskee tutkimuksessa sovel-
lettua lihestymistapaa, jota voi luonnehtia oikeusdogmaattisesti koros-
tuneeksi. Pyrkimyksenid on toisin sanoen my&s antaa merkityssisdl-
t6(d) kunnan hallintoa koskeville sddnndksille juridisen argumentoinnin
keinoin sen lisdksi, ettd niitd eritellddn ja arvioidaan oikeusdogmaattisessa
kontekstissaan. Tahidn painotukseen on ollut useita syitd, joista ehkd
tirkein on toisaalta oikeusdogmatiikan ja toisaalta suureksi osaksi siithen
perustuvan oikeus- ja hallintokdytdnnon merkittidvd vaikutus kunnan
hallinnon organisaatioon ja toimintaan.

Oikeudellinen tulkinta — etenkin kdytdnndéllisimmissd muodoissaan
kunnallislakien kommentaareissa — ja ldhinnd korkeimman hallinto-
oikeuden tulkintakidytintd ovat olleet tirkeimmit spesifit valittdjat kun-
nan hallintoa koskevien sdinnésten ja hallintokdytidnnén vililld. Téssd
tulkinnassa esitetyt kannat muodostavat erdinlaisen puolivirallisen mutta
varsin tehokkaan normiston, joka osittain tayttdd lain aukkoja, osittain
on luonut ja luo uusia normeja ja osittain luonnollisesti myds selventdi
sddnnoksid. Erdiltd osin ldhinnd kunnallislakien kommentaareissa ja
KHO:n ratkaisukdytdnnoén selostuksissa esitetyilld tulkinnoilla voidaan
sanoa olleen lakitekstid suurempi vaikutus hallintokdytdnnén muotou-
tumiseen. (Osittain tdmi tosin ollut tarkoituskin, niinkuin esimerkiksi
kunnan toimialasiénniéksen osalta.!$) Hallintokdyténnén arvioiminen on

16 Ks. HE n:o 140/1975 II vp s. 2 s.
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Oikeudelliset erityispiirteet 9

tdssd mielessi mahdollista vain oikeusdogmaattisen tutkimuksen itsensid
kautta.

Kunnan hallinnon oikeudellisia erityispiirteitd. Etenkin kunnan hal-
linnon organisaation méiidrdytymisen kannalta voidaan erottaa kolme
tulkinnan solmukohtaa. Ne liittyvdt kunnan hallinnolle puitteita luoviin
kolmeen dualismiin, joiden muutoksessa heijastuvat kunnan tehtidvien ja
kuntia koskevan sididntelyn muutos. Pelkistden tdtd muutosta voidaan
luonnehtia muutokseksi oikeusvaltiollisesta kunnan hallinnosta hyvin-
vointivaltiolle ominaiseen kunnan hallintoon — oikeusvaltio ja hyvin-
vointivaltio kisitettyind tdssd pikemminkin teoreettisina kuin arvottavi-
na kisitteind. Oikeusvaltiolle ominaisia piirteitd kunnan hallinnon osalta
ovat mm. kansalaisten itsehallinto kuntien suhteellisen riippumattoman
aseman ja kansalaisten demokraattisten vaikutusmahdollisuuksien mer-
kityksessd sekd kunnan hallinnon dualistinen periaate ja siiti johdettu
valtuuston ja yleensid luottamushenkildiden aseman korostaminen.

Hyvinvointivaltiossa kansalaisten itsehallintoon liittyvid periaatteita
modifioivat tdrkeidt ei-oikeudelliset periaatteet, kuten tasa-arvo, hyvin-
vointi jne., joiden sisdltd k#ytinndssd mdidritellddn keskushallinnon si-
sdlldi. Kunnan hallinnon dualistista periaatetta modifioivat tdhin liit-
tyen pyrkimys yhdentdd julkishallinto tai ainakin sen keskeisimmait osat,
jolloin kunnan, ts. kunnan jidsenten, vililliselle pdétosvallalle jii vain
suhteellisen vidhén sijaa.

1. Ensimméinen dualismi liittyy HM 51.2 §:n perussédinnikseen, jonka
mukaan »Kuntain hallinnon tulee perustua kansalaisten itsehallintoon,
niinkuin erityisissi laeissa siitd sdddetddn». Sdidnndksen perusteella on
yhtdilta katsottu, ettd sen ensimmaéinen lause ilmaisee pd#sdidnnén, jonka
puitteissa »erityisten lakien» tulee pysy&. Toisaalta on kuitenkin mybs
katsottu, ettd sdénnds sallii lains#dd@nndlld jirjestdd kunnan hallinto
ja asema millaiseksi tahansa. Sd&nnoksen tulkinnalla on erityisen térkeid
merkitys, kun otetaan huomioon, ettd nykydsdn kuntien hallintoa ja toi-
mintaa jirjestetddn nimenomaan erityisilld laeilla. Tdhdn dualismiin liit-
tyvid ongelmia kisitellddn ldhinnd luvussa B.

2. Toinen dualismi liittyy yleislain ja erityislain suhteeseen kunnan
hallinnossa. Kunnallislaki on kunnan hallintoa s#idntelevd yleislaki,
jonka edellyttdméstd jirjestelystd voidaan poiketa lailla ja lain nojalla
myds asetuksella. Tdmin yleislain ja erityislain dualismin merkitys
on kasvanut huomattavasti samalla kun erityislainsdddiantd on lisddnty-
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10 Tutkimustehtdvi

nyt. Dualismia on meilld 1948KunL:n voimaantulon jdlkeen tulkittu —
etenkin Ruotsin oikeuskdytdnnodssid ja tulkinnassa omaksutun linjan
mukaisesti — usein siten, ettd tietystd toiminnasta sdétdminen erikseen
sulkee jo sindnsd pois kunnallislain soveltamismahdollisuuden, tai ettd
tuollainen s#itdminen sindnsid tekee ao. hallinnonhaaran toimielinten
aseman normaalia itsendisemmaiksi kunnan hallinnossa.

T&ltd kannalta on péddytty erityisesti kunnan omien elinten —
ldhinn& valtuuston ja kunnanhallituksen — toimivallan suppeaan tulkin-
taan. Nuo elimet eivdt sen mukaan voi yleisestikddn ohjata toimintaa,
joka erityislailla on sd#idetty kunnan elimen tehtdviksi, vaan ne voivat
ohjata vain tuohon tehtdvdidn liittyvdd talous- ja henkildstéhallintoa.
Esimerkiksi pelkkd lain sdénnds, jonka mukaan tietyn lautakunnan teh-
tivand on midrdtd avustuksen myontdmisestd estdd timin mukaan kun- |
nallislain toimivaltajidrjestelyn soveltamisen kokonaan tai ainakin t&r- i
keiltd osilta. Toisaalta tehtdvisti sditdminen erityislaissa oikeuttaa jo ]
sindnsd valtion keskushallinnon ao. hallinnonhaaran elimet ohjaamaan
yksityiskohtaisestikin tuota toimintaa. Perusteluna télle kannalle on
erottelu kunnan yleiseen ja erityiseen toimialaan. Erityiseen toimialaan
liittyy t&dméin argumentoinnin mukaan a priori keskushallinnon ohjaus- |
valta. — Titd dualismia koskevia tulkintoja selvitetdin ja arvioidaan :
kriittisesti useissa kohdin — erityisesti luvuissa C.IL.2 ja D.IV.

3. Kolmas tulkintaa askarruttanut dualismi liittyy kunnan hallinnon 1
ns. dualistiseen periaatteeseen, joka on yleisesti méiritelty kunnallislain '\
7 §:n 1 ja 2 momentissa: 1 momentin mukaan valtuusto yleensid kidyttdi }
kunnan p#itosvaltaa, 2 momentti taas edellyttdd valmistelun, tdytintoon-
panon ja muun hallinnon olevan ldhinnd kunnanhallituksen ja sen alais-
ten toimielinten asiana. Dualismia ovat etenkin aikaisemmassa doktrii-
nissa Hermanson ja Stdhlberg tulkinneet oikeusvaltiolliseksi luonneh- :
dittavalla tavalla korostaen valtuuston keskeistd ja johtavaa asemaa suh- i;
teessa sen alaisiin kunnanhallitukseen ja muihin kunnan toimielimiin. ‘
Sittemmin etenkin Kuuskoski on — niin ik#d&n ilmeisesti ruotsalaisen esi- |"
merkin mukaisesti — pyrkinyt korvaamaan tdméin epidtasa-arvoisen suh-
teen rinnastamalla asemaltaan valtuuston ja lautakunnat erityisesti niissd 5
tapauksissa, joissa lautakunnalle on maiéiritelty tehtdvid erityislaissa.
Perusteluna on, ettd kaikkien ndiden elinten toimivalta perustuu lakiin. |

Tlld dualismilla on luonnollisesti merkitystd kunnan hallinnon pai- I
toimintamuotojen — péitosvallan kéytté/hallinto — suhteen kannalta.

|
n
|
i
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Edellinen tulkinta korostaa valtuuston asemaa, jialkimmiinen taas johtaa
kunnan varsinaista hallintoa toimittavien elinten aseman korostamiseen.
Té&td dualismia ja sen sovellutuksia arvioidaan etenkin luvussa B.IL

3. TUTKIMUKSEN LAHTEISTA

Kuten edelld on todettu, kunnan hallintoa yhteniisesti kisittelevda
oikeudellista tutkimusta on meilld suhteellisen vihdn. Yleisesityksissd
ja -kommentaareissa niitikin kysymyksii on luonnollisesti kisitelty. Eri-
tyisesti on mainittava Kuuskosken, Kuuskosken ja Hannuksen seki sit-
temmin Hannuksen laatimat kunnallislain kommentaarit. My6s K. J.
Stdhlbergin kolmena painoksena (1901, 1907, 1926) ilmestynyt kommen-
taari maalaiskuntien hallintoa koskevista laeista ja asetuksista on yleis-
ten periaatteidensa osalta edelleen virikkeitd antava. Yleisesti kunnan
hallinnon organisaatiota on selvittéinyt Tore Modeen vuonna 1962 ilmes-
tyneessid artikkelissaan Om funktionsfordelningen i den kommunala orga-
nisationen ja vuonna 1963 ilmestyneessd artikkelissaan Nya principer for
funktionsférdelningen i den kommunala organisationen.!” Niiden lisdksi
on yksittédisii artikkeleja ilmestynyt erityisesti pé#idtosvallan delegoin-
nista kunnan hallinnossa,l® alistamisesta 1% sekid valtuuston piidtésten val-
mistelusta.20 Lisidksi kunnanhallituksen lautakuntiin kohdistuvaa val-
vontavaltaa tarkastelee keskitetysti Rosas vuonna 1980 ilmestyneessi eril-
lisessd tutkimuksessaan.

N4illd ja muilla oikeusdogmaattisilla tulkinnoilla on oikeuskidytdnnén
ohella ollut varsin suuri vaikutus kunnan hallintoon. Koska niill4 on til-
lainen korostetusti kidytdnnoéllinen merkitys tutkimuskohteen kannalta,
niiden asema tutkimuksessa on ongelmallinen. Yhtédidltd ne on epiilemitta
otettava huomioon. On siis selvitettdvad sekd lainopillisen tulkinnan tilaa
ettd oikeuskdytinnon vakiintunutta linjaa. Tutkimus ei kuitenkaan voi
pysdhtyd tdhdn sindnsi valttdmitiomiain tehtdviin joutumatta tutkimus-
kohteensa vangiksi.2l On myos selvitettdvd niiden perusteet, perustelut

17 Modeen JFT 1962 ja Modeen JFT 1963. Yleisesti kunnan hallinnon raken-
teen erditd piirteitd kisittelee myGs Larma LM 1944.

18 Ks. mm. Johanson SKL 1958, Johanson SKL 1962, Osterman SKL 1964.

19 Mm. Muren MK 1950, Muren SK 1972.

20 Mm. Muren SKL 1973/10, Muren SKL 1974/5, Rytkold SK 1972.

21 Tastd problematiikasta ks. yleisesti Mdenpid 1979 s. 20 ss.
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12 Léhteet

ja johdonmukaisuus. Ndmé tehtdvit edellyttévat kriittistd ja laajaa tar-
kastelukulmaa, joka yleensid ei ole mahdollinen pykéldkohtaisissa kom-
mentaareissa tai suppeissa artikkeleissa.2?

Kriittisyyttd johtavat myods korostamaan etenkin kunnallishallinnon
voimakas kiytdnnollisyys ja toiseksi myos edelld mainittu oikeusdog-
maattisten tulkintojen voimakas vaikutus kdytdnnon kunnallishallintoon.
Suomen kunnallisoikeudessa on my6s havaittavissa selvd vieras laina
ldhinnd Ruotsin oikeudesta ja oikeusk#dytédnnostd. Analyysin kriittisyy-
teen yhtyy tdssd mielessi my0s vaatimus ongelmien eritellystd tutki-
muksesta.

Mybs oikeuskdytdnnon osalta on tdssd tutkimuksessa pyritty ottamaan
huomioon sen ohjaava vaikutus tutkimuksen kohteena olevaan kunnan
hallintoon.2® Té&min kiytinnon vaikutusta luonnehtii K. J. Stdhlberg
suureksi osaksi edelleen paikkansa pitdvilld tavalla. »...on luonnollisesti
otaksuttava, ettd, kun jostakin tulkitsemiskysymyksestd késitys kerran
on vakaantunut, ratkaisu enimmékseen vastakin kay samaan suuntaan ja
ettei pdinvastaisella mielipiteelld ole sanottavia voiton toiveita, ellei sen
puolesta voida tuoda esiin erittdin painavia syitd. Tieto siitd, miten kun-
nalliset valitusasiat ennen ovat paidttyneet, voi siis useinkin auttaa niitj,
jotka kunnan puolesta ovat lakia kidyttdmaissd, vilttamédn erehdyksid
sekd niistd johtuvia valituksia ja p#dtoksien kumoamisia, samalla kuin
tuo tieto piistid sen, jota kunnan paidtdés koskee, turhien valituksien tuot-
tamista ikdvyyksisti ja kustannuksista.»24

Oikeuskdytdnnén merkitys ei kuitenkaan aina ole yhtd ongelmaton
kuin Stdhlberg edellyttii. Konkreettisesti nimittdin oikeuskidytédntd kan-
salaisten ja kuntien kannalta tarkoittaa ldhinnd korkeimman hallinto-
oikeuden ratkaisujen lyhyitd selostuksia lakikirjassa ja kunnallislain
kommentaareissa. Useissa tapauksissa tuollainen selostus voi antaa puut-
teellisen tai jopa virheellisen kuvan p#a#tokseen sisdltyvéstd kannasta.
Oikeuskdytidntdd on sen vuoksi tdssd tutkimuksessa pyritty selvittdmé&in
tarkemmin kuin pelkkien julkaistujen paidtoslyhennelmien perusteella.

22 Ks. kriittisyyden vaatimuksesta tdltd osin myos Holopainen 1975 s. 51.

23 Ks, yleisesti oikeuskidytidnnon merkityksestd téssd mielessid Vilkkonen
1979 s. 48 ss. Vilkkonen (s. 52) toteaa melko varovasti niilla olevan »tosiasiallisesti
tietty sitova vaikutuksensa, joka kohdistuu alemmanasteisiin viranomaisiin seki
myds asian ratkaisseeseen instanssiin». Ks. myds Muren SKL 1973/10 s. 18 s.

24 Stdhlberg 1926 s. 31.
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Yleisemmin tilannetta voidaan luonnehtia niin, ettd kolme tdrkeintd
kuntien toimintaa ohjaavaa juridista tekijda ovat ja ovat olleet lainsda-
dintd, oikeuskiytidntd — erityisesti korkeimman hallinto-oikeuden rat-
kaisulinja — ja etenkin Kuuskosken ja Hannuksen laatimat kunnallis-
lain kommentaarit. Ndiden tekijoiden vaikutuksen merkittdvyysjarjestys
on eri kysymyksissid saattanut olla erilainen. Kunnallislain selitysteok-
silla on useissa kysymyksissd ollut ja on edelleen kdytanndssa liahes lakiin
rinnastettava vaikutus. Tdmid vaikutus on molemminpuolisessa riippu-
vuussuhteessa KHO:n oikeuskiytidntéon: kommentaarien perusteluina on
useimmiten tuo oikeuskidytintd, joka puolestaan ammentaa tulkintansa
perusteet usein juuri mainituista selitysteoksista.?’ Koska lainsdédantd
periaatteellisesti tirkeimmissd kysymyksissd ei ole sanottavasti muuttu-
nut, tdmin riippuvuuden merkitys on voinut voimistua.

Luonnollisesti kuntien toimintaan vaikuttavat muutkin enemmin tai
viahemmain oikeudellisiksi luonnehdittavat tekijat, kuten esimerkiksi kun-
tien keskusjirjestdjen ja valtion viranomaisten (erityisesti sisdasiainmi-
nisterid ja eri hallinnonhaarojen virastot) ohjaus. Tdémé vaikutus on kui-
tenkin toissijaista edelld esitettyyn verrattuna. Siksi tutkimuksen pda-
asiallisina ldhteind (ja kohteina) ovat olleet juuri KHO:n kaytidnté ja
juridinen tulkinta.

25 Kilpi s. 94 korostaa, nidhddkseni perustellusti, ettd oikeusk3ytdnté ja
oikeustiede voivat — ldhinna ratkaisutoiminnan muotojen eroista johtuen — olla
toistensa kanssa ristiriidassa. Kunnallishallinnossa Kkuitenkin oikeustieteelld aka-
teemisen tieteenharjoituksen mielessid on ollut suhteellisen vdhin esitettdvaa
kaytannon hallintotoiminnalle.
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B. KANSALAISTEN ITSEHALLINTO KUNTIEN
HALLINNON PERUSTANA

Luonnollisena ldhtékohtana kuntien hallinto-organisaation oikeudelli-
sessa tutkimuksessa on kunnallista itsehallintoa yleensi ja erityisesti myos
kunnallista hallintoa ja sen jirjestimisen puitteita midrittivi perustus-
lain yleissddnnés HM 51.2 §:ssi. Sen ensimmiisen virkkeen mukaan
»Kuntain hallinnon tulee perustua kansalaisten itsehallintoon, niinkuin
erityisissé laeissa siitd sdddetddn.» Tahdn sdanndkseen liittyy toinen kun-
nan hallinnon méirdytymisen kannalta tdrked perustuslain kohta, HM
50.1 §: »Yleistd hallintoa varten on Suomi edelleen oleva jaettuna 14i-
neihin, kihlakuntiin ja kuntiin.»

Molempia sddnnoéksid on oikeustieteellisessikin tutkimuksessa selvi-
telty varsin runsaasti, joskin suhteellisen yleiselld tasolla. Pi#iongelmina
ovat olleet toisaalta valtion ja kuntien suhteen yleiset ongelmat ja toi- \
saalta kuntien tehtdvien ja toimialan mi#rdytyminen. Sen sijaan niiden ]
sddnndsten merkitystd kunnallishallinnon organisoinnin kannalta ei ole
laajemmin tutkittu, vaikka niilla — yleisyydestdin huolimatta — on reaa-
lista merkitystd myos tuon hallinnon jirjestysmuodon midrdytymisessa.
Téman merkityksen selvittiminen ei sddnndsten yleisyyden vuoksi ole
kuitenkaan yksinkertaista eikd tdysin yksiselitteisen merkityssisdllén
antaminen niille ilmeisesti ole mahdollista. Pyrin kuitenkin tdssi luvussa
selvittimé&dn, milld perusteilla etenkin HM 51.2 §:std ! johtuu yleisid vaa-

1 HM 50.1 §:n sddnnokselld, joka koskee ldhinn#d hallinnollista jaotusta, ei
téltd kannalta ole kovin suurta merkitystd. Nédhddkseni sdénnostd ei kuitenkaan i
Holopaisen, s. 304, tavoin voi tulkita niin, ettd sen perusteella HM 51.2 §:n itse- !
hallintovaatimuksen ulkopuolelle jéd muu kuin »yleinen hallinto» — ts. mm. lain- '
kidytto ja lainsddddnts. Kuten mm. Makkonen, s. 91—98, on perustellut, ei mm. f
oikeusnormien rajoitetun antamisen ole edellytetty jdivian kunnallisen itsehallin-
non ulkopuolelle. I

HM 50.1 §:n yleinen merkitys kunnan hallinnon kannalta on pikemminkin !
siind, ettd sen nojalla »yleistd hallintoa» yleensd koskevat sdinnokset voivat ulot- ‘
tua myods kuntien toimintaan — esim. HM 44.2, 49 ja HM 92 §. Ks. erityisesti l
- viimeksimainitun lainkohdan osalta Rytkéld MK 1969. ]

[
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timuksia tai rajoja‘kunnallishallinnon jirjestimiselle ja mitd téllaiset
vaatimukset voivat olla. Laht6kohtana on selvitys itsehallinnon késitteen
merkityksen syntymisestd ja muuttumisesta suomalaisessa oikeusideolo-
giassa ja tuon kehityksen kriittinen arvio.

Kunnallinen itsehallinto voidaan timéin esityksen kannalta alustavasti
jakaa itsehallintoon kunnan ja valtion suhdetta koskevana periaatteena
ja itsehallintoon kuntien sisdisen hallinnon jiarjestdmistd koskevana peri-
aatteena. Tdmén jaottelun avulla voidaan myoés havainnollistaa itse-
hallinnon merkityksen muuttumista.

1. KUNNALLISHALLINNON KEHITYS JA KUNNALLISEN ITSE-
HALLINNON MERKITYS ENNEN HM:n SAATAMISTA

Kunnallisen itsehallinnon historiallinen tausta on selvisti erilainen
kaupungeilla kuin maalaiskunnilla. Pelkistetysti erona on, etti kaupun-
geissa p#didtéksenteko on perinteisesti ollut itsendisempédi suhteessa val-
tion keskushallintoon kuin maaseudulla. Toisaalta maaseudulla on van-
hastaan péitosvalta ainakin muodollisesti ollut kaikilla miespuolisilla
kuntalaisilla, kun se kaupungeissa taattiin pdiasiassa porvaristolle. Kau-
punkien itsehallinto perustui nimittdin muodollisesti nimenomaan porva-
rissdddylle vakuutettuihin erioikeuksiin.2

Suhteellisen laaja ja riippumaton pi#tésvalta médriteltiin kaupun-
geille ja niiden porvaristolle erikseen luetelluissa asiaryhmissi. Kunin-
kaan vuonna 1789 julistamassa armollisessa vakuutuksessa valtakunnan
porvaristolle ja kaupungeille yleisesti vakuutettiin niille mm., »etti ne
saavat jirkdhtdmitts pitdd oikeutensa ehdottaa pormestaria ja valita neu-
vosmiehid, itsellensd ottaa alhaisempia virkamiehii, olla omain jisentensi
verotettavia ja hoitaa kaupunkien yksityisid rahastoja, niinkuin tdhin
asti tavallista on ollut» (3 §). Lisdksi vakuutuksessa luvattiin vahvistaa
my0s muut »hallituslakien, erioikeuksien ja p#itdsten nojalla» olevat
oikeudet ja edut (7 §).

Lahinnd maaseutua koskevissa piispojen ja papiston erioikeuksissa
vuodelta 1723 (ensimmdiset erioikeudet annettiin vuonna 1650) papistolle
taas vakuutettiin valta pitdd yhteisid kirkonkokouksia, joissa kisiteltiin

2 1873KKunA:lla niméi erioikeudet laajennettiin kaikille ##nioikeutetuille
kaupungin jidsenille.
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mm. kirkon tuloja ja tilinpitoa, kirkon ja pappilan rakentamista, erinéi-
sii talouden hoitoon kuuluvia asioita sekd seurakunnan tarpeita ja toimi-
tuksia koskevia kysymyksid (23. kohta). Niiden pitdjankokousten tehté-
viin tulivat vihitellen 1800-luvulla eri sdinndsten nojalla kuulumaan
myds mm. kansanopetuksen sekd sairaan- ja koyhdinhoidon jirjestdmi-
nen. Tosin jo Venidjin vallan alkuaikoina oli yleinen kisitys, ettd pitéjédn- '
kokouksilla oli paitSsvalta kaikissa paikallishallinnon kysymyksissi.? i

Vaikka kaikkien pitdjinmiesten tuli puhevallan menetyksen uhalla
saapua niihin kokouksiin, d4nioikeuden katsottiin yleensd kuuluvan vain ‘
talonomistajille ja -haltijoille. Kdytdnnossa pééité‘)svéltaa kayttivdt 1ahinni ‘

kirkkoherra ja sa#tyldiset sekd jossain midrin myos tilalliset.# Suhteessa
keskushallintoon maalaiskunnat eivit tosiasiallisesti olleet kovinkaan ‘
itseniisia. Kuten Jutikkala toteaa, »useissa kohdissa tdmd itsehallinto ‘
tarkoitti wvain ylemp#i annettujen asetusten toimeenpanca pitdjin %
alueella».? Maaseudun kunnat katsottiin myds vilittémaésti hallitusvallan ;
kidskyjen alaisiksi.® !
)

Vaikka kuntien piitosvalta oli siis tietyissd suhteissa itsendinen —
kaupungeissa laajemmin kuin maalla — itsehallinnosta tai kansalaisten
itsehallinnosta ei vield ollut kysymys esimerkiksi siind mielessd kuin HM U
51.2 §:44 sdiddettdessd. Myoskdin kuntien hallintoa koskevissa ensimméi-
sissd yhteniisissd sddnnoksissid ja niiden valmistelussa ei vield edellytetty
kunnallishallinnon perustuvan itsehallinnollisiin jérjestelyihin. Vuoden
1865 MKunA:ssa ja vuoden 1873 KKunA:ssa sdddettiin vain yleisesti kun-
tien piitdsvallan alasta (KKunA 1.1 §) tai esitettiin luettelon muodossa, [
minkidtyyppiset asiat kuuluvat kunnallisten elinten péédtosvaltaan
(MKunA 6 §). Itsehallinto kisitteend oli tosin jo tunnettu — mm. ‘-3
J. V. Snellman puolsi jo vuonna 1860 kuntien hallinnon jirjestdmista
itsehallinnon pohjalle hallinnon keskityksen sijasta.”

Itsehallinnon kisite ymmirrettiin kunnallishallinnossa ja hallinto-
k#ytinnossid kuitenkin vield jonkin verran toisin kuin HM:a sdéddettéessi.
Silli tarkoitettiin tosin my®ds tietynasteista riippumattomuutta keskushal-
linnosta, mutta suuri merkitys oli itsehallinnolla kunnan omien tehtidvien

Jutikkala s. 618.

Stahlberg 1926 s. 7, Soikkanen s. 45 ss. ‘
Jutikkala s. 618.
KM 1889:2 s. 12 ss, KM 1894:1 s. 5 ss. \
Snellman VI s. 430 s. ‘

N e ;AW



https://c-info.fi/info/?token=ouaJeeHgQJV6vSqs.eLaUtxb4K5_b5bV1H4asMw.Ia5tTq4L4v4XnBsYRM0BaNLZMLYyFGbLBEyQw3CAWOZgLAC0LdEBPTmLHcBxqI0iL8aC_FV-_arXKMCSUFQkC3MoB0wYWxXNjxh2jXnPtEx9n9Qdj-ukeHb3ZgS2h03GTsYOv3bGwFTe4k4uhJUeHZo6kTps_0cvxSgMyzk8ajRBmxlACkWCv9RvQeFDf9UjFEun1kooqIxryamzTZG-dCOPgLJFerk4

Itsehallinnon maédrittelystd 17

hoitamisena. N&itd itsehallintokisitteen eri puolia selvittid mm. vuoden
1894 kunnalliskomitean mietintd, jossa itsehallintoa luonnehditaan kun-
nan velvollisuudeksi hoitaa itsensd jdrjestys- ja talousasioiden puolesta.
Toisaalta tihén »itsetoimintaan»8 liittyy myés tietty riippumattomuus:
»valtio itse ei endd hallitse eikd toimi kunnassa, valtion holhutoimi sen
ylitse on lakkautettu ja sitd on seurannut todellinen kunnallinen itse-
hallinto, joka kuitenkin palvelee itse valtioa, keventdd valtiokuormaa».?

Kunnallisen itsehallinnon médérittely erityisesti riippumattomuudeksi
valtion keskushallinnosta tapahtui piiasiassa oikeudellisessa tulkinnassa
ja jonkin verran my6hemmin. Téssd mielessd pitdd paikkansa Holopaisen
huomautus, jonka mukaan meillj ei ole ollut jyrkkid vastakkainasettelua
valtion ja kuntien vélill4, 10 silld valtion ja kuntien suhdetta ei yleensd
ole kisitetty tdlld tavalla vastakkaiseksi. Sen sijaan kylld kuntien — eri-
tyisesti kaupunkien — riippumatonta asemaa valtion keskushallinnosta
pidettiin jo vanhastaan vakiintuneena periaatteena.

Itsehallinnon oikeudellisen kisitteen miirittelyssi oli keskeinen mer-
kitys R. F. Hermansonilla ja K. J. Stdhlbergilla oikeudellisen tulkinta-
linjan luojina. Itsehallinnon, kuten useiden muidenkin julkisoikeudellisten
peruskésitteiden mdéirittelyssd, saksalainen oikeustiede vaikutti selvisti
suomalaiseen argumentointitapaan.!! Timi ei kuitenkaan tarkoita, etti
kunnallinen itsehallinto olisi ollut puhdas kisitteellinen laina Saksan jul-
kisoikeustieteests, vaan sekd Hermanson ettd Stihlberg ottivat mairitte-
lyissdén jossain méiirin huomioon myds kuntia koskevia Suomessa voi-
massaolevia sdénndksid ja pyrkivdt sopeuttamaan maiirittelynsd niihin.

Hermansonin lidhtékohtana oli nikemys valtiovallasta rajoittamatto-
mana valtana.’? Sen vastakohtana julkisilla viranomaisilla on vain tiet-
tyihin tehtdviin rajattu toimivalta (befogenhet) kiyttid tuota valtion val-
taa. Tami toimivalta voi perustua joko tehtdviksiantoon (p& uppdrag
grundad befogenhet 1. behorighet) tai omaan itsenidiseen oikeuteen (joka

8 Stdhlberg 1907 s. 4.
9 KM 1894:1 s. 10. Ks. myés KM 1889:2 s. 109 s. ja s. 176 s.

10 Xs. Holopainen s. 250 ss. Vrt. KM 1923: 15 s. 8: kaupunkien hallinnon jér-
jestdminen itsehallinnon perustalle ei merkinnyt »sitd jyrkkdd hallintojarjestel-
mén muutosta, jota vastaavat jirjestelyt muissa maissa merkitsivit».

11 Esimerkiksi itsehallinto-termin osalta Stahlberg viittaa vain saksalaisiin
tutkijoihin Meyer, Loening, Blodig, Hatschek ja Preuss; Stdhlberg 1907 s. 31.

12 Hermanson s. 28—38.
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kuitenkin on valtion delegoimaa).}® Téllainen oma oikeus valtion vallan i
kiyttimiseen on mm. erilaisilla korporaatioilla ja laitoksilla — evankelis- }
luterilaisella kirkolla, maalais- ja kaupunkikunnilla. Kunta on Herman- i
sonin mukaan 4 »ett samhille, som bildas utaf de genom ortsintresset |
férenade och som har en egen ritt att inom de af gillande lag uppdragna
grinserna utéfva en viss offentlig makt pa sitt omrdde. Man kan ocksa
siga, kommun #r ett samhille med ritt till sjelfstyrelse pé ett visst om-
réde». \‘

Koska kunnilla on tillainen oma, itsendinen oikeus julkisen vallan
kiyttéon, ne voivat tehdi péidtéksensd oman harkintansa mukaan, eivitkd
hallitus tai valtion viranomaiset yleensi voi méiiritéd, mitd kunta tehtavé- \
piirinsd puitteissa tekee tai miten se suorittaa nuo tehtdvinsi.!® Maa- ]
rittelytavan kannalta on huomionarvoista, ettd Hermanson perustaa té-
min vapauden valtion elinten méirdysvallasta itsehallinnon kisitteestd
johdettujen periaatteiden ohella myds 1865MKunA 1 ja 6 §:8in sekd
1873KKunA 1 §:44n,6 siis pykiliin, jotka méaérittelevédt vain kunnallisille
elimille kuuluvia tehtdvii, mutta eivit sdintele tehtdvien suorittamisen
itsendisyyden tai epditsendisyyden laatua.

Hermansonin kisitys kuntien itsehallinnosta perustui siis itsehallinnon ;
kisitteestd dedusoituihin johtopditoksiin, joiden perusteluksi hidn kuiten- i
kin esitti myds voimassaolevan lainsdddinnon sddnnoksid. Tamid pait- |
telytapa tulee havainnollisesti esiin, kun Hermanson vertaa kuntien ase- §
maa muiden julkisten viranomaisten asemaan. Vaikka molempien toimi- ‘
valta on méidritelty periaatteessa samalla tavalla laissa, kunnalla on itse- ‘
niinen asema tehtdviensd hoidossa, koska tuo toimivalta — mddritelmdn g
mukaan — perustuu omaan, itsendiseen valtaan eikid pelkkéén tehtévédk-
siantoon.1?

Myos Stahlbergin méiritelmd kunnallisesta itsehallinnosta on saman- ‘fs
tyyppinen. Piittely etenee seuraavasti:!® i

r’

1) itsehallintoa on hallinto, »joka on annettu toimialallaan itsendisten I
yhdyskuntain toimitettavaksi valtion valvonnan alaisena»;

13 mt. s. 39 ja s. 245 ss. Vrt. samoin Laband I s. 98. I
14 Hermanson IV s. 476 s. i
15 mt. s. 479 ja Hermanson s. 250.
16 Hermanson IV s. 479 s. ja s. 488 s. '
17 Hermanson s. 250.

18 Stdhlberg 1913 s. 246 ss.
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2) kunnat ovat »itsehallinnolla varustettuja ja sitid toimittavia yhdys-
kuntia»;

3) »Kunnallinen yhdyskunta on, niinkuin itsehallintoyhdyskunnat
vleensd, julkinen yhdyskunta, jolle valtio on jattdnyt osan julkista hal-
lintoa itsendisesti toimitettavaksi valtion sd&tdméan lain rajoissa ja valtio-
valvonnan alaisena».

Témén pdidttelyn tuloksen ohella Stahlberg kiyttdi itsehallintoa tosin
toisessakin merkityksessd rinnastaen itsehallinto-oikeuden oikeuteen hoi-
taa kunnallisasioita.l® Téllaisen itsehallinnon sisilté ja ala miiritellddn
kokonaisuudessaan voimassaolevassa lainsdidinnéssi, erityisesti kunnal-
lisasetuksissa (-laeissa). Itsehallinnon tissd mielessd tulee siis pysyid oi-
keusjérjestyksen puitteissa.20

Hermansonin ja Stdhlbergin miéritelmissi korostuu kunnallisen itse-
hallinnon merkitys nimenomaan kuntien valtiollisen aseman miérittdjana.
Sen sijaan itsehallinnon merkitys kuntien hallinnon jérjestysmuodon kan-
nalta jid ehkid hieman vihemmaille huomiolle. Olisi kuitenkin virhe viit-
té4, etteivit Hermanson ja Stihlberg ota kantaa tihin kunnallisen itse-
hallinnon puoleen. Stahlberg tosin jakaa itsehallinnon méiéritelméin oi-
keudelliseen ja poliittiseen ja pyrkii tarkastelemaan itsehallintoa lihinni
oikeudellisena kisitteend, kunnan valtiollisen aseman madrittdjand. Vain
alaviitteessd hi#n mainitsee poliittisen itsehallinnon, »jolla tarkoitetaan
palkattomain luottamusmiesten kiyttimistid yleensi hallinnon toimitta—
miseen».2! Téstd kisitteen oikeudellisen ja poliittisen miirittelyn selvisti.
erottamisesta huolimatta Stdhlberg (ja samoin Hermanson) kytkee puh-
taan oikeudelliseksi tarkoittamaansa kisitemairittelyyn myés tissd mie--
lessd poliittisia piirteits.

Sekd Hermanson ettd Stihlberg liittdvit nimenomaisesti kunnallisen.
itsehallinnon vaatimukseen kunnan jisenten vilittémén tai vilillisen —

19 Stdhlberg 1907 s. 31 ja samoin Stdhlberg 1926 s. 53.

20 Stdhlberg 1907 s. 31—35, Stdhlberg 1926 s. 70 s.

21 Stihlberg 1913 s. 246 alav. 2. Samoin Stéhlberg 1928 s. 248 alav. 2. Itse-
hallinnon poliittisen ja oikeudellisen jaon historiallisesta taustasta ks. Laband I
s. 97 s. ja Rodenstein s. 37 s. Kuten Laband osoittaa, tdmi tausta ei kuitenkaan
oikeuta jyrkkdd eroa niiden kahden vililli. Vaatimukset mm. luottamusmies-
hallinnosta ja hallinnon desentralisoinnista esitettiin tosin alun perin poliittisina
vaatimuksina ministeritiden absoluuttisen vallan rajoittamiseksi Preussissa 1850-
luvulla. Rudolf Gneist pyrki pukemaan nimi vaatimukset nimenomaan oikeu-~-
delliseen muotoon englantilaisen self-government -kéasitteen avulla.
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kunnan jisenten valitsemien edustajien kautta toteutuvan — oikeuden
paittid kunnan asioista. Hermanson kytkee kuntien itsehallinnon, ts.
oikeuden hoitaa itse asioitaan suoraan kunnan jdsenten pédtdsvallan
reaalisuuteen.2

Stdhlbergin mukaan »kunnallista itsehallintoa osotetaan kunnallisase-
tuksissa sanomalla, etti kunnan 'jdsenten tulee hoitaa siihen kuuluvat
vhteiset asiansa’». Koska kuitenkaan kunnan jédsenet eividt voi pédittdd
itse kaikista asioista, »suureksi osaksi kunnallista itsehallinto-oikeutta
kidytetdsn siten, ettd kunnan jéisenet suorastaan tai vélillisesti mééraavéat
ne henkilét, joiden tulee kunnan puolesta pdittds ja toimia».2

Edelli esitetyn yhteenvetona voidaan oikeudellista tulkintaa kunnalli-
sen itsehallinnon sisédlléstd ennen HM:n sdatdmistd luonnehtia siten, ettd
ensinnikin kunnallisen itsehallinnon katsottiin periaatteessa toteutuvan
tai pitdvin toteutua Suomen kunnallishallinnossa ilman nimenomaista
itsehallintoa edellyttivii sddnnosti. Toiseksi kuntien itsehallinnon méi-
ritteleminen Hermansonin ja Stahlbergin tapaan edellytti, ettd itsehal-
lintoa voitiin pitdd suhteellisen selvipiirteisend, itsendisend ja sisdisesti
yhtenidisend kisitteend, johon sisdltyvat padpiirteet ja oikeudelliset vai-
kutukset voitiin yksildidd. Itsehallinto oli yhteisnimi néille pa#piirteille
ja vaikutuksille. Jos siis kunnilla oli itsehallinto, niilld voitiin deduktii-
visesti padtelld olevan tiettyjd, itsehallinnon kisitteeseen siséltyvid oi-
keuksia (ja velvollisuuksia).?4

Kolmanneksi kunnalliseen itsehallintoon tdssi mielesséd katsottiin ylei-
sesti kuuluvan kaksi pdidvaatimusta, jotka siis johdettiin itsehallinnon
kisitteestd:

1) kuntien suhteellisen itsendinen asema suhteessa valtion viran-
omaisiin seki

2) kunnan jisenten oikeus p#ittdd kunnan asioista vélittomaésti
tai vilillisesti ja tihin kuuluva oikeus asettaa kunnan varsinaiset
toimeenpanoelimet.

22 Hermanson s. 276. Ks. myos Boisman JFT 1880 s. 304, Mechelin 1889 s. 337
ss., Erich 1912 s. 222 ss.

23 Stdhlberg 1913 s. 255. Samoin Stdhlberg 1928 s. 261.
24 Hermansonin ja Stihlbergin metodikisityksistd ks. Mdenpdd 1979 s. 51 ss.
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2. HM 51.2 § JA KANSALAISTEN ITSEHALLINTO

2,1. HM 51.2 §:n siditiiminen

Itsehallinto-termi tulee Suomen lains#ddintéon muodollisesti vasta
hallitusmuodossa vuonna 1919. Kunnallista itsehallintoa koskevaa siin-
nosehdotustakaan ei sisdlly vielda Weissenbergin komitean (KM 1887:9)
. esittdimédn perustuslakien kodifiointiin. Kunnallista itsehallintoa koske-
va sddnnds on vasta Mechelinin senaatin vuonna 1906 esittdméssid perus-
tuslakiluonnoksessa, joka oli hallitusmuodon laadinnan pohjana.2’> Sen
41.2 §:ssi ehdotettiin seuraavaa sddnnosti: »Kommunernas férvaltning
skall vara grundad pa medborgerlig sjilfstyrelse, pa sitt sdrskilda lagar
hirom stadga.»

Hallitusmuotoa valmistellut perustuslakikomitea ehdotti mietinnos-
sédn vuonna 1917 — ilmeisesti edelld mainitun luonnoksen pohjalta —
samanlaista séédnngstd. Se perusteli ehdotustaan silli, etti »hallintoon
ndhden on niyttinyt oikealta hallitusmuodossa, voimassa olevan jirjes-
tyksen mukaisesti, vahvistaa erditd yleisid ohjeita, joilla on pysyvéistd
merkitystd. Niinpd on siinid ehdotettu, ettd... kuntain hallinnon tulee
perustua kansalaisten itsehallintoon.»26 Perustuslakivaliokunnan monark-
kisesta HM-esityksestd, johon itsehallintosidnnés myds oli kirjattu, anta-
man mietinnén mukaan tallaiset hallintoa koskevat ohjeet olivat lisdksi
sen laatuisia, ettd niitd oli noudatettava jirjestettdessd laeilla ja asetuk-
silla hallinnon eri haaroja.?? Ohjeilla siis ilmeisesti ymmarrettiin nimen-
omaan myds kansalaisten itsehallinnon periaatetta, jolla siten tarkoitet-
tiin asettaa rajoja kunnallishallintoa koskevalle sidintelylle.

2.2. Kansalaisten itsehallinnon merkitysti koskeva tulkinta

Kunnallisen itsehallinnon maéérittelytapa ei itse asiassa muutu radikaa-
listi hallitusmuodon s#d#tdmisen jilkeen. Mydskdin metodologiassa ei
tapahdu merkittdvid muutoksia. Kisitteellis-deduktiivinen metodi sii-
lyttdd keskeisen asemansa kunnallisen itsehallinnon tutkimuksessa. Eriis-

25 Ks. Mechelinska Senaten.
26 KM 1917:11 s. 35.
27 prvm n:o 14/HE n:o 62/1917 II vp s. 6.
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si tutkimuksissa sovelletaan suoraan erityisesti saksalaista teoriaa. Vaikka
silld oli jo aikaisemminkin ollut vahva vaikutus, voidaan kuitenkin Holo-
paisen tavoin puhua »oudoksuttavasta kéddnteestd» siind mielessd, ettd
voimassaolevan oikeuden kuntien valtiollista asemaa koskeviin sddnnok- !
siin ei kiinnitetd edes samaa huomiota kuin aikaisemmin. Sen tilalle tule- !
vat ldhes puhtaat kisitteelliset deduktiot — &ddriesimerkkind Klinthen vii- i
toskirjana esitetty tutkimus territoriaalikorporaatioista, jossa saksalainen ‘

itsehallintoteoria oli véilittomind perustana Ahvenanmaan aseman selvi-
tykselle.28 Yhteistdi HM:a edeltdville ja sen sddtédmisen jilkeiselle tul- |
kintalinjalle on joka tapauksessa, ettd itsehallinnolle pyritddn mdéérittele- |

maiin tietty, voimassaolevaksi ajateltu merkityssisdlté. Tosin kunnallista
itsehallintoa tarkastellaan ldhinna vain valtion ja kuntien suhteen kan- |
nalta, eikd niinkdin kuntien hallinnon sisdisen organisaation méaérittdjana. |
Itsehallintoon nimenomaan kansalaisten itsehallintona ei kiinnitetd sanot-
tavaa huomiota. |
Kunnallisen itsehallinnon merkitystd koskevassa tulkinnassa alkaa |
uusi vaihe 1960-luvulla. Sen ero aikaisempaan tulkintalinjaan konkreti- g
soituu ldhinni erilaisessa kisityksessi kuntien itsehallinnon alkuperéasta. l;
Kun Hermansonista alkaen oli korostettu kuntien toimivallan ja itsehal- a
linnon olevan periisin valtion vallasta, siitd delegoitua, tdhén selitykseen f
kriittisesti suhtautuvissa esityksissi painotettiin tuon itsehallinnon perus- ,
tumista oikeusjirjestykseen, erityisesti lainsdddantoén. Uudelle realisti- ‘
semmalle tulkintavaiheelle tyypillisend selityksenid voidaan esittdd Mak-
kosen ja Holopaisen kannoista seuraavat lainaukset: :
il

Makkonen: »Analysoitaessa sitd, mitd itse asiassa merkitsee, kun sa-
nomme kunnalla olevan toimivaltaa, havaitaan kuitenkin, ettd kysymys
on vain ja ainoastaan wvain tietystd lakiperusteisesta asiantilasta,
sosiaalisesta relaatiosta. Sopivaksi katsotut hallinto-organisatooriset toi-
menpiteet on toteutettu oikeusjirjestyksen edellyttdmin juridisin muo- l
doin, lainsddddntoteitse. .... Yhteiskuntaorgaanien kompetenssi yksin- :
kertaisesti toteutetaan lainsdadintoaktilla tarvitsematta ajatella luovut-
tamista.»2® Toisaalta »Itsehallinnon laatu ja laajuus jitetddn téssd lain-
kohdassa /HM 51.2 §/ siis tdysin erityisistd laeista riippuvaksi.»30

28 Ks. Klinthe erit. s. 91—209. Ks. myds Holopainen s. 262 ss. ‘
20 Makkonen s. 104. Niin jo Makkonen LM 1964 s. 781. n
80 Makkonen s. 1 s. Toisaalla, mt. s. 112 Makkonen kylld madérittelee tietyn

sisdllon kansalaisten itsehallinnolle ei-induktiivisesti. |
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Holopainen: »...tehtdvdnid on ilman ennakkoasennoitumista voimas-
saolevan oikeusjadrjestyksen mukaan selvittdd, millainen on kunnan asema
valtiossa.»3! L&htokohdaksi ei voida ottaa »apriorisesti madrattyd yksi-
selitteistd itsehallinnon késitettd», vaan kunnan asema ja HM 51.2 §n
itsehallintosanan merkitys on méirittivad empiirisesti.32

Tétd vaihetta voidaan kutsua uudeksi ennen muuta siind sovelletun
ja perustellun metodin johdosta: sen sijaan, ettd itsehallinnon kisitteestéd
johdettaisiin kunnallishallinnon asemalle ja organisaatiolle tietyt mé&i-
reet, pyritddn analysoimaan itsehallintoa voimassaolevan oikeuden, 1ihin-
nd lainsdddidnnon perusteella. Eroa aikaisempaan voidaan pelkistien
kuvata niin, ettd kisitteellis-deduktiivinen metodi johtaa painottamaan
HM 512 §:n ensimmiisen virkkeen alkuosaa: kuntain hallinnon tulee
perustua kansalaisten itsehallintoon. Analyyttinen lihestysmistapa taas
johtaa korostamaan virkkeen loppuosaa. Sen mukaan tavasta, jolla kun-
tien hallinto perustuu kansalaisten itsehallintoon, sdddetdidn erityisissd
laeissa. Niiden perusteella voidaan induktiivisesti paidtelld itsehallinnon
siséltd. Nimenomaisestikin ndmi metodiset erot tulevat esiin erdissd
yhteyksissi.33

Kunnallishallinnon organisaation perusmiireiden ja puitteiden kan-
nalta itsehallinnon kisittdmisen analyyttinen metodi sallii johdonmukai-
sesti sovellettuna kunnallishallinnon jérjestimisen lainsdddidnndssi ldhes
vapaasti. Jos nimittdin kansalaisten itsehallinto jarjestyy erityisten la-
kien mukaan, nédiden lakien sddtdmisessd ei periaatteessa ole muita ra-
joituksia kuin, ettd niillj ei ilman perustuslain sditimisjirjestystd voitane
kokonaan poistaa kunnallishallintoa ja ettd jonkinlainen itsehallinnoksi
kvalifioitavissa oleva hallinnon muoto sdilyy. Makkonen ja Holopainen
eivit tosin sovella analyyttista metodia ndin johdonmukaisesti. He edel-
lyttdvit tiettyd, edelld mainittua huomattavasti laajempaa ja erityislain-
sdddant6d nimenomaisesti rajoittavaa minimisisdlt6d kansalaisten itse-
hallinnolle 34

31 Holopainen s. 281.

32 Holopainen s. 286.

33 Kekkonen s. 85 pitdd HM 51.2 §:n ensimmiisen virkkeen ensimmaéisti lau-
setta (kunnalla on oikeus itsehallintoon) p#isdiantond ja jilkiosaa (niinkuin eri-
tyisissd laeissa siitd sdddetdiin) lisd- eli tiytesdantoni. Tata Kekkosen kantaa kriti-
soi Ikkala s. 15 alav. 19. Muren KAikK 1973 taas painottaa induktiivisen metodin
merkitystda HM 51.2 §:n tulkinnassa.

3¢ Ks. Holopainen s. 304 ja Makkonen s. 112.
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Sen sijaan jo aikaisemmin — analyyttista metodia suoranaisesti sovel-
tamattomista ldhtokohdista — on esitetty analyyttisen metodin implikoi-
mia tulkintatuloksia kunnallisen itsehallinnon normatiivisesta merkityk-
sestd. Niinpid kansalaisten itsehallinnon HM 51.2 §:n edellyttdmaéssid muo-
dossa on esitetty midrdytyvin pelkistdin voimassaolevan lainséddidnnén
(ja hallintokiytinnén) perusteella. Niin asian kisittdd ilmeisesti Ikkala
katsoessaan HM:n edellyttivin »vain, ettd kunnilla on sellainen itsehallin- ]
to, kuin laeissa on sdidetty. Néin ollen HM 51 §:n 2 momentissa tarkoitettu L
lainsdddantd méidrdd tosiasiallisesti kunnallisen hallinnon tarkemman si- ;
sillén ja muodon.»3 Vield pitemmille menevé on Kuuskosken kanta,
jonka mukaan HM 51 §:n estdmittd »kunnan tehtévépiiri voidaan supistaa |
niinkin pieneksi, ettd sen kidytidnnollinen merkitys paikallisten hallinto- ;
tehtivien hoitajana lakkaa».36 ;

Edella selostetut tulkintalinjat ovat koskeneet puhtaasti juridisin kei-
noin toimivaa argumentointia HM 51.2 §:n sisdllon selvittdmiseksi. Kui- 1\
tenkin myds oikeustieteellisessd tutkimuksessa on esitetty kisityksid, joi-
den mukaan on olemassa tuota perustuslain sddnndstd ylempid ja siten
sen sitovuuden syrjidyttivid periaatteita ja tavoitteita. Kunnallinen itse-
hallinto — sek# siihen liitetty kuntien suhteellisen itsendisen aseman ko-
rostaminen ettd kuntien hallinnon kansanvaltaisuus — on nihty esteeksi |
hyvinvointivaltioon liittyvien tavoitteiden toteuttamiselle. Oikeusval- '
‘tioon liittyva itsehallinto-kisitys on saanut viistyd kansalaisten yhden- ‘ !
vertaisuutta, sosiaalisten palvelujen saatavuutta jne. korostavien ideolo- |
gisten periaatteiden tielta. :

1

Talld on ollut selvd vaikutus myo0s kuntien hallinto-organisaatioon,
silld huomattavasti lisddntynyt erityisalojen hallintoa koskeva lainsda-
didnto on samalla edellyttdnyt varsin yksityiskohtaista valtiollista ohjausta ‘
tehtidvien toteuttamisessa. Tillainen erityislakiin perustuva hallinto on \‘
syrjdyttinyt kunnallislakiin perustuvan hallinnon jirjestdmisen, mihin \
on my#ds liittynyt kunnallishallinnon byrokratisoitumista. Lainsdddinndn \‘
ohella tuota hallintotoimintaa maérittdvdt myés mm. suunnittelujirjes- ‘
telmiin, rahoitukseen ja lakien toimeenpanoon liittyvd laaja ohjaus- ja J
valvontajirjestelma. j

85 Ikkala s. 15 alav. 19 edellyttdd kuitenkin samalla, ettd kunnilla on itse- ]
hallinto. {
36 Kuuskoski 1949 s. 44. f
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Niiden ldhinnd hyvinvointivaltioon liittyvien uusien jirjestelyjen ja
oikeusvaltiollisen kunnallisen itsehallinnon vaatimuksen ongelmallinen
suhde on meilli pyritty ratkaisemaan joko katsomalla itsehallinnon laa-
juuden midrdytyvidn pelkistddn hyvinvointivaltiollisten yleisten tavoit-
teiden mukaan, jolloin ristiriitaa ei lainkaan synny, tai toteamalla risti-
riita ja hyviksymaillid se asettamalla em. arvot HM 51.2 §:n edelle. Edel-
lisen ratkaisun on ensimméiiseni meilld esittdnyt Suviranta, jalkimméi-
sen Niemivuo. Suvirannan mukaan ei voida esittdd yleistd sddntéd, mil-
loin jonkin kunnan tehtivin ohjaus on niin yksityiskohtaista, ettd se louk-
kaa kunnallisen itsehallinnon perustuslainsuojaa. »Taméakin kysymys on
ratkaistava kussakin tapauksessa erikseen lihinnid sen mukaan, kuinka
tirkeitd yhdenmukaisen jarjestelyn aikaansaaminen on ja miten yksityis-
kohtaista jarjestelyi tarvittavan yhdenmukaisuuden aikaansaaminen vaa-
tii. Kunnallisen itsehallinnon perustuslainsuojaa koskevien sd#nnésten
epamiiriisyydestd johtuu ymmairtdikseni tdllikin kohdalla, ettei perus-
tuslainsuoja loukkaamisesta ole kysymys aina kun ndyttdi epitietoiselta,
onko yhdenmukainen jirjestely tarpeen vaatimaa. Niin kauan kuin voi-
daan asiallisin perustein olla eri mielté siitd, tarvitaanko yhdenmukaista-
vaa erityistoimialan sdintelyd vai eikd, on eduskunnan saatava tavalli-
sessa lainsdddantojirjestyksessd méadridtd, kuinka pitkille lailla ja valtion
viranomaisten toimenpiteilld puututaan kunnan elinten itsenidiseen toimi-
valtaan. Vasta kun on selvii, ettei itsehallinnon rajoittamista voida asial-
lisin perustein puoltaa edelld mainituilla ndkokohdilla, on kysymyksessi
kunnallisen itsehallinnon perustuslainsuojan loukkaaminen.»% HM
51.2 §:n sivuuttavina kriteereind Suvirannalla ovat jarjestelyn yhden-
mukaisuuden tarve, hallintopalvelusten tyydyttdvdn tason tms. paadméaa-
ridn saavuttaminen ja yleensd asialliset perusteet.38

Oikeusvaltiollisen kuntien itsehallinnon ja hyvinvointivaltioon liitty-
vien yhteiskuntapoliittisten tavoitteiden vilisen ristiriidan toteamisesta
ja hyvdksymisesti antaa havainnollisen kuvan Niemivuon arvio valtion-
apujirjestelmin yhteiskunnallisista vaikutuksista. Niemivuo toteaa, ettd
»tosiasiassa kuntien — tai oikeammin kuntalaisten — mahdollisuudet
saada pdittdd omista asioistaan ovat jatkuvasti kaventuneet». Valtion-
apuihin liittyviat ehdot »kaventavat kuntien mahdollisuuksia pdéttda

37 Suviranta s. 198. Ks. myos Muren SKL 1967 s. 288.
38 Suviranta s. 197 s. Ks. myos Soikkanen s. 674.
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)

omista asioistaan» ja ne ovat saattaneet vaikeuttaa my6s kuntasuunnit- ;
telua.3® : 3
Néiden kunnalliseen itsehallintoon oikeusvaltiollisessa mielessd liitty- ]
vien kriittisten huomioiden vastapainoksi Niemivuo asettaa ldhinni hy- I
vinvointivaltioideologiseksi luonnehdittavan kysymyksen: »Voidaan kui- ‘
tenkin kysy#d, mitd reaalista sisiltéd viitteelld kunnan itsehallinnon ka- :
ventumisesta on pyrittiessd edistamédidn esimerkiksi taloudellisesti vai- ‘
keana aikana tyévoimapoliittisten tavoitteiden toteuttamista.»4® Valtion- ]
avuilla voidaan lisdksi taata tietty kohtuullisuus kunnallisverotuksessa ja ‘
ne voivat edistdd julkisten palvelujen saavutettavuutta. Loppuarvionaan |
Niemivuo esittdd, ettd valtionapuinstituutiolla on »kyetty jossain miarin
estimiidn yhteiskunnallisen hyvinvoinnin epitasainen alueellinen jakau- ‘
tuminen». Tuota instituutiota fulisi edelleen kehittid yhteiskunnallisen !
oikeudenmukaisuuden saavuttamiseksi.4!

Télle argumentointitavalle on tyypillisté, ettd kunnallisen itsehallinnon
midrittelyéd ei sidota edes erityislakien mé&drdyksiin, vaan HM 51.2 §:ds ,
ylemmaéksi ja sen syrjdyttdviksi periaatteeksi asetetaan tietyt hyvin ylei- !
sesti médritellyt yhteiskunnalliset arvot. Kunnallishallinnon organisoin- v
tiin sovellettuna tdmé# argumentointitapa johtaa samantyyppisiin tulok- '
siin. Vaikka kunnan jédsenten piditdsvalta kunnan asioissa kaventuisi, ,
témén tilalle tulee oikeudenmukaisuuden ja kunnan jisenten yhdenver- )
taisuuden lisdintyminen. Yhteiskuntapoliittisten periaatteiden toteutta- ;
mistavoite siis tulee tai voi tulla kunnallishallinnon organisaatiolle itse-
hallinnon maéritelmisti asettuvien vaatimusten, mm. kansanvaltaisuuden,
sijaan. 1

Edelld selostettujen kolmen piaitulkintalinjan merkitys kunnallishal- ‘
linnon organisaation kannalta voidaan yhteenvetona esittdd seuraavasti.
Kasitteellis-deduktiivinen kisitys itsehallinnosta sisdltdd myds suhteelli-
sen selvipiirteisen maiéritelmén kunnallishallinnon jirjestysmuodon pe-
rusteista. Siind korostetaan kansalaisten vilittdman ja vilillisen paatos-
vallan ensisijaista merkitystd. Téssd suhteessa késitteellis-deduktiivisen \
maiirittelyn heikkous on kuitenkin sen (implisiittisissd) ldhtokohdissa:
itsehallinnon sisélt6 riippuu vain siitd, minké#lainen sis&dlt6 itsehallinnon
kisitteelle halutaan antaa.

39 Niemivuo 1976 s. 285 s. !
40 jbid.
41 mt. s. 287. l‘
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Analyyttinen suuntaus taas kritisoi nimenomaisesti tdllaista HM
51.2 §:n tutkimusta. Lé&htokohdaksi kansalaisten itsehallinnon tutkimuk-
selle ei voida ottaa apriorisesti mé&ériteltyd itsehallinnon késitettd, vaan
huomio my6s kunnallishallinnon organisoinnin periaatteiden kannalta on
kiinnitettivd nimenomaan asiaa jirjestdvain lainsdadantoon.42 Itse asias-
sa nimi analyyttisen suuntauksen periaatteet johdonmukaisesti sovel-
lettuina saattavat viime kiddessd johtaa samaan lopputulokseen kuin ké-
sitteellis-deduktiivinen metodi: itsehallinnon sisdlté riippuu siitd, minkéa-
laiseksi itsehallinto halutaan lainsdddénnésséd jarjestdd. Kuten edelld on
todettu, analyyttisen suuntauksen piirissi ei kuitenkaan meilld ole tehty
tdllaista johtopdidtostd, vaan HM 51.2 §:n sdidnndkselle on pyritty erdin
poikkeuksin antamaan my&s sen sanamuodon vilittémisti edellyttdmaia
laajempaa normatiivista sisdltGa.

Kolmas ja ilmeisesti etenkin valtion keskushallintokoneiston rationa-
liteettiin liittyvd — ei valttdmaéttd juridisesti argumentoitu — kanta sisil-
t44 ndkemyksen, jonka mukaan kunnallishallinnon tehtédvien, toiminnan
Jja organisaation muuttamisen tavoitteenasettelussa ei ole tarpeen ottaa
erityisesti huomioon HM 51.2 §:n tarkoittamaa kansalaisten itsehallinnon
vaatimusta. Tadmid hyvinvointivaltion 1&dhtdkohtiin perustuva kanta on
indifferentti tuon normatiivisen vaatimuksen suhteen.43 Sen mukaan li-
hinni valtion keskushallinnossa méiriteltiviat oikeudenmukaisuuden, yh-
denvertaisuuden, hallintopalvelusten riittdvin tason jne. tavoitteet ovat
tdrkedmpid kuin kunnallishallinnon perustuminen kansalaisten itsehal-
lintoon. Timi kanta ei siis perustu voimassaolevaan oikeuteen vaan yh-
teiskuntapoliittisiin tavoitteisiin.

2.3. HM 51.2 §:n merkitys kuntien hallinnon kannalta

Edelld esitetty katsaus HM 51.2 §:n ensimmadisen virkkeen madéaritte-
lyihin osoittaa, ettd kéasitykset tuon sddnndksen sisdltimin periaatteen
merkityksestd ovat vaihdelleet ldhinn&d legalistiseksi fai oikeusvaltiolli-

42 Ks., Holopainen s. 286. Klami s. 25 edellyttdd, ettd »itsehallintokidsitetta
kiytettdisiin intentionaalisesti, ts. selvitettdisiin sen merkitys kayttoyhteydessé».

43 Vrt. kuitenkin esimerkiksi ns. Valtava-suunnitelma, jonka toteutuminen
saattaisi keventdd valtionosuusjirjestelmééan liittyvad yksityiskohtaista kuntien
ohjausta, ks. Ehdotus sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelu- ja wvaltionosuus-
jirjestelmdksi sekd sosiaalihuoltolaiksi erit. s. 15 ss.
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seksi luonnehdittavasta — spesifid velvoittavaa sisdlt6d sddnnokselle edel-
Iyttdvdasta — tulkintalinjasta itsehallinnon merkityksen sivuuttaviin tai !
sen normatiivisen merkityksen kokonaan Kkiistdviin tulkintoihin. Téasséd
tutkimuksessa 1ldhtokohtana on késitys, jonka mukaan HM 51.2 §:lle voi- "
daan ja pitdd antaa tietty, hallitusmuodon edellyttdmai sisdltd, jonka ra-

joissa tulee pysyd my0s »erityisten lakien», jotka sdatdvét tuon itsehal- !
linnon jérjestdmistavasta. Perusteluina tédlle oikeusvaltiolliselle 1dhto-
kohdalle ovat ensinndkin sddnnoksen sidtamishistorian, »lainsdatédjan tar-
koituksen» selvittdminen, toiseksi — edelliseen liittyen — sd&nnéksen
rakenteen sekd kolmanneksi tuohon sdénnokseen liittyvén varsin vahvan
tulkintalinjan huomioonottaminen.

HM 51.2 §:n sddtimistapa ja muotoilu viittaavat jo siihen, ettd kansa- [
laisten itsehallinto tarkoitettiin tietynsisidltGiseksi vaatimukseksi kunnal- \‘
lishallinnon jérjestdmiselle.#* On erittdin oletettavaa, ettd lainkohdan i
sddtdmisessd lahdettiin edelld selostetusta kisitteellis-deduktiivisesta pe-
rinteestd, jonka mukaan juridisille kisitteille ja siten myods kansalais-
ten itsehallinnon kisitteelle tarkoitettiin tietty, enemmén tai vihemmin
selvipiirteinen sisdlts. Koko HM 51.2 §n muotoilu viittaa tdhén: sen “
mukaan kuntien hallinnon tulee perustua kansalaisten itsehallintoon. Sa- :
man lainkohdan mukaan lailla séddetddn myds miten kansalaisten itse- I
hallintoa on sovitettavae (RF 51.2 §: »skall tilldmpas») kuntia suurempiin "
hallintoalueisiin. Kansalaisten itsehallinto tdssd valossa ymmaérrettiin 1
siis ilmeisesti ekstensionaalisesti, laadullisena ja sisidll6llisend késitteeng, ;
jonka liittiminen hallintoelimist6on edellytti tiettyjen vaatimusten tayt- '\‘
tymistd.4®* (Samantyyppinen muodoltaan on itse asiassa myos KunL 1 §mn !
sddnnds: Suomi jakautuu kuntiin, joilla on (»vilka &dger») itsehallinto.) }

T&atd kunnallishallintoa koskevan HM 51.2 §:n sddtimistavan norma-
tiivista merkitystd valaisee myos vertailu vastaavaan valtionhallintoa 2
koskevaan HM 52 §:n sdatdmismuotoon. HM 52 §:ssd jitettiin virasto- \
organisaation rakenne ja asema keskushallinnossa tietoisesti avoimeksi, .
toteamalla vain, ettd virastoista on voimassa erityisid sddnnoéksid. Perus-
teluna oli, ettei virasto-organisaation asemaan ja tehtdviin kokonaisuu-

44 Vrt. Holopainen s. 287 alav. 1, jonka mukaan HM:n sdatdmiseen liittyvistd |
perusteluista voidaan p#aatelld kunnan asemaa koskeville sddnnoksille tarkoitetun \
reaalista sisdltod, mutta sen enempiid perusteluista ei Holopaisen mukaan voi
lukea.

45 Ks. tdllaisesta itsehallinnon maéirittelytavasta Klami s. 24 s.
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dessaan haluttu hallitusmuotoa laadittaessa ottaa kantaa.t6 HM 52 § poik-
keaa siis HM 51.2 §:std siini, ettd kunnallishallinto on HM 51.2 §:ssid py-
ritty nimenomaan kiinnittiméén tiettyihin normatiivisiin puitteisiin —
kansalaisten itsehallinnon perustalle.

Siihen, ettd tdméi kansalaisten itsehallinnon késitteen merkitys ym-
mirrettiin melko selvdksi, viittaa, ettd lainkohdalla sen perustelujen
mukaan pyrittiin vain vahvistamaan erditd yleisid hallintoa koskevia
ohjeita, joille ajateltiin pysyvdd merkitystd. Sen sijaan ndiden ohjeiden
tarkempaa sisdltod ei missddin HM:mn sd#tdmisvaiheessa eritelld. On kui-
tenkin ilmeistd, ettd tuollaisten ohjeiden ajateltiin viittaavan voimassa-
olleisiin kunnallislakeihin,4? joiden katsottiin jo ennen HM:n siddtimistéd
konkretisoivan kansalaisten itsehallinnon kisitetti.4®¢ HM 51.2 §:n ensim-
maisen virkkeen jilkiosankin — »niinkuin erityisissid laeissa siitd sdidde-
tddn» — ajateltiin siis viittaavan sisdlléltddn kansalaisten itsehallintoa
konkretisoiviin kunnallislakien sddnnoksiin. Pelkistden voidaan siis sanoa
HM 51.2 §:n ensimmdiisen virkkeen kahden lauseen muodostaneen tul-
kinnan kannalta tautologian s#itédmisaikanaan ja tuo tautologia siilyi
vallitsevana kantana ainakin vuoden 1948 KunL:iin asti.

Tiltd kannalta oli erityisen merkittdvd vaikutus juridiseen ideologiaan
ja kunnallishallinnon k#ytdnnon toimintaan K. J. Stdhlbergilla, joka vai-
kutti sekd hallitusmuodon siddnndsten muotoiluun ettd kunnallislakien
selittdmiseen. Kunnallisen itsehallinnon maiéirittelyn kannalta on lisiksi
otettava huomioon, ettd Stahlbergin kunnallishallintoa koskevien selitys-~
teosten kanta kunnallisen (kansalaisten) itsehallinnon merkitykseen kun-
nallislakien kannalta ei muuttunut periaatteessa lainkaan HM:n saita-
misen jidlkeen. Itsehallintoperiaate ja -oikeus esitetidn miltei sanasta
sanaan samalla tavalla vuonna 1913 ja vuonna 1926 ilmestyneissd maalais-
kuntien kunnallissdidésten kommentaareissa.

Myos 1948KunL:n s#@itdmisen jilkeen kansalaisten itsehallinto HM
51.2 §:ssé on — erdin varauksin — ymmarretty tietyn sisdltdisend, eksten-

46 Ks. Mdenpdd 1979 s. 129 ss.

47 Holopainen s. 303, Muren SKL 1966 s. 232.

48 Ks. myds esim. 1917 kunnallislakien eduskuntakisittelystd kunnallisvalio-
kunnan mietinté n:o 1 ja eduskunnan p#itos, joissa korostettiin itsehallintoa

nimenomaan riippumattomuutena valtion viranomaisista. Ks. myds Soikkanen
S. 483 ss.
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sionaalisena késitteend. Tiettyd ydinsiséltod sille ovat pyr.kine(et miidritte~
lemiin mm. Kekkonen, Rytkosld, Merikoski, Makkonen ja Holopainen.t®

Tassd tutkimuksessa esitetty kanta HM 51.2 §:n merkityksestd poik-
keaa siis ensinndkin kisitteellis-deduktiivisesta argumentoinnista siini,
ettd itsehallinnon tai kansalaisten itsehallinnon merkitystd ei pyritd sel-
vittdmisin apriorisin médrittelyin, vaan sitomalla késite sd#dtdmistaus-
taansa. Sen perusteella voidaan argumentoida HM 51.2 §:n sdénnokselle
tarkoitetun suhteellisen selvi sisdltd, jonka mdiérittely tosin alun perin
perustui kisitteellis-deduktiiviseen johtoon.

Toiseksi liahtokohta poikkeaa analyyttisesta argumentoinnista siini,
ettd HM 51.2 §:n merkitystd ei méiaritelld samalla tavalla induktiivisesti,
vain erityisistd laeista riippuvana, kuin se edellyttdd. Pdinvastoin HM
51.2 §:n miirittelemidn kansalaisten itsehallinnon vaatimuksen — »kun-
tain hallinnon tulee perustua kansalaisten itsehallintoon» — katsotaan
asettavan rajoja tuolle erityiselle lainsdidannélle. Ja kolmanneksi kanta
on vastakkainen edelld selostetulle hyvinvointivaltioargumentoinnille
ldhinni legalistiseksi luonnehdittavan ldhtdkohtansa perusteella. Tdméi
ei johdu kielteisestd suhtautumisesta kyseisiin arvoihin, vaan siitd, ettd
kansalaisten itsehallinnon em. mielessi ei katsota estdvén noiden arvojen
toteuttamista. Kysymys on vain niistd spesifeisti muodoista, joilla nuo
tavoitteet tulee sopeuttaa kansalaisten itsehallintoon.

Mité sitten kuntien hallinnon perustuminen kansalaisten itsehallin-
toon konkreettisesti edellyttdd nimenomaan kunnan hallinnon jérjestys-
muodon kannalta?3® Minké&laisia rajoja hallinnon jarjestdmiselle eri-
tyisissd laeissa tuo itsehallintoperiaate asettaa, jos HM 512 §:lle edelld
tarkoitetulla tavalla edellytetddn tietynlaista sisdlt64? N&éhddkseni aina-
kin kaksi tillaista pdidpiirteistd rajaa voidaan asettaa:

1. Kuntien hallinnon perustuminen kansalaisten itsehallintoon edel-
lyttdd tuon hallinnon kansenvalteisuutta.3? HM:n asettamassa konteks-

4% Kekkonen s. 105, Rytkold 1952 s. 16 ss., Merikoski I s. 182 ss., Makkonen.
s. 111 s., Holopainen s. 304. Ks. myos Kulla KAikK 1973 s. 68 ja KM 1973: 60
s. 130. Ruotsin osalta Gustafsson s. 27.

50 HM 51.2 §:lle antavat hallinnon organisoimista koskevan yleisen merki-
tyksen mm. Holopainen s. 300, Rytkold KAikK 1973 s. 26 s. sekd Merikoski LM
1969 (oikeuksia perustavan vastakohtan.). Vrt. Modeen s. 34, joka painottaa
sddnnoksen poliittista merkitystd. Ks. mydés Modeen JFT 1969 a s. 130 s.

51 Ks. yleisesti ndin Merikoski 1954 s. 16 s.,, Kuuskoski Huoltaja 1959 s. 524,
Rytkold KAikK 1973 s. 28 ss., Ikkala s. 23. Holopainen s. 300 katsoo kansalaisten
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tissa timi lidhinnd tarkoittaa, etti ensinnikin kunnan jisenet asettavat
kunnan péitdsvaltaa yleensi kdyttivin elimen (valtuuston)’® ja etti toi-
seksi kunnan hallinto muutenkin perustuu luottamusmiesten maériivain
asemaan hallinnossa.5¥ Vilittomasti asettamisjarjestystd koskevan vaa-
timuksen liséksi kansanvaltaisuuden toteutuminen epiilemiitti edellyttis
myos sille perustuvien elinten toimivallan méidrdivyyttd kunnallishallin-
nossa. Valtuustolla pé&ttdvini elimeni on yleinen toimivalta pasttis kun-
nan tehtdvien suorittamisesta.’* Luottamushenkildistd koostuvilla eli-
milld on vuorostaan méiriaivi asema toimialallaan.

2. Kunnalla ja sen toimielimilld on tietty kvalifioitu riippumattomuus
— itsendisyys. Tdméd koskee etenkin suhdetta varsinaisiin valtionhallin-
non elimiin kunnan toimialalla ts. kunnallisen itsehallinnon piiriin kuu-
luvien asioiden hoitamisessa.’® Itsendisyys on kuitenkin ymmirrettivi
my6s laajemmin, itsendisyytend muista yhteisdistd, jirjestoistd jne.5
Jotta tuolla itsendisyydelld olisi reaalista merkitystd, kunnalla tulee olla
riittdvén laaja yleinen toimiala, joka ulottuu periaatteessa kaikkiin pai-
kallishallinnon tehtédviin.57 Toisaalta, vaikka kunnallishallinto niin
perustuu itsehallintoon, valtion ylldpitdmi oikeusjdrjestys maarittad ylei-
sesti tai joiltain osin yksityiskohtaisesti, kunnan elinten toimivallan. Itse-
hallinto perustuu siis oikeusjirjestykseen ja kunnat kuuluvat valtioon.

itsehallinnon kielellisen merkityssisillon olevan, ettd kuntalaiset itse huolehtivat
hallinnosta kunnan alueella.

52 Ks. Kekkonen s. 104 s., Rytkold 1952 s. 22, Holopainen s. 330 s. Toisin
Merikoski LM 1969 s. 519. Ks. myos Suviranta s. 198.

58 Ks. Makkonen s. 111 s.

54 Modeen s. 35, Holopainen s. 304. Ks. myds Rytkéld KAikK 1979 s. 397 s.

55 Yleisesti ndin mm. A. K. Ikkala 1943 s. 180, Erich II s. 350, Rytkdld 1952
S. 24, Holopainen KAikK 1979 s. 527. Ks. myos Hannus s. 40. Tamain itsendisyyden
tarkemmasta siséllostd on sen sijaan esitetty eri suuntiin kéyvid tulkintoja. Ks.
niistd jédljempdnid luku C. III.

56 Ks. Hermanson s. 254. Niin ik##in Stdhlberg 1926 s. 53 s. painottaa erityi-
sesti, ettd itsehallinto-oikeus on kunnalla eiki sen yksittiisilla jésenilld. Kunnan
asioista on siten erotettava kuntalaisten ja erilaisten jérjestojen yksityiset asiat.

Tdmi kunnan riippumattomuuden aspekti on korostunut mm. jarjestelyasia-
kirjojen ja erilaisten etujirjestedustukseen perustuvien puolivirallisten kun-
nallisten elinten yleistyessi.

57 Ks. erit. Holopainen s. 334 ss. sekd Kekkonen s. 81, Voipio MK 1958 s. 792
ss. Ks. myds prvl n:o 2/vvm n:o 16 (HE n:o 13/1970 vp) kunnan virkamiesten pal-
velussuhteen ehtojen osalta. Toisin Kuuskoski 1949 s. 44.


https://c-info.fi/info/?token=ouaJeeHgQJV6vSqs.eLaUtxb4K5_b5bV1H4asMw.Ia5tTq4L4v4XnBsYRM0BaNLZMLYyFGbLBEyQw3CAWOZgLAC0LdEBPTmLHcBxqI0iL8aC_FV-_arXKMCSUFQkC3MoB0wYWxXNjxh2jXnPtEx9n9Qdj-ukeHb3ZgS2h03GTsYOv3bGwFTe4k4uhJUeHZo6kTps_0cvxSgMyzk8ajRBmxlACkWCv9RvQeFDf9UjFEun1kooqIxryamzTZG-dCOPgLJFerk4

Nimi kaksi pédperiaatetta asettavat rajoja (muodolliselle)®® laille,
jolla méidridtddn, miten kuntien hallinto perustuu kansalaisten itsehallin-
toon. Niiden rajojen tarkempaa merkitysté tarkastellaan jidljempéng kun-
nan piitoimintamuotojen vilisten suhteiden ja kunnan varsinaisen hal-
lintokoneiston kannalta.

32 Kansalaisten itsehallinto

Vaikka voidaankin esittdd perusteita kisitykselle, ettd hallitusmuotoa
siddettiessi HM 51.2 §:n sidinndkselle kansalaisten itsehallinnosta kun-
tien hallinnon perustana oli tarkoitus antaa edelld piidpiirteissdéin kuvattu
muuta lainsdidintda sitova sisdltd ja vaikka tdméd sisélté voidaan edel-
leen lukea tuolle periaatteelle, varsinainen ongelma on timén itsehallinto-
kisitteen relevanssi nykydian.5? Onko toisin sanoen tillaisella késityk-
selld edelleen normatiivista merkitystd kuntien hallinnon jirjestdmisessd?
Toinen ehto tillaisen kisityksen velvoittavuudelle on, ettd muut perustus-
lakien sadnnokset — esim. HM 5 § % tai HM 6.2 § — eivéit modifioi tidta
HM:n sddnndsta.

Ongelma ei tietysti ole pelkéstiin oikeudellinen tai oikeustieteellinen.
Kunnallisen organisaation seki valtion ja kuntien suhteiden tosiasiallinen
ja vihittiinen muuttuminen viimeisten parinkymmenen vuoden aikana
on saattanut kysymyksen nididen ehtojen toteutumisesta ajankohtaiseksi.
Nimi uudet kehityspiirteet liittyvat valtiollisen sdéntelyn laajenemiseen
ja niiden heijastumiseen kuntien tehtdvipiirin kasvamisessa, kuntien ase-
man toimeenpanoluonteisuuden voimistumisessa ja vastaavissa muutok-
sissa kuntien organisaatiossa.®!

Tassi yhteydessid ei ole mahdollista tarkemmin eritelld nditd kansa-
laisten itsehallinnon reaalisuuteen liittyvid ongelmia. Ne vaatisivat koko-
naan erillisen tutkimuksen tai tutkimuksia. Témén tutkimuksen kan-
nalta on kuitenkin nihty riittdviksi tutkimuksen ldhtokohdan eksplikoi-
minen ja sen perusteleminen, etti oikeusvaltiollisista periaatteista on joh-

58 Muodollista lakia edellyttivit mm. Kastari LM 1964 s. 229 alav. 6 ja
Muren SKL 1966, Holopainen s. 365.

59 Holopainen s. 303 s. (samoin kuin Merikoski SKL 1966 s. 326) perustaa
kantansa kunnan itsehallinnollisen aseman merkityksestd pd#asiassa selvitykseen
siitd, »miten kuntien hallinto HM:a annettaessa perustui kansalaisten itsehallin-
toon». Vrt. Rytkold KAikK 1973 s. 30.

60 Kansalaisten itsehallinnon ja kansalaisten yhdenvertaisuuden suhteesta
yleisesti ks. Merikoski LM 1969 s. 520 s.

61 Xs. nididen uusien piirteiden merkityksestd tilti kannalta mm. Helender &
Stdhlberg, Holopainen 1975, Saraviita SKL 1976, Asikainen s. 88 ss.
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donmukaisesti johdettavissa ainakin edelld kuvatunlaisia ehtoja kunnal-
lishallinnon organisoinnille. Lis#ksi tdllaisten ehtojen asettaminen on ollut
yleistd — ainakin yleisessi muodossa — harjoitetussa oikeustieteellisessi
tutkimuksessa ja oikeusvaltiollinen tulkinta liittyy siten »vallitsevaan»
oikeudelliseen tulkintaan. Nimi ehdot ovat myds reaalisesti toteutettavia
HM:n puitteissa. Ne eivdt ndhdikseni sininsid ole ristiriidassa edelld
hyvinvointivaltiokdsitykseksi luonnehdittujen periaatteiden (ja vastaa-
vasti esim. hallitusmuodon perusoikeussidnndsten kanssa). On piinvas-
toin ilmeisté, ettd tdssd suhteessa hyvinvointivaltioperiaatteiden toteutta-
minen edellyttdd myos oikeusvaltioperiaatteiden noudattamista.
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C. HALLINNON PAATOIMINTAMUODOT
KUNNASSA

Hallinnon p#itoimintamuodoiksi kunnassa voidaan lukea KunL 7 §:ssd
mainitut kunnan péitosvallan kéyttdminen, valmistelu, tidytdntédnpano
ja muu hallinto. T#t4 toimintamuotojen jakoa vastaavasti on ryhmitelty
kunnan toimielimet. Péaidtésvaltaa kiyttdd yleensid kunnanvaltuusto,
muut toiminnot ovat kunnanhallituksen, lautakuntien, johtokuntien, toi-
mikuntien ja viranhaltijoiden asiana. N&dméi péétoimintamuodot on
lisdksi lainopillisessa kirjallisuudessa ryhmitelty ns. dualistisen periaat-
teen! mukaan kahteen laadullisesti toisistaan poikkeavaksi katsottuun
ryhmiin — toisaalta p#itdsvallan kidyttdmiseen, toisaalta muihin kun-
nan toimintamuotoihin.

KunL:ssa sen paremmin kuin muissakaan kuntaa koskevissa laeissa ei
ole mairitelty niiden toimintamuotojen sisdlt6d ja alaa. Niinpd niiden
merkityksestd on esitetty runsaasti toisistaan poikkeavia kisityksid, joi-
den pohjalta seuraavassa esityksessi pyritdin rekonstruoimaan niitd kos-
kevan tulkintalinjan kehitystd. Lisdksi on otettava huomioon, ettd sa-
moin kuin esimerkiksi kunnan toimialan sisédlté myos ndiden pddtoiminta-
muotojen sisdltd on maidriytynyt ja midrdytyy yksityiskohdissaan myos
hallintokidytinnén ja oikeuskidytinnon kautta. Hallintokdytinnfssd on
tosiasiallisena tendenssind ollut kunnanvaltuuston péatdsvallan alan
supistuminen. Siihen ovat vaikuttaneet mm. p#itdsvallan siirtdminen,
kunnallisen toimeenpano- ja valmistelukoneiston paisuminen ja sen
tehtdvien lisddntyminen. Kunnan p#itdsvaltaa ovat kaventaneet myds
valtion ja kuntien suhteeseen liittyvit tekijét, kuten esimerkiksi kun-
nallinen virkaehtolainsdddantd ja valtionapujérjestelmd. Seuraavassa
piitoimintamuotoja tarkastellaan kuitenkin ldhinn# kunnan sisdisen hal-
linnon kannalta ja erityisesti dualistisen periaatteen siséltdmén jaottelun
— péitdsvallan ja varsinaisen hallinnon — kannalta.

1 Dualistisen periaatteen kytkee nimenomaisesti kunnalliseen itsehallin-
toon ja sen perustuslainsuojaan Rytkéld FT 1968 s. 213 ja Rytkdld KAikK 1979
s. 397 s.



https://c-info.fi/info/?token=ouaJeeHgQJV6vSqs.eLaUtxb4K5_b5bV1H4asMw.Ia5tTq4L4v4XnBsYRM0BaNLZMLYyFGbLBEyQw3CAWOZgLAC0LdEBPTmLHcBxqI0iL8aC_FV-_arXKMCSUFQkC3MoB0wYWxXNjxh2jXnPtEx9n9Qdj-ukeHb3ZgS2h03GTsYOv3bGwFTe4k4uhJUeHZo6kTps_0cvxSgMyzk8ajRBmxlACkWCv9RvQeFDf9UjFEun1kooqIxryamzTZG-dCOPgLJFerk4

Hallinnon' pdédtoimintamuodot 35

I HALLINNON PAATOIMINTAMUODOT JA DUALISTINEN
PERIAATE

1. HALLINNON PAATOIMINTAMUOTOJEN MAARITTELYN
KEHITTYMISESTA

Kunnan toimielimien vilistd toimivallanjakoa sddnteleva perussdannos
on vuosien 1865 ja 1873 kunnallisasetuksista ldhtien pysynyt asiallisesti
samansiséltoisend. Jo vuoden 1865 maalaiskuntien kunnallisasetuksessa
(MKunA) erotettiin nimenomaisesti toisaalta kunnan pditosvallan kiyttd-
minen sekd toisaalta hallinto ja tdytdntdonpano ja jaettiin vastaavasti
niistd piddtoimintamuodoista huolehtivat elimet. Samansisdltéinen dua-
listinen periaate kirjattiin my6s vuoden 1873 kaupunkikuntien kunnal-
lisasetuksessa (KKunA).

Dualistinen periaate edelld selostetussa muodossa omaksuttiin kun-
nallislakeihin p#dasiassa Ruotsin vuoden 1862 kunnallisasetusten mallin
mukaan. Téméi vaikutus kdy selvisti ilmi, kun vertaa vuonna 1860 val-
mistunutta Alamaista Ehdotusta Asetukseen kunnallis-hoidosta maalla
(KM 1860: 1) viisi vuotta mychemmin vahvistettuun MKunA:een. Vuoden
1860 ehdotuksessa ei eri toimintamuotoja vield ollut eroteltu kovinkaan
selvésti pdétdsvaltaan, hallintoon ja toimeenpanoon. Ehdotuksen 2 §:n
mukaan nimittdin:

Péiténtd-valtaansa kdyttdd seurakunta pitdjinkokouksessa, mut-
ta muu kunnallinen hoito on sitd varten asetetun pitdjan-toimitus-
kunnan huostassa, kaikki silld tavalla ja siinid jirjestyksessid, kuin
tdma asetus méiiraa.

My6s komitean perusteluista voi paidtelld, ettei selvdid kisitteellistd
eroa ollut tarkoitus tehdd pé#idtosvallan ja toimeenpanon vililld, vaan

niiden ero néhtiin varsin suhteellisena. Komitea perusteli sddnnéseh-
dotusta silld, ettd »ollessansa neuvotteleva ja paittidvd suuruus, ei piti-

jdnkokous voi kokonaisuudessansa ruveta tyétd tekeviksi ja paitettyin

hankkeiden toimeen-paniaksi. Téh#n vaaditaan komitean mielestd eri-

néinen pitdjinkokouksen helmoista syntynyt virasto, jolle on uskottu se
valta ja voima, ettd se vdhidpatdisemmissd asioissa voi itsepdillensid pait-
t44.»2

2 KM 1860:1 s. 34.
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MEKunA:n jatkovalmisteluissa irtauduttiin kuitenkin jo pian mm. téltd
osin vuoden 1860 ehdotuksesta ja mallia otettiin 1dhinnd Ruotsin tuoreista
kunnallisasetuksista.? Sama vaikutus Ruotsin mallilla oli myds KKunA:n
sdddosten muotoutumiseen. Vuonna 1865 valmistuneessa ehdotuksessa
kaupunkien kunnallislaiksi (KB 1865: 1) dualistinen periaate oli kirjattu
periaatteessa samalla tavalla kuin samana vuonna annetussa
MKunA:ssa ja asiallisesti sellaisena sddnnés otettiin vuoden 1873
KKunA:een.t

MKunA 1865 4 §: Kunta maalla kdyttdd padttdmis-oikeuttaan kunta-
kokouksessa tahi valitsemain kunnan valtuusmiesten kautta. Toimeen-
paneminen ja hallinto annetaan kunnallislautakunnalle tahi muille eri-
niisii toimeenpanemisen hankkeita varten asetetuille toimituskunnille
tahi miehille; kaikki niinkuin tdssid sdinnossi edeskdsin miaidritéin.

KKunA 1873 4 §: Kaupunkikunnan p#itoswaltaa kayttdwét siihen
oikeutetut jdsenet joko raastuvankokouksessa, taikka walittuin kaupun-
gin-waltuusmiesten kautta.

Toimeenpaneminen ja hallinto on, Maistraatin walwonnan alla, raha-
toimikamarin ja niiden erindisten lautakuntain, hallitusten tai henkildin
huomassa, jotka raastuwankokous taikka kaupungin-waltuusmiehet sitd
tarkoitusta warten walitsevat.

On kuitenkin ilmeistd, ettei tillaisella pdidtoimintamuotojen jaolla ta-
voiteltu kunnan eri toimielinryhmien selkedd vastakkainasettelua eikd
sitd myéskidn alun perin ymmairretty téllaiseksi, vaikka silld olikin mer-
kitystd tyonjaon miirittelyn kannalta. Ruotsin malli, joka periaattees-
sa pohjautui valtiovallan kolmijako-opin soveltamiseen kunnallishallin-
nossa omaksuttiin siten meilld alun perin melko ulkokohtaisesti. Téstd
sovellutuksesta pyrittiin tosin Ruotsissakin tekemid#n hallinnon pééatoi-
mintamuotojen toimivaltarajoja jyrkésti korostavia johtopidatoksid vasta
1920-luvulla ja Suomessa vield myShemmin.® Tiettyd kdytdnnoén mer-
kitystd niilld dualistiseen periaatteeseen perustuvilla sé@nndksilld epéile-

3 Vuoden 1860 ehdotusta tarkastamaan asetettiin v. Knorringin johdolla
komitea, joka nojautui juuri tihdn Ruotsin asetukseen, ks. Kaukovalta s. 77 ss.,
Soikkanen s. 130—\132.

4 Tosin valtiopiivikisittelyssi komitean ehdottamaan asetuksen sanamuo-
toon tehtiin tdltid osin muutos, joka ei kuitenkaan varsinaisesti koskenut ko. peri-
aatetta. Muutoksen mukaan maistraatti ei ollut kaupungin paitosten varsinainen
toimeenpanija. Ks. 1872 vp, asiakirjat III s. 466, kunnallisvaliokunnan mietints.

5 Ks. erityisesti Sundberg 1928 ja Suomen osalta jdljempénid luku C.I.2.3.
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mittd kuitenkin oli. Kaupunkien hallinnossa tuon periaatteen yleiseen
tulkintaan ja arviointiin saatiin aihetta jo 1870-luvun lopulla.

Vaikka dualistisen periaatteen ilmaisevat MKunA:n ja KKunA:n
sddnnoékset olivat sisdlloltddn hyvin samanlaiset, etenkin pi#tdsvallan
alan muodollisessa méirittelyssd nuo asetukset kokonaisuudessaan poik-
kesivat mielenkiintoisella tavalla toisistaan. KKunA ei sisdltinyt tar-
kempaa méirittelyd paitdsvaltaa kdyttivan raastuvankokouksen tai val-
tuusmiesten toimivallasta, vaan asia jé’i edellid selostetun yleissédinnéksen
varaan. Ajatuksena oli nimittdin, ettd paditosvallan ala kidvisi ilmi mui-
den lakien ja asetusten sisiltimistd erityissiinnoksisti.® Sen sijaan
MKunA 6 §:dan sisdltyi laaja ja yksityiskohtainen luettelo asioista, jotka
kuntakokouksessa tuli ottaa neuvoteltaviksi ja paidtettdviksi. Témin
luettelon viimeisen, 13. kohdan mukaan kuntakokouksen tuli neuvotella
ja paéttdd myds »muista samankaltaisista asioista, jotka voivat kuulua
kunnan yhteiseen toimialaan». Tallainen luettelo jitettiin pois vasta
1948KunlL:sta.

Maalaiskuntien paatdsvallan alan nidin laaja enumerointi oli ensisijai-
sesti tarkoitettu médrittelemdsn kunnan ja seurakunnan tehtidvipiirien
rajoja.” Samalla tuo luettelo ilmaisi kuitenkin myos tidrkedn periaat-
teen, jonk‘a merkitys on tosin konkretisoitunut vasta myéhemmin. Luet-
telo nimittdin perustui kuntakokouksen ja sittemmin kunnanvaltuuston
aseman ensisijaisuuteen, silld sddnnoksen mukaan niiden piitdsvaltaan
kuuluivat periaatteessa kaikki kunnan yhteisen toimialan piiriin luet-
tavat asiat. Myo6s kaupungin pééttdvin elimen toimivalta ymmaérret-
tiin samalla tavoin periaatteessa ensisijaiseksi, vaikka vastaavaa yksi-
tyiskohtaista tehtdviluetteloa ei teknisistd syistd otettukaan KKunA:een.8

Tamid kay ilmi my0Os siitd, ettdi KKunA:ta sdiddettiessi maistraatista
tehtiin vain kunnan piddtésvaltaan kuuluvien asioiden toimeenpanon ja
hallinnon valvoja. Aikaisemmin se oli tosiasiallisesti kiyttinyt myds
kunnan péétosvaltaa. Vuoden 1872 valtiopdivien kunnallisvaliokunnan
mukaan tilanne oli se, ettd »waikk’ei tidstd mitdin laillisia mairidyksid
ole olemassa, niin se todesti on Maistraatti, joka kaupungin wanhimpia

6 Ks. Hermanson s. 363 ss.

7 Ks. Keisarillisen Majesteetin Armollinen Esitys Suomenmaan Siidyille
kunnallishallinnosta maalla 1863—1864 vp/n:o 26, talousvaliokunnan mietintd,
Asiakirjat III s. 648.

8 Ks. KM 1889:2 s. 104.
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kuulusteltuaan tekee piitokset kaupungin asioissa».? Lisdksi maistraa-
tille kuului »julkisena virkakuntana», ts. valtion viranomaisena, laaja
paikallishallinnollinen toimivalta. Kunnallisvaliokunta esittikin supis-
tettavaksi maistraatin laajaa toimivaltaa, joka sen esittdimin kannan
mukaan »sotii jyrkisti kaikkea wapaata padtoswaltaa wastaan».10
Tiami kunnallisvaliokunnan esittim# muutos vahvistettiin sitten myos
1873KKunA:een maiirittelemilld nimenomaisesti raastuvankokous tai
kaupunginvaltuusmiehet paatosvallan kidyttdjiksi.

Onkin ilmeistd, ettdi ensimmdisid yhteniisid kunnallisasetuksia sdé-
dettiessd sekd maalais- ettdi kaupunkikuntien vélittomaisti kuntalaisia
edustavien elinten piitosvallan alaan tarkoitettiin kunnan toimivallan
puitteissa kuuluviksi sekd

a) asiat, jotka nimenomaan saiddettiin tai méa#rittiin kuuluviksi péat-
tdvin elimen toimivaltaan ettd

b) (paikalliset) asiat, joita ei nimenomaan ollut séiddetty tai miaritty
kuuluviksi valtion tai jonkin kunnan muun elimen toimivaltaan.

Tillainen kisitys pditdsvallan ensisijaisuudesta ja laajuudesta oli ylei-
nen ja »syvidsti sy6pynyt».!l Kasitykselle antoi luonnollisen perusteen
se, ettd kunnallislakien sddtimisvaiheet ja erityisesti myds MKunA:n
nimenomaiset sddnnokset korostivat tdatd periaatetta.

Edelli esitetty ei kuitenkaan merkitse, ettd ei olisi esiintynyt eri tul-
kintoja tdméin toimivallanjaon yksityiskohdista — erityisesti kaupungin
piittavin elimen ja toimeenpanevan elimen tehtdvien jakautumisesta.
Nimi eri nikemykset liittyivdt 1dhinnd siihen, ettd maistraatin perintei-
sesti laajaa pidtosvaltaa rajoitettiin 1873KKunA:ssa.!?

Niinpi Juridiska Féreningen jirjesti jo vuonna 1879 — siis vain kuusi
vuotta KKunA:n voimaantulosta — keskustelutilaisuuden kaupunkien
uudistetun hallinto-organisaation perusteista. Keskustelukysymyksen pe-
rustelujen mukaan oli »efter kommunalférfattningens inférande, i flere
stider framtridt en mirkbar divergens mellan kommunalrepresentationen

? Keisarillisen Majesteetin Armollinen Esitys Suomenmaan S#adyille kun-
nallishallituksesta kaupungissa 1872 vp. Kunnallisvaliokunnan mietint6, asiakirjat
III s. 481.

10 jbid.

11 KM 1923:15 s. 28.

12 Ks. tistd keskustelun taustasta Lavoniuksen puheenvuoro, JFT 1880 s.
297—299.
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och magistraten i friga om vidden af hvardera myndighetens befogenhet
och uppgifter».13 Vastausta pyydettiin mm. kysymykseen »huruvida den
hittills vunna erfarenheten &dagalagt, att en principiel motsats mellan
stadsfullméktige och magistrat eger rum?».

Wald. Enebergin esittimén alustuksen 14 pohjalta kdydyssid keskuste-
lussa korostettiin erityisesti sitd, ettd kiytdnndssd kaupunkien paiattavi
elin kayttdsd toimivaltaansa aivan pikkuasioissa, kun sen tulisi keskittya
kaupungin hallinnon perusteiden maéiirittdmiseen, budjettivallan kaytti-
miseen ja tdrkeimpien p#idtSsten tekemiseen.!> Keskustelun péidasialli-
sena ongelmana oli siis tehtdvien mé&idrillinen jako kaupunkien hallin-
nossa, ei sen sijaan dualistisen periaatteen sisdlté sinidnsid. Tosin mm. Leo
Mechelin otti puheenvuorossaan myos periaatteellisemmin kantaa kunta-
hallinnon p#itoimintamuotojen suhteisiin.

Mm. tdmé keskustelu oli ilmauksena etenkin suurimpien kaupunkien
hallinnossa esiintyneistd ongelmista, joita selvittdmain vuonna 1887 ase-
tettiin komitea. Se ei kuitenkaan mietinndssddn (KM 1889: 2) esittinyt
muodollista muutosta kaupunginvaltuuston ja kaupungin toimeenpanevien
elinten viliseen tehtdvinjakoon, vaikka se totesi muodostuneen kéay-
tédnnoén:

»Sen sijaan kuin kaupunginvaltuusmiesten tulisi supistaa toi-
mensa hallinto-ohjeiden vahvistamiseen ja hallinnon silm&lldpitoon,
maéadratd kaupungin tulo- ja menoarvio sekd muuten p&aittdd ainoas-
taan yleisemmissd ja tarkedmmissd kysymyksissid, ovat he useinkin
antautuneet ratkaisemaan hallinnon pienimmétkin yksityisseikat,
késitteleméddn juoksevia hallintokysymyksid ja vieldpad todellisia
vihidpétoisyyksidkin, sekd jittidneet siten vakituisille hallintoeli-
mille mahdollisesti vihemmain alaa itsetoimintaan.» (s. 104)

Vuonna 1894 mietinténsd julkaissut kunnallishallintoa maalla tar-
kastellut komitea (KM 1894: 1) ei puuttunut lainkaan vastaavantyyppisiin
kysymyksiin maaseudun kunnissa. On ilmeisti, etteivit tidllaiset ongel-
mat niissd olleet millddn tavalla aktualisoituneet. Komitea kisittelikin
lahinni verotusta ja mm. kunnallislautakunnan puutteelliseen asiantunte-
mukseen liittyvid ongelmia.

13 JFT 1879 s. 265.

14 Ks. Eneberg JFT 1879. )

15 Ks. mm. Enebergin, Mechelinin ja Liljenstrandin kiyttim&t puheenvuorot
JFT 1880 s. 290—308.
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Myohemmissik#ddn kunnallislakien uudistuksissa ei péditésvallan ja
toimeenpanovallan viliseen suhteeseen puututtu, vaikka jo 1920-luvulla
esitettiin valtuuston toimivaltaan rajoittavasti suhtautuvia nidkemyksii.16
Niinpé kaupunkien hallintoa pohtinut komitea (KM 1923: 15) nimenomaan
totesi, ettei se pyri muuttamaan kdytinnéssidkin vakiintunutta periaa-
tetta, jonka mukaan valtuusto pdattid kaikista kunnan asioista, joita ei
nimenomaisella sddnnokselli ole uskottu muiden elinten toimivaltaan:

»P&édttdmis- ja toimeenpanovallan ei... kdytdnnossd ole kat-
sottu vastaavan lainsdddéanto- ja hallintovaltaa, vaan on valtuustolla
ollut lopullinen ratkaisuoikeus kaikissa niissd asioissa, joita ei ni-
menomaan ole jatetty muitten elinten paétettdviksi.» (s. 27).

Perusteluina komitea esitti kdytdnnén ja kisitysten niin vakiintuneen,
ettei lain muutos ilmeisesti saisi aikaan toivottua tulosta tdssd suhteessa.
Sen sijaan komitea kylla esitti — ja nimenomaan sen sijasta, ettd se olisi
ehdottanut suoranaista muutosta dualistiseen periaatteeseen — mahdolli-
suuksia siirtdd kaupunginvaltuuston péitésvaltaa kaupunginhallitukselle
ja kaupunginhallituksen valmistelupakkoa edellytykseni asian késittelylle
kaupunginvaltuustossa.l?

Vaikka 1900-luvun alkuvuosikymmeninid ei puututtukaan kunnallis-
hallinnon paédtoimintamuotojen suhteisiin, on kuitenkin otettava huomioon
perustavanlaatuiset muutokset, joita tehtiin erityisesti kunnan pédtos-
vallan kéyttdmismuotoihin ja paidtosvallan kayttdjadpiirin midrdytymis-
tapaan. Erityisen keskeinen oli yleisen ja yhtédldisen d&nioikeuden toteut-
taminen kunnallishallinnossa vuoden 1917 kunnallislaeissa. Samalla p#di-
tosvallan kdyttdmistapaa laajennettiin laadullisesti merkittédvilld tavalla,
kun otettiin kdyttoén kunnallinen kansandénestys. :

Vuoden 1917 kunnallislakien mukaan maalaiskunta kaytti pdatté-
misvaltaansa valtuuston, kansandidnestyksen ja kuntain edustajainko- :
kouksen kautta, kaupunkikunta lisiksi myds raastuvankokouksen kautta. |
Toimeenpano ja hallinto kuuluivat maalla kunnallislautakunnan ja mui- J
den sitd varten valittujen lautakuntien, hallintokuntien tai henkildiden ‘
tehtidviin. Vastaavasti kaupungissa toimeenpano ja hallinto kuuluivat

|

16 Ks, KM 1908: 12 s. 115, Kunnallisvaliokunnan mietinté n:o 1 kunnallisen J
lainsdddinnén uudistamista tarkoittavan eduskuntaesityksen johdosta, 1917 I vp, ' d
Asiakirjat V sekd HE n:o 72/1917 II vp.

17 KM 1923:15 s. 30.
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maistraatin valvonnan alaisena rahatoimikamarille ja muille lautakun-
nille, hallintokunnille tai henkiléille.

Vuonna 1919 tehdyt muutokset kunnallislakeihin eivdt muuttaneet
kunnallisten toimintojen ja toimielinten perusjakoa. Tosin kansan-
ddnestys kunnan péitdsvallan kidyttdmismuotona poistettiin. Toisaalta
ddnioikeusuudistukseen liittyivat sitd rajoittavina instituutioina wvaikeu-
tetun paatoksentekomenettelyn edellyttdminen erdissd kunnan taloudel-
lisen p#dtoksentekovallan kayttimisen kannalta tirkeimmissid kysymyk-
sissd, ja mydhemmin my0s lisdtyn valtionvalvonnan mahdollisuus.18

Varsin suuri ja pysyvd merkitys nykyisenlaisen kunnan hallinto-
rakenteen muotoutumisen kannalta oli vuonna 1927 toteutetulla kaupun-
kien hallinnon uudelleen jirjestimiselld. Kaupunkien — ja yleensid kun-
tien — hallinto oli vihitellen muodostunut sellaiseksi, ettd varsinaiset
toimeenpanotehtdvit olivat »keskipakoistuneet» eri lautakunnille, jotka
toimivat valtuuston vélittdmin johdon alaisina. Maistraatilla tai raha-
toimikamarilla ei ollut valtaa ohjata niiden toimintaa. Kaupunkien hal-
lintojdrjestelmén uudistamisesta annetulla lailla (1927/328) kaupungin
hallinto pyrittiin keskittdmé&in tehokkaan johdon ja valvonnan alaisuu-
teen siirtimé&lld maistraatin ja rahatoimikamarin kunnalliset tehtdvit

uudelle elimelle — kaupunginhallitukselle — ja perustamalla lisdksi
kaupunginjohtajan virka. Niiden elinten tuli — vastapainona ailahtele-
valle valtuustolle — taata kunnan toimeenpanoelinten toiminnan yhte-

nidisyys ja jatkuvuus. Osaksi perustelut olivat myds taloudellisia.
Hallintojérjestelmédn muutosta perusteltiin kaupunkikuntien keskus-

hallinnon uudistamista varten asetetun komitean mietinnéssi (KM 1923:

15) seuraavasti: ‘

»Jos kaupunkikunnan yksinomaisena tehtdvidni olisi hoitaa eril-
lisid hallintoaloja, ei kdytdnnén muodostamaa keskipakoistumista
voitaisi katsoa kunnille epdedulliseksi. Kullakin alalla toimivat eri-
koiselimethdn luonnollisesti parhaiten pitdvdt huolta vastaavien
hallintoalojen hoidosta. Kunta on kuitenkin ennen kaikkea talous-
subjekti, jonka hallintoa ja taloutta on kisiteltdvd yhtend kokonai-
suutena. Térkedi ei ole ainoastaan, ettd eri hallintoaloja hoidetaan
hyvin, vaan ennen kaikkea on vilttdmatontd, ettd kunnan toiminta
pidetddn taloudellisten mahdollisuuksien rajoissa ja ettd eri hal-
lintoalojen aiheuttamien rasitusten vaililld saavutetaan tarpeellinen
tasasuhtaisuus sekd niiden taloudenhoidossa mahdollisimman suuri

18 Ks. Holopainen 1961 s. 81 ss. ja Holopainen s. 327 s.
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yhdenmukaisuus. Valtuusto sellaisenaan on liian monipdinen ja
vaihteleva elin tdtd yhtendisyyttd ja tasasuhtaisuutta vilittdmisti
hoitamaan.» (s. 13)

Témén vuoksi lautakuntien ja virastojen yldpuolelle oli komitean
mukaan asetettava valvova ja johtava elin — kaupunginhallitus: »Jarki-
perdisen kunnallishallinnon perusedellytyksend on ... pidettévi sitad, ettd
se on alistettu yhtendisen johdon alaiseksi, joka voi jatkuvasti seurata
sitd ja puuttua neuvoen ja ohjaten sen yksityiskohtiinkin.» (s. 17)

Seuraava merkittdvd uudistus kunnallisiakeihin oli yhtendisen kun-
nallislain sdédtdminen vuonna 1948. Sekin sisidlsi dualistisen periaatteen
ilmaisevan yleissiinnoksen periaatteessa muuttamattomana. Sen sijaan
1948KunL:ssa ei endd ole maalaiskuntien kunnallislakeihin sisdltynytta
valtuuston péditésvaltaa koskevaa yksityiskohtaista luetteloa. Yksityis-
kohtaisimmat perustelut 1948Kunl.:n siddnnoksiksi sisdltdvissd K. J.
Stdhlbergin ja Paavo Kastarin laatimassa lainvalmistelukunnan ehdo-
tuksessa kunnallislaiksi (LVK 1941:5) ei esitetd perusteluja viimeksi
maalaiskuntien kunnallislakiin (Mkl) sisdltyneen, vuonna 1925 muutetun
luettelon poisjdttdmiselle. Sen sijaan kunnallislautakunnan tehtédviluet-
telon vastaavaa poisjidttdmistd perustellaan silld, ettei séddnndstd tarvita,
kun erityislait jo médrddvit kunnallislautakunnan tehtdvit.l® On oletetta-
vaa, ettd tdméi oli yhtend syynd myos sille, ettei kunnallisvaltuuston pai-
tosvallan alaa koskevaa luetteloa otettu 1948KunL:iin.20

Toisena syynd lienee ollut, ettd Mkl 15 §:n tehtdviluettelo kisitettiin
yleisesti kunnan (eikéd siis pelkdstdin valtuuston) tehtidvid ja toimialaa
yleisesti koskevaksi sddnnokseksi.?! Tiltd osin katsottiin riittdvaksi
ottaa 1948Kunl.:iin yleinen toimialasédnnods (4 §). Usein on myos kat-
sottu, ettd tehtdviluettelon poistaminen ei merkinnyt kunnan toimialan
maéirittelyn supistumista 22 ja samoin lienee katsottava tarkoitetun myds
kunnanvaltuuston péidtosvallan laajuuden osalta. Jos sitd olisi ollut tar-
koitus supistaa 1948KunL:ssa, asiaa olisi varmasti kisitelty jo lakia
valmisteltaessa.

19 LVK 1941:5 s. 717.

20 Toisaalta luettelon merkitys oli periaatteellinen. Esimerkiksi Stdhlberg
1926 s. 112 ja Waronen 1938 s. 7 katsovat, ettei siti voinut pitdd tyhjentévani.

21 Ks. tistd Stdhlberg 1926 s. 112 ja Waronen 1938.

22 Ks, LVK 1941: 6 s. 49 s. ja HE n:o 125/1947 vp, ltvm s. 4 sekd Holopainen
s. 394 ja Itkonen 1949 s. 19.
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Dualistisen periaatteen sisdlt66n ei nimenomaisesti puututtu myos-
kain voimassaolevaa kunnallislakia sididdettdessd.2® Kunnallislainsidddn-
nén muutoksen seuraaminen osoittaa siten varsin suurta periaatteellista ja
sisdllbllistd jatkuvuutta kunnallishallinnon pddtoimintamuotojen jakautu-
misessa. Edell selvitellyt suhteellisen v&littomaisti lainsddddnnén muut-
tamiseen kytkeytyvit kisitykset voidaan kiteyttdd siten, ettd niissd ko-
rostetaan kunnan paitésvaltaa yleensd kiyttdvien elinten ensisijaista
toimivaltaa kunnallishallinnossa. Toisaalta hallinto- ja toimeenpanoeli-
mien edellytetddn toimivan tdssd mielessd péddtosvaltaa kidyttdvédn eli-
meen alisteisessa asemassa. Valtuuston ensisijaista asemaa voivat rajoit-
taa periaatteessa vain nimenomaiset muiden kunnallisten elinten toimi-
valtaa mairittiviat sidnnékset. Sen sijaan »asian luonteesta» tai yleisistd
oikeusperiaatteista — esimerkiksi vallanjako-opista — dedusoituja rajoi-
tuksia paitdsvallan kiyttimiselle ei esitetd. Yleisesti pdadtosvaltaa kiyte-
tdin luonnollisesti lainsdddidnndn puitteissa.

2. PAATOIMINTAMUOTOJEN SUHDETTA KOSKEVA TULKINTA

Kuten edelli on esitetty, kuntien hallinnon piitoimintamuotojen suhde
on muodollis-juridisesti pysynyt suurin piirtein muuttumattomana. P&a&-
tésvalta kunnassa kuuluu yleensi kansalaisten vilittomaésti valitsemalle
elimellel Toimeenpano ja hallinto taas ovat pédasiassa paidtdsvaltaa
kidyttivin elimen asettamien erityisten toimielinten tehtévénid. On kui-
tenkin selvdid, ettd kunnallislaeissa nidin yleisesti ilmaistun periaatteen
reaalinen merkitys ei ole voinut runsaan sadan vuoden aikana pysyé
samana. Itse asiassa KunL:ssa ilmaistun péidtoimintamuotojen suhteen
merkitys on nykyéédn olennaisesti toinen kuin saman periaatteen merkitys
MKunA:ssa ja KKunA:ssa.

Syitd voidaan etsid kuntia vélittomaésti koskevan erityislainséédénndn
muuttumisesta, kuntien tehtdvien ja toiminnan muotojen sekd niihin

23 Ks, HE n:o 140/1975 II vp ja II lakivm n:o 1/1976 vp, KM 1973: 60 s. 21—
26.

1 Aikaisemmin paitosvaltaa tosin kuului vilittoméasti myds kunnan jasenille
— maalaiskunnissa valtuuston merkitys piadtosvallan kiyttdjand voimistui vasta
vuoden 1917 kunnallislakien sditimisen jilkeen, ks. mm. Stdhlberg LM 1912
s. 37 s. ja Soikkanen s. 457 ss. Myds lyhytaikainen kunnallisen kansandénestyksen
mahdollisuus edellytti pidtdsvallan kuuluvan suoraan kunnan jisenille.
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liittyvdn oikeus- ja hallintokdytinnon muuttumisesta ja ideologisista teki-
joistd. Seuraamalla ndiden tekijéiden kehitystd on ilmeisesti mahdollista
valaista dualistisen periaatteen nykyistd merkitysti ja vaikutusta kun-
nallishallinnossa. Seuraavassa pyrin erityisesti selvittimiin oikeudelli-
seen ideologiaan liittyvid muutoksia n#issd suhteissa. Tissd ideologiassa
heijastuvat vélitetysti myds muut kunnallishallinnon kehitykseen vai-
kuttaneet tekijat, kuten kuntien tehtdvien ja aseman muuttuminen.
Oikeudellinen ideologia on toisaalta ollut se spesifi tekiji — valittdja —
jonka kautta — ainakin pédpiirteissdin — tuo yhteiskunnallinen muutos
on heijastunut erityisesti lainsd&dint6on ja oikeuskiytintoon.2
Oikeudellisessa tulkinnassa esitetyt kisitykset kunnan piitoiminta-
muotojen sisdllostd, niiden keskindissuhteista ja rajoista, ovat olleet edella
selostettuja, suhteellisen vilittémisti lainvalmistelu- ja lainsdddiénts-
ideologiaan liittyvid kasityksid laajemmin vaihtelevia. Itse asiassa lain-
valmistelu- ja lainsdddintdideologiassa on yksityiskohtaisemmin jitetty
pohtimatta t#hdn kunnallishallinnon struktuuriin keskeisesti liittyvii
ongelmaa ja vastaavasti muussa oikeudellisessa ideologiassa on usein
pyritty tayttdméisn niin jadnyttd tyhji6td. Joissakin varsin voimakkaasti-
kin kunnallishallinnon toimivaltajakoa koskevaan hallintokédytdntdon vai-
kuttaneissa esityksissd on saatettu pddtyd — ainakin epdsuorasti — edella
selostetulle lainvalmistelu- ja lainsdidtdmisideologialle vastakkaiseen tul-
kintaan ja siten nimenomaisesti rajaamaan kunnallislain tarkoittaman
kunnan pé#itdsvallan ja vastaavasti kunnanvaltuuston toiminnan alaa.

2.1. Tulkinta 1800-luvun kunnallisasetusten pohjalta

Kuten edelléd on esitetty, 1866MKunA ja 1873KKunA perustuivat mm.
kunnan pédidtoimintamuotojen maéédrittelyn osalta Ruotsin vuoden 1862
kunnallisasetuksiin.® Ne pohjautuivat mm. ajatukseen vallanjako-opin
introdusoimisesta Ruotsin kunnallishallintoon 4 ja erityisesti niiden p#&- :
midrdnd oli erottaa toimeenpaneva viranomainen péidttdvistd samaan |
tapaan kuin tuolloinen Ruotsin hallitusmuodon 90 §, jossa kiellettiin lain- l

(

!
2 Ks. edelld luku A.2. ﬁ

8 Niiden esikuvaksi on vuorostaan osoitettu mm. Norjan ja Preussin virka-
miesten valtaa kaventamaan pyrkineet kunnallislait, ks. Swensson s. 336 ss.

4 Ks. Swensson s. 301 ss ja Kaijser 1962 s. 55 ja s. 61 ss.
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sdddéntoelintd tekeméstd paidtoksid hallinnon alalla.? Tiami tarkoitus
korostui vield erillisessi Tukholman kunnallisasetuksessa, jonka 4 §:ssi
nimenomaan kiellettiin kaupunginvaltuustoa ottamasta osaa »med verk-
stéllighetsatgirder av ndgot slag eller med fdrvaltning av penningar eller
med andra tillgdngar for kommunens rdkning samfillt och omedel-
bart. . .».

Ruotsin hallitusmuodolle tyypillinen selvdn rajan edellyttiminen par-
lamentin ja hallintokoneiston toimipiirien vilille pyrittiin niissi Ruot-
sin kunnallislaeissa soveltamaan my6s kunnallishallintoon. Suomessa
tim& vallanjako-opin ruotsalainen sovellutusmuoto ei sen sijaan vield
1800-luvulla vaikuttanut ainakaan miiriévisti oikeudelliseen tulkintaan.
Tosin mm. Leo Mechelin huomauttaa edelld mainitussa, vuonna 1879 esit-
tdmdassddn keskustelupuheenvuorossa, ettd »nir sjelfstyrelseprincipen &r
tillimpad, méaste kommunen férete en organisation likartad med statens.
Det behofs styrande, forvaltande, eller verkstdllande organ och sidana,
som faststilla normerna.»® Mechelin ei kuitenkaan tistid rinnastuksesta
tee johtopéitoksii kunnan péitoimintamuotojen laadullisista toimivalta-
rajoista, vaan ongelma on hinelle pikemminkin méirillinen, ts. paatti-
vén elimen tyomdidrdsn liittyvd. Pisttivin elimen tulisi keskittyd tar-
keimpiin asioihin — sen sijaan »lépande bagatellirenden» eivit Mecheli-
nin mukaan kuulu péditésvallan kiyttéon.

Yleisesti késityksen kunnallislakien 4 §:n sisdltimén dualistisen peri-
aatteen merkityksestd ja sisdllostd ilmaisee R. F. Hermanson hallinto-
oikeuden luennoissaan. Hén katsoo kahden seikan kuuluvan kunnallisen
itsehallinnon edellyttdmisn kunnan oikeuteen itse hoitaa omia asioitaan:?

»Men for att kommunen dock skall kunna sidgas sjilf skéta sina
angeldgenheter, fordras, 1) att dess medlemmar ega sjilfve be-
stimma, huru drendena skola skotas, att de siledes ega beslutande-
ritt i frigor angdende kommunens angeligenheter, och 2) att de
ega utse dem, som hafva i uppdrag att vidtaga erforderliga virk-
stallighetsatgédrder, och som i &6frigt inom de genom kommunens
beslut uppdragna grénserna vidtaga de &tgirder, som kommunens
intressen krifva.»

5 Ks. myos Broomé & Eklundh s. 146—148.
6 Mechelin JFT 1880 s. 294.
7 Hermanson s. 276 verr. myds s. 367 s.
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Hermansonin mukaan kunnan péé#tdsvaltaan kuuluu kunnan tahdon
ilmaiseminen sen toimialaan kuuluvissa toimissa, toimeenpanovaltaan
taas kuuluu néiden toimien toteuttaminen lain ja kunnan pdatésten puit-
teissa. Siten toimeenpanevat elimet (maistraattia lukuunottamatta®) toi-
mivat piitosvaltaa kdyttivien elinten alaisina ja myos niiden antamien
maédridysten mukaisesti.? Koska ndmi toimeenpanevat elimet ovat myos
hallintoelimi#, niilld on kuitenkin Hermansonin mukaan oikeus ja vel-
vollisuus hoitaa kaikkia kunnan etuun kuuluvia asioita ellei laista tai
kunnan pistoksestd muuta johdu.!® Tiami hallintoon liittyvé toimivalta
ei sinidnsi kuitenkaan voi rajoittaa pditésvaltaa kiyttdvien elinten val-
tuuksia, koska mm. kuntakokous voi médritelld myds toisin hallinto-
tehtdvien hoidon.t

Tulkintalinja on siis tdssi4 muodossa samalla pohjalla kuin kunnallis-
lakeja siiddettiessd ja niitd muutettaessa 1800-luvulla ja 1900-luvun alussa
tarkoitettiin. Valtuuston (kuntakokouksen) pia#tosvallan periaatteellista
ensisijaisuutta ja ylemmyyttd korostetaan ja samalla esitetién toimeen-
pano ja hallinto sen suhteen toissijaisiksi ja alemmiksi, siitd riippuviksi
— vain nimenomaisista toimivaltasdinnéksistd mahdollisesti johtuvin
poikkeuksin.

2.2. Tulkintalinja 1900-luvun alussa

Kunnallislakien sisiltimin dualistisen periaatteen oikeudellisessa tul-
kinnassa tdlld vuosisadalla voidaan erottaa kaksi vaihetta: vuosisadan
alusta (erityisesti 1917 kunnallislakien séd&tdmisestd) 1940-luvun loppu-
puolelle ja toisaalta 1950-luvulta niihin péiviin. N&mé jaksot eroavat
tulkintalinjan sisillén lisdksi toisistaan my6s siind, ettd kunnallishallin-
non merkitys lisdantyy selviisti vuosisadan puolivilin jélkeen ja samalla
kuntien tehtdvit ja kunnallinen hallintokoneisto laajenevat.

Ensimmiisen jakson merkittdvin auktoriteetti on epéilemittd K. J.
Stdhlberg, jonka maalaiskuntien kunnallislainséddidntéd kommentoiva
teos ilmestyi kolmena painoksena vuosina 1901, 1907 ja 1926. Muuten
kunnallisoikeutta koskeva tutkimus ja alan julkaisutoiminta olivat suh-

8 mt. s. 383 ss.

% mt. s. 299—302.
10 mt. s, 299.

11 jbid.
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teellisen vidhéisia’? Jalkimmaéisen jakson aikana Stdhlbergin selitys-
teosten aseman saavat vihitellen Reino Kuuskosken kommentaari, joka
sittemmin ilmestyy Arno Hannuksen toimittamana ja Hannuksen laatima
kunnallislain selitysteos. Myds kunnallisoikeudellinen tutkimus ja jul-
kaisutoiminta lisddntyvit. Tassi yhteydessi voidaan mainita mm. Ryt-
koldn, Olli Ikkalan, Modeenin ja Holopaisen nimet. Kunnallishallintoa
koskevia oikeudellisia kysymyksid kisitellddn runsaasti myos alan
ammattijulkaisuissa.

Ensimmaiselle jaksolle — erityisesti K. J. Stihlbergin kommentaa-
reille — on luonteenomaista kunnallisoikeudellisten kysymysten selostava
ja kdytdnnollinen selvittely. Stadhlberg ei siten problematisoi ja erittele
syvillisemmin mydskidin kuntien hallinnon pé#dtoimintamuotojen eroja
eikd dualistisen periaatteen seurauksia kunnan elinten vilisille suhteille.13

Stdhlbergin mukaan kunta juridisena henkilond tarvitsee erityisia
toimijoita, jotka pdittdvat kunnan puolesta ja panevat nuo paatokset
tdytéintoon. Toimijat jakaantuvat siten p&aattdviin ja toimeenpaneviin.4
Kunnanvaltuusto voi vapaasti toimia Mkl 1 §:n sisidltimin toimialasddn-
néksen asettamissa rajoissa, ellei laki tai asetus toisin s#ddi.l5 Kunnal-
lislautakunta puolestaan on yleinen toimeenpaneva viranomainen »ja
sellaisena sen tulee sekd panna tdytdntoon kunnanvaltuuston piatékset
ja médrdykset ettd myoskin, lain ja mainittujen pddtéksien ja maidrdysten
rajoissa, pitdéd huolta kunnan hallinnosta, s.o. kaikista toimenpiteisté, joita
kunnan tehtdvdt ja edut vaativat».!6 Stdhlbergin kisityksen voidaan
siten sanoa liittyvan johdonmukaisesti Hermansonin viitoittamaan tulkin-
talinjaan.

2.3. Tulkintalinjan kehitys 1948KunL:n pohjalta

Lihinna 1948Kunl.:n perusteella esitetyt oikeudelliset tulkinnat dua-
listisen periaatteen merkityksestd kunnallishallinnossa ovat usein edelld
esitettyjd kisityksid yksityiskohtaisemmin perusteluja ja samalla sisil-

12 Ks. Holopainen s. 262—274.

13 Tosin nididen kysymysten problemaattisuus juuri maalaiskunnissa oli il-
meisesti vihidisempii.

14 Stdhlberg 1926 s. 80.

15 mt. 5. 112 s.

18 mt. s. 211.
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lyksekk#impid. Niistd kidy osaksi ilmi myos tietynlainen periaatteellinen
muutos suhtautumisessa dualistisen periaatteen perusteisiin. N&mé tul-
kinnat voidaan jakaa kahteen pé#iasialliseen ryhmiin niiden siséllén
perusteella: 1) Ensimmadiinen tulkintalinja pyrkii eksplikoimaan tietyn
sisdllon dualistista periaatetta koskevalle kunnallislain sdinndékselle.
2) Toinen argumentointitapa taas yrittdd osoittaa tuon sdinnoksen sisdl-
161tadn tyhjiksi tai ainakin ep#djohdonmukaiseksi. Néiiden késitysten
perustelut poikkeavat jonkin verran toisistaan. T&lld perusteella voidaan
havainnollisuuden vuoksi ryhmitelld nelji argumentointilinjaa. On kui-
tenkin syytid korostaa, ettei ryhmittelyn tarkoituksena ole tiukasti luoki-
tella siind selostettujen késitysten esittdjid tietyn metodin edustajiksi:

48 Hallinnon p#dtoimintamuodot

a. kidytdnnollis-realistinen kisitys dualistisen
periaatteen merkityksestd,
kisitelainopillinen argumentointitapa,

c. dualistisen periaatteen analyyttinen erittely seka

d. dualistisen periaatteen kielellis-muodollinen erittely.

a. Kiz'ytdnn(')'llis-realistiselle kdsitykselle on dualistisen periaatteen
selvittdmisessid luonteenomaista pyrkimys valttdd eritellympia tai syvél-
lisempdd tutkimusta edellyttdvid ldhestymistapoja. Kysymys ndhdiddn
péddasiassa kdytinnon ongelmana, johon ratkaisujen ajatellaan 16ytyvin
periaatteessa suoraan lain sddnnoksistd. Tédssd mielessd kyse on siis tie-
tynlaisesta kdaytannon realismista — vilittomaissid kdytdnnossid tarpeetto-
miksi koettujen ongelmien vilttdmisestd. Tdlld tavalla kysymystd kisi-
tellddn erityisesti kunnallislain selitysteoksissa.

Tamid ei merkitse, ettd kidytdnnollis-realistiseksi kutsuttu tulkinta-
suuntaus vilttiisi ottamasta kantaa varsinaiseen ongelmaan. Ifse asiassa
tdmin suuntauksen merkittdvin edustaja, Kuuskosken (sittemmin Han-
nuksen toimittamana ja myshemmin Hannuksen) kommentaari, esittdi
suhteellisen selkedn tulkinnan dualistisen periaatteen sisdllosti. Tdma
tulkinta on lisdksi ilmeisen selvisti ohjannut my6s oikeus- ja hallinto-
kidytdntdd, joskaan kidytintd ei poikkeuksetta perustu siihen.

Myds kidytdnnodllis-realistisen tulkinnan tulokset poikkeavat mielen-
kiintoisella tavalla etenkin Hermansonin ja Stdhlbergin vakiinnuttamista
kunnan pédatoimintamuotojen suhteita koskevista kasityksista. Nihdéakseni
olennaisimpana muutoksena tdssd tulkinnassa on kisitys kunnallislain
mukaisen p#idtdsvallan kiyttdjan toimivallan laajuudesta. Liahtokohtana
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on pyrkimys osoittaa ensiksi kunnallislain kiyttdmi péd#tosvallan kisite
epditsendiseksi ja sindinsd sisdllyksettomiksi — vain ohjelmalliseksi —
ja toiseksi madritelld tuon kisitteen sisidlté kunnallislain muiden sidin-
ndsten pohjalla. Kuuskosken argumentointi etenee seuraavasti:

»Péidtosvaltaa, joka kielellisesti sisdltdd vallan valita ratkaisu
eri mahdollisuuksista, siséltyy myds kunnallishallinnon toimeen-
panoon ja hallintoon. Toisaalta p&ddtosvaltaa kiyttdville kunnalli-
sille toimielimille on uskottu myos tehtdvid, jotka luonteeltaan on
katsottava tavallisiksi hallintotehtdviksi. Kunnan toimivallan jako
pdétosvaltaan sekéd toimeenpanoon ja hallintoon ei niin ollen sisilld
tasméllistd toimivallan jakoa, vaan siti on pidettivid jonkinlaisena
ohjelmallisena julkilausumana, jota on ylimalkaisesti seurattu toteu-
tettaessa toimivallan jakoa kunnan edustuksellisen (representatii-
visen) toimielimen, valtuuston, ja sille vastuuvelvollisten hallintoa
toimittavien toimielinten, kunnallishallituksen ja lautakuntien wvi-
1il14.»17

Tamén argumentoinnin perusteella Kuuskoski pdityy siihen, ettd kun-
nan péaidtosvallan sisdlt6d méiéariteltdessi on lihdettivd »KunL:n asialli-
sista sddnnoksisté»,!18 ts. niistd nimenomaisista ja erillisistd KunL:n sidsn-
noksistd, jotka mdéédrittelevdt kunnallisvaltuuston toimivaltaa. Tilld pe-
rusteella p#d#tésvallan ala voidaan esittdd luettelona. Siihen kuuluvat
KunL:ssa maéiritellyt asiaryhmét: 1) kunnallissiintdjen antaminen,
2) ohje- ja johtosédintdjen antaminen hallinnon jirjestimiseksi, 3) kunnan
taloudellinen vallankiyttd, 4) mielipiteenilmaisu ja 5) toimielinten mie-
hittdminen. »Né&issd erilaisissa muodoissa kunnan pé#itésvallan kiytti-
minen ilmenee».!®* Téiméintapainen péitésvallan enumeratiivinen ja
KunL:n nimenomaisiin erityissddnnoksiin rajoittuva méiésrittelytapa on
omaksuttu useissa muissakin yhteyksissi, ldhinni asiaa koskevissa yleis-
esityksissi.20

Sisdlloltdan Kuuskosken (ja sittemmin Hannuksen) esittimi méiritte-
lytapa eroaa selvisti aikaisemmasta hallintokdytinnosti ja oikeusideolo-

17 Kuuskoski 1949 s. 58—59, samoin Kuuskoski & Hannus s. 68. Hannus
s. 82 ss. ei esitd vastaavanlaista perustelua tai erittelyd piddtésvallan merkityk-
sesté.

18 Kuuskoski 1949 s. 59, Kuuskoski & Hannus s. 68 s.

19 Kuuskoski 1949 s. 60, Kuuskoski & Hannus s. 70. Samantyyppinen on
Sundbergin s. 35 s. esittimi luettelo.

20 Ks. mm. Rytkold 1961 s. 33 s., Rytkold 1977 s. 44 ss., Vataja s. 32 ss., Waro-
nen 1967 s. 164 ss.
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giassa vakiintuneesta dualistisen periaatteen kisittdmistavasta. Aikai-
semminhan ldhtSkohta oli pidinvastainen: pditdsvaltaan katsottiin kuulu-
viksi kaikki kunnan toimialassa olevat asiat, joita ei nimenomaisella sdén-
nokselld ollut maiiritelty kunnan hallinto- tai toimeenpanoelinten tehté-
viksi.2? Samastamalla nyt valtuuston piitdsvalta kunnallislain erityis-
sdannoksiin rajataan samalla piitésvalta niihin — sindnsd kylld keskei-
siin — asiaryhmiin. Tosin miirittelyssid jitetddn avoimeksi, onko luet-
telo tarkoitettu tyhjentdviksi, mutta tdmi seuraa valttimiitd jo méarit-
telytavasta, ts. padtésvallan sisillon sitomisesta sdédnndksiin, joissa nimen-
omaan maiéiritellddn valtuuston tehtdvii. Asiat, jotka eivdt kuulu luetel-
tuihin asiaryhmiin, eivit miiritelmén nojalla kuulu valtuuston p#itds-
valtaan.

Paiatosvallan alan madrittelyn lisdksi timi argumentointitapa poik-
keaa aikaisemmasta tulkintalinjasta myos kisityksessd, jonka se esittdd
valtuuston asemasta kunnan hallinnossa. Aikaisemminhan valtuustoa
pidettiin kunnallishallinnon ylimpind, johtavana elimend, jonka méé-
réysten mukaan kunnan muiden elinten tuli toimia.?22 Kuuskosken kanta
on tissidkin suhteessa relatiivisempi — se laajentaa kunnanhallituksen ja
lautakuntien itsenidisyyden yleensid niiden »tehtdvidpiirin puitteisiin»
kuuluviin asioihin:

50 Hallinnon paitoimintamuodot

stoisaalta valtuuston sekid toisaalta kunnallishallituksen ja lauta-
kuntien toimivalta on sididetty samanarvoiseksi. Kumpienkin toimi-
elinten toimivalta nojautuu suoraan lakiin. Kunnallishallituksen
ja lautakuntain toimivalta ei siis ole vain johdannainen. Edustuk-
sellisena toimielimeni valtuuston toimivalta on tavallaan 'korkeam-
man luokkaista’, kun se antaa toisille viranomaisille vastuuvapau-
den (134 §) seki toimeenpanossa yleisméérdyksin ja seikkaperdisilld
paitoksilld yksityistapauksissa supistaa kunnallishallituksen ja lau-
takuntain liikkuma-alaa. Mutta tehtdvdpiirinsdé puitteissa kunnal-
lishallituksen ja lautakuntain toimivalta niille uskotuissa tehtévissé
on pidettivid yhtd itsendisend kuin valtuustonkin.»??

21 Ks. edella luku C.I.1.

22 Stdhlberg 1926 s. 84 toteaa yleisesti, ettd ko. hallintoelinten tulee »noudat-
taa kunnallistoiminnan yleisid rajoituksia. N#iden puitteissa tulee niiden toimia
pannen tiytintéén ja noudattaen kunnanvaltuuston laillisia padatoksid ja mai-
riyksid, mutta eivit saa vetdytyd niille lain mukaan kuuluvista tehtdvistd ja siir-
taa sellaisia tehtdvid valtuuston paatettdviksi.»

28 (Kursivointi tissd) Kuuskoski 1949 s. 59 (perustelut ovat samat kuin teok-
sessa Sundberg, Kommunalritt, Stockholm 1947 s. 58), Kuuskoski & Hannus s. 68.
Hannus s. 82 ss. ei esiti vastaavia perusteluja.
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Némé kiytdnnollis-realistisen argumentointitavan tulokset ovat kri-
tiikille alttiita. Edes KunL:n sisdiinen systematiikka ei ilmeisestikisn loo-
gisesti edellytd KunL 7 §:n piitdsvallan kisitteen rajoittamista tarkoit-
tamaan vain KunL:n »asiallisten si#nnosten» nimenomaan mégrittelemii
péétosvaltaa. Niinpé esimerkiksi KunL 11.1 §:n mukaan kunnanvaltuuston
padtosvaltaa voidaan yleensi siirtii kunnan hallinto- ja: toimeenpano-
elimille. Sen sijaan 11.2 § kieltdd kuitenkin siirtdmistid pia#tosvaltaa
asioissa, »joista valtuuston laissa olevan nimenomaisen siinnoksen mu-
kaan on paitettivis. Jos pddtdsvallan kisite olisi Kunl 7 §:ssd tarkoitettu
rajata kdytidnnéllis-realistisen argumentointitavan edellyttimalld tavalla
tiettyihin KunL:n méérittelemiin asiaryhmiin, téllainen poikkeussdin-
nds olisi tuskin ymméirrettivissi.2

Toisaalta, kuten edelld on todettu, 1948Kunl:a sdidettiessd ei muo-
dollisestikaan pyritty poikkeamaan aikaisempien kunnallislakien tarkoit-
tamasta péétdsvallan alasta, vaan tarkoitus oli sdilyttid periaatteessa
koko dualistisen periaatteen sis#ltd. Oikeuskiytinnossikiin ei ole sellai-
senaan omaksuttu enumeratiivista p#idtosvallan méérittelytapaa, vaan
huomiota kiinnitetddn myos paitdsvallan alan laadulliseen merkitykseen
(ks. jaljempénd luku C.3.).

Toisaalta kunnan hallintoelinten itsendisyyden laajentaminen yleensi
niiden tehtévépiiriin kuuluviin asioihin ei ole perusteltua. On tosin selvis,
ettd valtuuston ja muiden kunnallishallinnon elinten toimivalta on siini
mielessd samanarvoista, etti se (yleensi) nojautuu suoraan lakiin. Téstd
jo hallinnon lainalaisuusperiaatteesta 25 johtuvasta seikasta ei vield kui-
tenkaan kunnallishallinnossa sen paremmin kuin valtionhallinnossakaan
vilttimdttd seuraa tuon toimivallan itsendisyys. Erityisesti kunnallis-
hallinnossa on otettava huomioon myés edelld tarkasteltu kansalaisten

itsehallinnon periaate, josta johtuu, ettd kuntalaisten vilittémisti asetta—

malla valtuustolla on kunnallishallinnossa keskeinen asema, eli — kuten
Kuuskoski toteaa — »edustuksellisena elimeni valtuuston toimivalta on
tavallaan 'korkeamman luokkaista’». Erilliset toimivaltasiinnokset eivit
sindnsd voi syrjdyttdd tdtd valtuuston asemaa, vaan piitdsvallan merki-
tystd tdssd suhteessa on tarkasteltava eritellymmin.

24 Ks. téstd padtosvallan delegoinnin rajoituksesta 1948 KunL:n sanamuodon
mukaan Ikkala s. 61 s.

25 Ks. jédljempind luku C.IL.2.3.c. seki Mdenpdd 1981.
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b. Kisitelainopillisella argumentointitavalla tarkoitan tédssd yhtey-
dessi pyrkimystd johtaa dualistisen periaatteen sisdltd ja merkitys suh-
teellisen vilittomasti pdatdsvallan, hallinnon ja toimeenpanon kisittei-
den sisdlloksi médritellyistda — 1ldhinnd valtiosd#ntdoikeudellisiin ana-
logioihin perustuvista — periaatteista. Kéytédnnossd tdma argumentointi-
tapa johtaa sisillollisesti suhteellisen laajaan hallinnon méérittelyyn ja
vastaavasti piitosvallan alaa rajoittavaan tulkintaan. Tédssd mielessd se
tulostensa kannalta muistuttaa edelld selostettua argumentointitapaa.

Kisitelainopillinen argumentointitapa sisdltdd pelkistetysti ilmaistuna
mm. viitteen, jonka mukaan hallintoa ja toimeenpanoa sisdltdvd toiminta
kunnallislakien tarkoittamassa mielessd on luonteeltaan itsendistd. Toi-
saalta hallinto ja toimeenpano rajaavat piditosvallan alaa: paddtdsvallan
kisitteeseen ei kuulu hallinnon ja toimeenpanoon alaan, méiritelmin
mukaan, kuuluvien p#dtdsten tekeminen.

Suomen kunnallisoikeudessa tdmi argumentointitapa ei sellaisenaan
tule selvisti esiin, Se on kuitenkin nihtévissd taustalla useissa dualistis-
ta periaatetta sekd yksittdisid kunnallislain sddnndsten tulkintaa koske-
vissa kannoissa. Eksplisiittisesti kanta on sen sijaan muotoiltu ruotsa-
laisessa kunnallisoikeudellisessa tutkimuksessa ja erityisesti Halvar
Sundbergin esittimissd teoriassa.2®6 Merkittdvimpénd voidaan pitida
Sundbergin vuonna 1928 ilmestynytti artikkelia Fullmdktige och ndmn-
der, joka on ollut ilmeisen tdrke#éni ldhteend myds useissa suomalaisissa
asiaa koskevissa tulkinnoissa.??

Sundbergin pyrkimyksenid on osoittaa yleisesti, ettd dualistinen peri-
aate Ruotsin kunnallislainsddddnnossd on asiallisesti rinnastettavissa val-
tiosdéntboikeudelliseen vallanjako-oppiin ja ldhinnd sen ruotsalaiseen
tulkintaan. Erityisesti Sundberg pyrkii tdlld perusteella kritisoimaan kan-
sansuvereniteettioppiin perustuvaksi katsomaansa ajatusta, jonka mukaan

26 Ks. myos Sundberg s. 475 s. sekd Grante s. 41 ja Stromberg 1979 s. 54 s.

Ruotsalainen doktriini ei tosin ole tdysin yhtendinen. Esimerkiksi Nils Her-
litzin tulkinta on ndhdidkseni huomattavasti eritellympi, Herlitz II s. 200—280.
Se ei kuitenkaan ole sanottavasti vaikuttanut suomalaiseen kunnallisoikeudelli-
seen tutkimukseen.

27 Ks. Sundberg 1928. Samaa asiaa Sundberg kisittelee myds muissa teok-
sissaan, ks, mm. Sundberg s. 475 ss.

Kyseinen Sundbergin artikkeli on mm. yhtend harvoista ulkomaisista 1dh-
teistd Kuuskosken dualistista periaatetta kommentoivassa tekstissid, ks. Kuuskoski
1949 s. 57—64. Ks. myos Partanen LM 1949 s. 255 s.
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kunnan hallinnossa valtuuston pédatdosvalta on periaatteessa rajoitta-
maton.28

Tillainen kisitys on Sundbergin mukaan virheellinen jo siksi, ettd
valtuusto ei kdytinnossi pysty huolehtimaan kunnan toimeenpanotehti-
vistd. Sundbergin mukaan esitetty kanta perustuu lisdksi virheelliseen
kiasitykseen valtuustosta lautakuntia ylemp#néd elimen&d. Ruotsin oikeu-
delle on pdinvastoin Sundbergin mukaan ominaista, ettd »nidmndens
kompetens varken direkt eller indirekt dr hirledd ur fullmiktiges utan
tviartom sjdlvstdndig, grundad pé& lagen».2®* Toimeenpanoelinten ja pdi-
tosvaltaa kiyttdvin valtuuston suhde on niin ollen analoginen Ruotsin
hallitusmuodon mukaiselle lainsdddéntdelimen ja hallintoelinten viliselle
suhteelle. Vuoden 1809 Regeringsform, erityisesti sen 90 § kielsi parla-
menttia puuttumasta yksittdistapauksessa hallintoelinten toimintaan ja
vastaavasti kunnan valtuuston jésen voi ainoastaan kunnan toimeenpano-
elimen jisenend vaikuttaa toimeenpanopiitdkseen. Muuten téllainen
puuttuminen toimeenpanoon on sen sijaan kielletty.30

Sundberg tarkastelee my®ds yksityiskohtaisemmin péédtoésvallan, toi-
meenpanon ja hallinnon suhteita kunnallishallinnossa perustanaan kehit-
teleminsd egenférvaltning/sjilviorvaltning -jaottelu3! Hallinnon alalla
lautakunnat ovat itse asiassa valtion elimid toimittaessaan sjdlvfor-
valtnin g-tehtivid. Niiden toimivalta johdetaan nimittdin valtion dele-
gaatiosta. Siksi valtuusto ei voi ohjata elimen toimintaa direktiivilla, ellei
nimenomainen sédénnds oikeuta siihen. Sen sijaan egenférvaltning-
tehtédvissd, eli ldhinn& ulospdin suuntautuvan hallintotoiminnan puitteita
varmistavissa talous- ja henkildstéhallinnon tehtévissd, lautakunnat voi-
vat joutua noudattamaan norminmuotoisia direktiivejd ja erdissd tapauk-
sissa konkreettisia ohjeitakin valtuustoita. Toimeenpanon ts. pelkkien
valtuuston p#idtdsten toimeenpanon alalla lautakunnat ovat sen sijaan

28 Tamén Kritiikin vilittomind kohteena oli Yngve Larssonin vuonna 1911
ilmestynyt artikkeli »Beslut, verkstillighet och forvaltning enligt de svenska
kommunallagarna», jossa tidmid pyrki osoittamaan valtuuston keskeiseksi kun-
nallishallinnon elimeksi.

29 Sundberg 1928 s. 3. Asiallisesti tdysin samanlainen on edelld kidytinnéllis-
realistisen argumentointitavan yhteydessi selostettu Kuuskosken esittdma kési-
tys. .
30 Sundberg 1928 s. 2 viittaakin nimenomaan RF 90 §:3én.
31 Ks. siitd Holopainen s. 242 ss.
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Sundbergin mukaan jo asian luonteesta johtuen epditsendisemmaéssd
asemassa.32

Suomen kunnallisoikeudessa vdlittémdt rinnastukset dualistisen peri-
aatteen ja valtiovallan kolmijako-opin vililld on yleensid torjuttu ldhinné
silld perusteella, ettd kunnan toiminta — paitosvallan kdyttokin — kuu-
luu suurimmaksi osaksi hallinnon alaan mainitun kolmijako-opin sisdl-
tdmaissd jaottelussa.®® Vaikka rinnastusta ei siis sellaisenaan ole sovel-
lettu, paatosvallan ja hallinnon (toimeenpanon) viliselle suhteelle on kui-
tenkin pyritty ikddn kuin asian luonteesta ja niistd kisitteistd itsestdén
ldhtien antamaan samansisidltéinen tulkinta kuin Sundbergin jaottelussa.

Siten on myds pyritty rajaamaan valtuuston oikeutta ohjata hallintoa
ja toimeenpanoa siten, ettd yksittdistapauksellinen puuttuminen néiden
elinten toimintaan on yleensa katsottu kielletyksi — silld perusteella, etté
ne ovat hallinto- ja toimeenpanoelimid. Mikili niiden toimivalta perus-
tuu erityissddnnokseen, yleinenkin ohjausmahdollisuus katsotaan rajalli-
seksi. (Ks. jdljempénd luku C.II.2) Siten alun perin kiintedsti Ruotsin kun-
nallisoikeuteen ja valtiosidinttoikeudellisiin perinteisiin kytkeytyvéin tul-
kintalinjan vaikutus on tosiasiallisesti vilittynyt my6s Suomen kunnallis-
oikeuteen. Samalla se on ollut lisdargumentti piddtdsvallan rajaamisessa.

Edelld kuvattu kisitelainopillinen argumentointitapa perustuu 1dhto-
kohdiltaan Ruotsin oikeuteen, jossa vakiintuneena valtiosddntdoikeudelli-
sena perinteeni on suhteellisen jyrkdn eron tekeminen lainsdddédntovallan
ja hallinnon toimipiirien vililla.3 Taméin jyrkén eron soveltaminen vas-
taavasti kunnallishallinnon pd&toimintamuotojen suhteisiin on siten Ruot-
sissa perustellumpaa kuin Suomessa, jossa vastaavaa jyrkk#d rajanvetoa
ei tunneta ainakaan sdf#ddnndisessid valtiosdintdoikeudessa.3® Tadmin
kisitelainopillisen argumentoinnin soveltaminen Suomessa johtaakin
yleensd vain asian luonteeseen tai vastaaviin .argurnentteihin nojautu-

32 Sundberg 1928 s. 5 ss.

33 Ks. Larma LM 1944 s. 392, Modeen JFT 1962 s. 158, KM 1923:15 s. 27.
Ks. myos Pulkki s. 202 s. ja Makkonen s. 88 s. Vrt. kuitenkin Partanen SKL 1946
s. 40 ja Waronen 1967 s. 163, jotka identifioivat kolmijako-opin dualistiseen peri-
aatteeseen.

84 Ks. esimerkiksi Ruotsin uusi Regeringsform, jonka 11:7:n mukaan »Ingen
myndighet, ej heller riksdagen eller kommuns beslutande organ, fir bestdmma,
hur férvaltningsmyndighet skall i sdrskilt fall besluta i drende som rér myndig-
hetsutévning mot enskild eller mot kommun eller som rér tillimpning av lag.»

35 Sipponen s. 464 ja s. 479 toteaa, ettd raja on »huojuvar.
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vaan perusteluun, jos perusteluja ylipddnsid on esitetty. Tdmén argumen-
tointitavan sovellutuksia Suomen kunnallisoikeudellisessa tutkimuksessa
tarkastellaan jdljempéni erikseen.

c. Analyyttinen suuntaus pyrkii eritteleméin kunnallishallinnon dua-
listista periaatetta pédinvastaiselta suunnalta kuin etenkin késitelainopil-
liseksi edelld kutsuttu argumentointitapa. Sen tarkoituksena on kritisoida
tuon dikotomian sisdllollisid tulkintayrityksid ja tarjota tilalle rakenteelli-
sia, ts. kunnallisten elinten toiminnan muotoja ja rakennetta erittelevia
arviointiperusteita. Suomen kunnallisoikeudellisessa tutkimuksessa eten-
kin Makkosen analyysi dualistisen periaatteen siséllostd perustuu télta
osin analyyttisen suuntauksen yleisiin 1dht6kohtiin.3®

Makkonen pyrkii osoittamaan dualistisen periaatteen ilmaisevan sdén-
noksen sisdllollisesti tyhjaksi ' ja tulkintaperusteita tarjoamattomaksi.
Makkosen analyysi on tosin varsin rajallinen ldhtokohdiltaan, silld hin
kohdistaa kritiikkinsd 1&hinnid dualistisen periaatteen ja vallanjako-opin
samastamiseen.3? Analysoidessaan kunnan eri toimintamuotoja Makko-
nen pystyy valaisevasti osoittamaan, ettd mm. kunnallisen sdiddoksen
hyviksyminen on toimintana rakenteeltaan samanlaista kuin hallinto-
toiminta yleensd. Vain lopputuloksen perusteella se eroaa hallinnosta.38
Toisaalta mm. kunnallishallituksen tehtdviin kuuluu mm. lainkayttos,
vaikka dualistinen periaate edellyttdi sille kuuluvaksi vain toimeenpanoa
ja hallintoa. Siten Makkonen pystyy toteamaan, ettd »vallan kolmijako-
opilla ei ole merkitystd kunnan tosiasiallisessa toimivallassa. Johtopai-
toksien tekeminen kolmijako-opin abstraktisista késitteistd jotain yksi-
tyistd toimivaltaprobleemaa selviteltdessd voi viedd koko tutkimuksen
harhateille. Kysymyksessé olevilla késitteilld ei ole argumenttiarvoa yksi-
tyisid kannanottoja perusteltaessa.»3® ‘

Samantyyppisessid dualistisen periaatteen erittelyssd voidaan tietyssa
mielessi Makkosen varhaisena edeltdjdni pitdd Otto Larmaa, joka artik-
kelissaan Lakimies-lehdessd vuonna 1944 tulee samansuuntaisiin tuloksiin.
Myos Larma kritisoi dualistisen periaatteen tulkintoja sikdli kuin tuo
periaate nidhdididn vallanjako-opin heijastuksena. Paétdsvallan, hallinnon

36 Ks. niistd Mdenpdd 1979 s. 97 ss. ja Nieminen JFT 1976.
37 Makkonen s. 87 ss.

38 Mt. s. 88 ss. ja Makkonen 1965 s. 140 ss.

39 Makkonen s. 90.
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ja toimeenpanon erottava kunnallislain sdidnnos ei kuitenkaan ole vallan-
jako-opin sovellutus kunnallishallintoon: pd#tdsvaltaa ja hallintoa ei voi
Larman mukaan erottaa toisistaan niiden laadun perusteella, silld ero
ndiden toimintamuotojen vililld on vain muodollinen, »ts. se seikka, mille
viranomaiselle asian ratkaisu on jitetty, ratkaisee asian luonteen, eiki
aineellinen, ts. ettd se seikka, millainen asian luonne on, ratkaisisi, mille
viranomaiselle sen ratkaisu kuuluu.» Poikkeuksena on Larman mukaan
vain valtuustolta siirretty paidtdsvalta, joka sdilyttdd tdmén luonteensa.40

Analyyttisen suuntauksen ja etenkin Makkosen kritiikki vallanjako-
opin soveltamiseen kunnallishallinnossa osoittaa havainnollisesti edelld
selostetun kisitelainopillisen argumentointitavan heikkouksia. Kritiikki
ei sen sijaan — rajoittuessaan vain tdhdn dualistisen periaatteen tulkin-
taan — osoita tuota periaatetta sindnsd sisdllyksettoméiksi tai epditse-
niiseksi. Itse asiassa Makkonenkin viittad dualistisen periaatteen toisen-
laiseen, kiytdnnossd vakiintuneeseen sisdit6on todetessaan, ettd »kiytin-
nossid se /vallanjako-oppi/ ei sellaisenaan toteutunut, vaan valtuustolle
jdi lopullinen ratkaisuvalta kaikissa asioissa, joita nimenomaan ei jitetty
toisten elinten ratkaistavaksi».4!

d. Dualistista periaatetta on pyritty selventdméiin myos kielellis-muo-
dollisesti, erittelemi#lld sitd koskevien sddnnoksien kielellisid ilmauksia.
Taltd kannalta on ollut helppoa osoittaa useita epdjohdonmukaisuuksia
lakitekstissd. Ehkéd yleisimmin on huomautettu siitéd, ettd valtuuston li-
siksi myds kunnan varsinaiset hallinto- ja toimeenpanoelimet tekevit
pédtoksid, ts. lopullisia asiaratkaisuja.42 Tissd mielessd ei ole siis syytd
erottaa kunnan péitosvaltaa hallinnosta ja toimeenpanosta.

Vield laajemmalta kannalta on todettu kunnanvaltuuston paitéksen-
teon olevan vain osa prosessia, jonka eri vaiheissa tehddén erilaisia pda-
t6ksid.43 Paitdsvalta ei siten laadullisesti poikkea muista kuntien hallin-
non toimintamuodoista. On myds huomautettu Kunl. 7 §:n terminolo-
gian epitdsmallisyydestd:#* »Kun siis pddosa kunnan tehtdvistd on hal-

40 Larma LM 1944 s. 399 s.

41 Makkonen s. 89.

42 Ks. Kuuskoski & Hannus s. 68, Modeen JFT 1962 s. 158 s. Osterman SKL
1964 s. 505 ehdottaakin timin vuoksi termid »ratkaisuvalta» kaytettdvidksi kai-
kista tapauksista, joissa kunnan elimet tekevét lopullisia asiaratkaisuja.

43 Ks. Sipponen 1967 s. 37 ss. ja Pystynen 1972 passim.

44 Uotila s. 10.
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lintoa, on KunL 7 §:n systematiikka oikeastaan seuraava: kunnallinen
hallinto jakautuu p#itosvallan kéyttdmiseen, toimeenpanoon ja hallin-
toon!»

Esitetyt huomautukset ovat kaikki omista 1liht6kohdistaan sindnsé
oikeutettuja. On kuitenkin lisidksi otettava huomioon KunL 7 §:n erityis-
laatuinen asema KunL:ssa. Sen tarkoituksena on yleissdinnoksend osoit-
taa kunnallishallinnon p#itoimintamuotojen piisuhteet. Jo téstd syysti
sddnnés on luonnollisesti muodoltaan yleinen. Toisaalta sen toista sataa
vuotta asiallisesti samanlaisena pysynyttd sanamuotoa ei ole mahdollista
késittdad pelkistdsn kielellisend termini, vaan sen sisdlté on muodostunut
huomattavasti monimutkaisemmaksi. Tdhén viittaavat mm. edellid selos-
tettujen tulkintalinjojen argumentit. KunL 7 § ilmaisee kuntien hallinnon
pddtoimintamuodot ja hallinto-organisaation rakenteen péiidperiaatteen.
Téllaisena sen sisdlté médrdytyy lukuisten eri tekijoiden — historiallis-
ten, ideologisten, oikeudellisten jne. — yhteisvaikutuksena, eikid tuota
sisiltdd siten ole mahdollista selvittdd pelkidn kielellisen erittelyn perus-
teella.

3. KUNNANVALTUUSTON PAATOSVALLAN ALASTA
KUNNALLISLAIN 7 §:n KANNALTA

Dualistista periaatetta koskevien tulkintalinjojen arviointi niiden
omista lihtGkohdista ja nimenomaan KunL:sta kisin on osoittanut, ettd
ne johtavat valtuuston piditésvallan alan suhteellisen suppeaan tulkin-
taan verrattuna muihin kunnan hallinnon pé#itoimintamuotoihin. Tama
pitdd paikkansa etenkin KunL 7 §:lle siséltéd antamaan pyrkivistd argu-
menteista, mutta tietyssi mdidrin myds tulkinnoista, jotka pyrkivit kiis-
tdmadidn tuollaisen sisidllon.

On kuitenkin ilmeistd, ettd kunnanvaltuuston péitésvallan laajuutta
ei ole mahdollista selvittdd pelkistddn tarkastelemalla kysymysti KunL
7 §:n sanamuodon ja sen sisdltimien yksittdisten termien kannalta. Lain-
kohdalle antavat siséltod myés muut siinnokset — ennen kaikkea HM —
ja lisdksi my0s oikeus- ja hallintokdyténté ja oikeusideologia. Oikeudelli-
sesti nidistd KunL:n ulkopuolisista ldhteistd merkittivin on nihdikseni
HM 51.2 §, joka edellyttdd kuntien hallinnon perustuvan kansalaisten
itsehallintoon. KunL 7 § kytkeytyy tdhidn sdinnékseen jo siksi, ettd KunL
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7 §:ssi sdddetddn yleisesti nimenomaan kuntien hallinnon perusteista.
KunL 7 §:44 on siten tarkasteltava nimenomaan kansalaisten itsehallinnon
kannalta.

Kuten edelld (luku B.) olen pyrkinyt perustelemaan, HM 51.2 §:n tar-
koittaman kansalaisten itsehallinnon reaalisuus edellyttida muun muassa,
ettd kuntalaiset kdyttdvdt kunnan péidtosvaltaa — kdytdnnodssd vilillisen
demokratian muodoissa — ts. kunnan piddtosvaltaa kidyttdd ensisijaisesti
valtuusto, jonka kuntalaiset asettavat kunnallisvaaleissa.! Elimet, jotka
kunnanvaltuusto asettaa ovat tédssi suhteessa johdannaisia kunnanval-
tuustosta, vaikka niiden toimivallan miirittelisivitkin muut elimet kuin
valtuusto. HM 51.2 § asettaa siis tdssd mielessd tietyt rajat KunL 7 §:n
tulkinnalle. Mutta myds puhtaasti KunL 7 §:n siséllén ja rakenteen kan-
nalta on mahdollista pddtyd samanlaiseen tulokseen.

3.1. Kunnanvaltuuston paitosvalta laadullisena ja sis@llolliseni
kiisitteeni

KunL 7.1 §:n mukaan »Kunnan p#itosvaltaa kidyttdd kunnanvaltuusto,
jollei téstd laista muuta johdu tai sen nojalla ole toisin midridtty». Tdmén
sddnnoksen kannalta on syytd erottaa toisistaan siind mainittu kunnan
péddtdsvalta ja kunnanvaltuuston padtdsvalta, johon KunL:ssa viitataan
lihinnd KunL 11 §:ssi. Tidssd yhteydessi pditosvalta yleensd voidaan
alustavasti madéritelli Ubotilan 2 tavoin kelpoisuudeksi hallintotoimien
suorittamiseen. Kunnan p#itésvalta voidaan siten tédsmentdd kelpoisuu-
deksi kdyttdd kunnalle kuuluvaa toimivaltaa hallintotoimien suorittami-
seen kunnan toimialan puitteissa. Nidin ymmairrettynd my6s kunnan paéi-
tosvallan ala midrdytyy periaatteessa KunL 5 §:n mukaan, jossa kunnan
toimiala jaetaan kunnan itsehallintoon kuuluviin ja laissa kunnalle erik-
seen sdddettyihin tehtdviin3 Em. paitosvallan alustavan maédrittelyn
mukaan KunL 7.1 §:n nojalla kunnanvaltuusto siis yleensd kiyttdd kun-

1 Pulkki s. 203 toteaa saman seuraavasti: »Kuntain hallinto kuuluu kansa-
laisille, jos kunnallisvaltuuston asema on sellainen, ettd valtuusto edustaa kunta-
laisia ja silld on mairaava vaikutus kunnan ’‘suurissa ratkaisuissa’».

2 Ks. Uotila s. 9 ja s. 72.

3 Ks. kunnan toimialan ulottuvuudesta yleisesti Hannus s. 56 ss. ja siind
mainittu kirjallisuus.
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nan toimivaltaa kaikissa niissid asioissa. Poikkeuksena tdstd valtuuston
paitdsvallasta ovat KunL:sta johtuvat tai sen nojalla médratyt tapaukset.

On kuitenkin ilmeistd, ettd tédllainen pditosvallan miédrittely ei sovellu
KunL 7 §:n tulkintaan. Kunnallishallinnossa ei ole mahdollista erottaa
elimid, jotka kédyttdvat timin méadritelmin tarkoittamalla tavalla kunnan
pdatdsvaltaa elimistd, joille tidllaista pédtosvaltaa ei kuulu. Itse asiassa
(lahes) kaikki kunnan elimet kiyttivdt kunnan toimivaltaa siind mie-
lessd, ettd ne suorittavat toimivaltansa puitteissa hallintotoimia, jotka
ulottavat kuntaa sitovasti vaikutuksensa ulkopuolisiin. Kdytinnossi ilmei-
sesti maiéarillisesti pddosan tdllaisesta kunnan paitosvallasta kidyttdvit
kunnanhallitus ja erilaiset lautakunnat, johtokunnat, viranhaltijat jne.
erityissddnnosten ja méidridysten nojalla.

Néhdédkseni KunL 7.1 §:n sddnnés, jonka mukaan kunnanvaltuusto
yleensd kidyttdd kunnan péditosvaltaa on edelld esitetystd poiketen ym-
mairrettdvd kunnan hallinnon pédédtoimintamuotojen suhdetta koskevan
yleisen periaatteen ilmaisuna. S&#nnostd ei voi eritelld siten, etti ensin
erotetaan skunnan péitdsvalta» tietyksi entiteetiksi ja todetaan sen jil-
keen kunnanvaltuusto siihen sisdltyvdn toimivallan kidyttdjaksi, vaan
sddnnods muodostaa laadullisen ja sisdlldllisen kokonaisuuden.

Kunnanvaltuustolle sddnnoksen perusteella kuuluva toimivalta eroaa
laadullisesti muista kunnallishallinnon KunL 7 §:ssd méiritellyistd toi-
mintamuodoista siind, ettd valtuuston pdidtésvallan piiriin kuuluvat kun-
nan ja kuntalaisten kannalta tdrkeimmit padtokset. Kunnanvaltuuston
pdétosvalta on téssid mielessd laadultaan ylemmaénasteista ja itsendisem-
pdé kuin KunL 7.2 §:n mainitsemat »hallinto» ja »tdytdnt66npano», joihin
epdilemitti sisdltyy myo0s »kunnan paidtosvallan» kdyttdmistd, ts. sellais-
tenkin p#ddtosten tekemistd, jotka wvaikuttavat kunnallishallinnon ulko-
puolisten oikeusasemaan. Siten pditdsvalta, hallinto ja tdytdntéonpano
ko. lainkohdan kannalta eroavat toisistaan pédiasiassa laadullisesti ja nii-
den vililld on tdssd mielessd aste-ero.?

4 Ks. Modeen JFT 1962 s. 159, joka ilmeisesti samaa tarkoittaen erottaa toi-
saalta yleisen p#ddtosvallan, »som innebar sjdlvstindigt beslutfattande i drenden
av framst allmin och vittgdende betydelse» ja rajoitetun pa#tdsvallan, »varvid
beslutanderétten dr begrédnsad av vissa direktiv, men varvid ocksd pd kommunens
vagnar fattas for denna rattsligt bindande beslut i l6pande forvaltningsidrendens».
Jaottelua ei voida pitdd tdysin onnistuneena, koska myés »yleinen piitdsvalta»
saattaa olla em. tavalla rajoitettua ja vastaavasti »rajoitettu paitdsvalta» voi
kaytannossd olla varsin itseniisti.
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On tosin ajateltavissa, ettd KunL 7 §:n 1 momentin tarkoittamat poik-
keukset kunnanvaltuuston yleisestd pd#tdésvallasta — ts. KunL:sta johtu-
vat ja sen nojalla méirityt poikkeukset — tarkoittavat juuri niitd KunL:n
sddnnoksid ja sen nojalla annettuja miadrdyksid, joissa méadritellddn kun-
nanhallituksen ja muiden kunnan varsinaisten hallintoelinten tehtévid
ja toimivaltaa. Tdm4 toimivalta olisi siten my6s KunL 7.1 §:n tarkoittaman
kunnan péitdsvallan kayttdmistd. Vaikka ndin voidaankin ajatella, on
kuitenkin otettava huomioon, ettd lainkohdassa on nimenomaan erotettu
toisistaan padtdsvalta, hallinto ja tdytédntéonpano ja tdlld erottelulla on
tietty sisédltonsa.

Jo lainkohdan ryhmittely viittaa siihen, ettd kunnanvaltuuston yleensé
kdytettaviksi maiiritelty pdidtosvalta on ymmairrettivd myds siséllolli-
seni kisitteend, jolle on tarkoitettu tietty ala, sisdltd. Tédméd sisédlté ei
ilmeisestikddn rajoitu niihin KunL:n s#innoksiin, joissa maéiritellddn
nimenomaisesti jokin asia kunnanvaltuuston paitettdvaksi.

Kun KunL 7.1 § ymmairretdsn tdlld tavoin laadullisena ja sisdlldlliseni
sadnnoksend, keskeisend ongelmana ei endid ole, mitkd yksittdiset asiat
tai asiaryhmit kuuluvat sddnnéksen tarkoittamaan wvaltuuston pdatos-
valtaan. Pa4tosvallan ala on sen sijaan periaatteessa selvitettdvissd totea-
malla, mitkd nimenomaiset asiat tai asiaryhmét on enumeratiivisesti sul-
jettu pois kunnanvaltuuston toimivallasta.

Voidaan siis edellyttdd — ja nidin on oikeuskidytdnnossidkin edellytetty
— ettd kunnan toimialaan kuuluva asia yleensd kuuluu kunnanvaltuuston
péaatdsvaltaan, ellei poikkeusta ole KunL:ssa nimenomaisesti sdddetty tai
méidritty sen nojalla. Tidmén oikeuskiytdnnossidkin sovelletun perustelu-
tavan keskeisenid sisdlténd on argumentointi, jonka mukaan tietty asia
kuuluu valtuuston paitettiviksi jo silld perusteella, ettd asia kuuluu kun-
nan toimialaan. Argumentointitapa on samanlainen kuin K. J. Stahlbergin
erddssd yhteydesséd esittimid kanta:

»Kunnan tehtédviin, nithin yhteisiin talous- ja jérjestysasioihin,
joita kunnan on hoidettava kunnallislakien mukaan ja lain muuten
jarjestimissd rajoissa, mikdli ne eividt ole julkisen (valtion) viran-
omaisen késiteltdvid, kuuluu myoskin terveydenhoito, kisittden
sekid varsinaisen terveydenhoidon ettd sairaanhoidon. Niitd koske-
vain asiain pddttiminen on sentihden kunnan piditosvallan kiyttid-
jdin, kaupungin- ja kunnanvaltuuston tehtdvini.»5

5 Stdhlberg 1931 s. 346.
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Oikeuskiytdntoa 61

Varsin niukan eskplisiittisen oikeuskidytidnnén sisdltdmésti saman-
laisesta perustelutavasta voidaan selostaa pdités KHO 1962 II 345: Kauko-
liikennettd harjoittavien linja-autojen kulkureittien ja pysdkkien mii-
raddminen kaupungin alueella ottaen huomioon KunL 4 §:n ja KulkM:n
liikennemerkeistd 27. 11. 1957 antaman piitéksen 2 §:n sdidnnokset kuului
tosin kaupungille, mutta koska kaupungin pdidtésvaltaa ei ollut kaupun-
ginhallituksen ohjesddnnodssd tai muutenkaan siirretty kaupunginhalli-
tukselle ja kaupunginhallitus siten oli pa#toksellddn mennyt toimival-
taansa ulommaksi, KHO KunL 175 ja 178 §:n nojalla kumosi kaupungin-
hallituksen piditoksen.6

Samantyyppinen perustelu on p#étoksessi KHO 1972 II 43: Kaupun-
ginhallitus oli pa#ttinyt muuttaa kadun miirdajaksi pddasiallisesti ylei-
seksi jalankulku- ja oleskelutilaksi. T4llaisen kokeilun jirjestiminen kuu-
lui KunL 4.1 §:ssé séddettyyn kunnan yleiseen toimialaan. Kokeilusta ja
sen jatkamisesta paattdminen oli kuitenkin, kun otettiin huomioon KunL
7.1 §:n sdénnokset, kaupunginvaltuuston ratkaistava asia. Tdmin vuoksi
ja kun valtuuston p#idtdsvaltaa ei tiltd osin ollut lain 11.1 §:ssi tarkoi-
tetulla ohjesddnnodlld eikd muutoinkaan siirretty kaupunginhallitukselle,
kaupunginhallitus oli pé##ttiessdén jatkaa kokeilua ylittinyt toimival-
tansa.?

KHO:n erddssi suhteellisen tuoreessa ratkaisussa on katsottu viran
puolesta — vaikka asiaan ei valituksessa ollut kiinnitetty huomiota — voi-
tavan ottaa huomioon kunnanvaltuuston ja kunnan muun elimen (lihinni
kunnanhallituksen) vilinen toimivaltarajan ylitys. Nidin tapahtui pa#ték-
sessi KHO 1976 II 30, jossa pysytettiin ladninoikeuden piités: Laihian
kunnan luontoissuoritussdinnén 50.1 §:n mukaan kunnanvaltuusto mid-
risi virkasuhdeasuntojen vuokrapisteen hinnan suuruuden seki sen voi-

6 Samoin KHO 1969 II 63. Liikennejirjestelyistd ks. myos KHO 1974 II
118, jossa paatdsvalta kuitenkin oli ohjesdinnossi siirretty kaupunginhallitukselle.

7 Ks. mybs KHO 5.9.1977 t. 3345: Kun kehotuksen antaminen rakennus-
paikan omistajille kuului 1948KunL 7.1 §:ssi tarkoitettuun kunnanvaltuuston
pastosvaltaan, eikd pidtsvaltaa ollut kunnanhallituksen ohjesdinnélld tai muu-
toinkaan siirretty kunnanhallitukselle, kunnanhallitus oli p#itéksen tehdessdin
ylittdnyt toimivaltansa.

Vrt. KHO 1969 II 72, jossa ratkaisu tosin nimenomaisesti perustettiin vain
KunL 175 ja 178 §:4&n: Kaupungin jdsenen pyydettyd kaupunginhallituksen toi-
menpidettd kunnallisen hautausmaan perustamiseksi, kaupunginhallituksella ei
ollut oikeutta ratkaista asiaa, jossa paitoksen tekeminen kuului valtuustolle.
(Adnestys 4—1)
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maan tulon. Kunnanhallitus oli siten tarkistaessaan vuokrapisteen hintaa
mennyt toimivaltaansa ulommaksi. Tdmén vuoksi lddninoikeus KunL 7,
175 ja 178 §:n nojalla kumosi kunnanhallituksen péddtoksen téltd osin.
(Valituksessa ei kuitenkaan ollut vaadittu kunnanhallituksen p&aatosti
kumottavaksi tdlld perusteella.)

Taméin ratkaisun perusteella ei vield voi muodostaa yleistd tulkinta-
sédntod, jonka mukaan toimivaltarajan ylitys aina voidaan ottaa huo-
mioon viran puolesta valituksen tutkimisen yhteydessd. KunL 139.2 §:ssd
ei toimivallan ylittimistd aseteta tdssi suhteessa eri asemaan kuin muita
valitusperusteita. Vain jos toimivallan ylitys (anastus) on niin ilmeinen,
ettd piAiatdstd sen vuoksi voidaan pitdd mitdttomaind, téllainen ex officio
— tutkimisoikeus voisi olla perusteltavissa.® Jos toimivallan jakautumi-
nen sen sijaan on — niinkuin usein on laita — tulkinnanvarainen tai muu-
ten episelvi, tdllainen viran puolesta tutkiminen ei voine tulla kysymyk-
seen,

Nyttemmin KHO:n kanta lieneekin muuttunut. Toimivallan ylitystd
— tai muutakaan valitusperustetta — ei voida ottaa huomioon viran
puolesta. KHO 12.12.1980 t. 6360: Koska lddninoikeudelle toimitetussa
valituskirjassa oli vaadittu kunnanhallituksen vaalip#dtostd kumottavaksi
yksinomaan silld perusteella, ettei virkaan valittu ollut pdtevd ko. vir-
kaan, lddninoikeuden ei olisi tullut valituksen johdosta ryhtyd harkitse-
maan, oliko sanottu paédtés mennyt kunnanhallituksen toimivaltaa
ulommaksi.

62 Kunnanvaltuuston pdiatosvalta

Etsittdessd asiallisia perusteita kunnanvaltuuston ja kunnan muiden
toimielinten vilisen toimivallanjaon méédrdytymiselle on erdissd tapauk-
sissa oikeuskidytdnndssd saatettu lihted pelkdstddn KunL 7 §:n 1 ja 2 mo-
mentin vertailusta. Ellei asiaa ole katsottu sen luonteiseksi, ettd se kuu-
luu valmisteluun, tiytdntéénpanoon tai hallintoon, sen on katsottu kuu-
luvan kunnan valtuuston pi#tdsvaltaan — tai piinvastoin. Pelkkéd asian
laatu tai luonne — ts. onko se luettavissa hallintoon ja taytdntddénpanoon
vai paiatdsvaltaan KunL 7 §:n mielessd — on katsottu ratkaisevaksi.

Tillaiseen ajattelumalliin perustuvat ndhddkseni seuraavat kaksi
KHO:n ratkaisua.

Ratkaisussa KHO 1965 II 74 oli kysymys kaupunginhallituksen p&i-
toksestd, jolla oli kielletty kaupunginarkkitehteja suorittamasta virkaan

8 Toimivaltarajojen ylityksen seurauksista ks. yleisesti Vilkkonen s. 192—
208 ja erityisesti kunnanvaltuuston toimivallan kannalta s. 209—238.

Jos virhe on ilmeinen, kysymykseen saattaa tulla myds ns. mitdttomyysvali-
tus, joka ei ole sidottu mm. miidraaikoihin. Ks. siitd Kuuskoski & Hannus s. 547
ja Hannus s. 494 s.
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Oikeuskdytdntoa 63

soveltumattomia t6itd yksityistyéndin. KHO katsoi, ettd kaupunginhalli-
tuksen piddtostd ei ollut katsottava kaupungin virkasddnnon 16 §:d&n
perustuvaksi, sanotun pykdldn tulkintaa tai soveltamista koskevaksi mai-
raykseksi, vaan sellaiseksi yleiseksi maidrdykseksi, jolla oli kielletty kau-
punginarkkitehtejd ottamasta suorittaakseen paitoksessi mainittuja teh-
tdvid ja t6itd, koska niitd oli pidettdvd heiddn virkansa hoitamiseen sovel-
tumattomina. Kun sanotunlaisen yleisméirdyksen antaminen ei KunL
7 ja 10 §:n sdé@nndsten mukaan ollut kuulunut kaupunginhallitukselle ja
kaupunginhallitus nidin ollen oli p&aitdksen tehdessiin mennyt toimival-
taansa ulommaksi, KHO mainitun lain 175 ja 178 §:n nojalla kumosi sano-
tun p#idtéksen. (Adnin 5—2, vihemmisté olisi hylinnyt valituksen.)

Paitoksessd 1978 II 27 oli kysymys kunnan piitosvallan kiyttdmisestd
palkan tarkistamisessa. Kunnallisen yleisen virkaehtosopimuksen mukaan
apulaiskaupunginsihteerien palkkaluokka miiriytyi rajoissa Y 30 — Y 33.
LO, katsoi, ettd palkkauksen tarkistaminen oli »kunnan taloudellisen paa-
tésvallan kédyttdmistd». Kysymyksessd ei ollut henkildstdlautakunnan
johtosddnnoén 4 §:n 1 kohdan mukainen virka- ja tydehtosopimuksen
tdytintéonpanoa koskeva asia. Paidtoksen tekeminen kuului niin ollen
valtuustolle ja LO KunL 139 §:n sdénnékset huomioon ottaen kumosi kau-
punginhallituksen pa#toksen. KHO pysytti padtéksen ottaen huomioon
myds KunL 7.1 §n.®

Yleensd oikeuskdytdnnidssi — sen paremmin kuin asiaa koskevissa
tulkinnoissakaan — ei ole kuitenkaan tarkemmin kisitelty paitosvallan
ja muiden kunnallishallinnon p#4toimintamuotojen vilisen toimivallan-
jaon laadullisia tai sisall6llisid perusteita. Mitkd ovat ne tarkemmat kri-
teerit, joiden perusteella voidaan yksittidistapauksessa midritelld, milloin
asia kuuluu kunnanvaltuuston péditdsvaltaan, milloin taas muille kunnan
toimielimille? Yhdessié KHO:n suhteellisen tuoreessa ratkaisussa (KHO
1978 II 38) on tosin nihtédvissid pyrkimys tillaiseen laadulliseen arvioon:

Espoon kaupunginhallituksen asettaman toimikunnan ja Espoon
Auto Oy:n osakkeenomistajien vililli kdydyissd neuvotteluissa oli p#i-
dytty tulokseen, jonka mukaan yhtién koko osakekanta eli 1068 osaketta
siirtyisi valittomasti tai vilillisesti kaupungin omistukseen 18,6 miljoonan
markan kauppahinnasta siten, etti Espoon kaupunki osti 567 osaketta
kaupungin vuosien 1975 ja 1976 talousarviossa joukkoliikenneyhtion osak-

9 Ks. ko. tapauksesta Prittidld SK 1980 ja Ahtola SK 1980.


https://c-info.fi/info/?token=ouaJeeHgQJV6vSqs.eLaUtxb4K5_b5bV1H4asMw.Ia5tTq4L4v4XnBsYRM0BaNLZMLYyFGbLBEyQw3CAWOZgLAC0LdEBPTmLHcBxqI0iL8aC_FV-_arXKMCSUFQkC3MoB0wYWxXNjxh2jXnPtEx9n9Qdj-ukeHb3ZgS2h03GTsYOv3bGwFTe4k4uhJUeHZo6kTps_0cvxSgMyzk8ajRBmxlACkWCv9RvQeFDf9UjFEun1kooqIxryamzTZG-dCOPgLJFerk4

64 Kunnanvaltuuston péditésvalta

S#hko Oy yhden osakkeen 10 000 markalla ja Asunto Oy Gumbéle (jonka
340 osakkeesta Espoon kaupunki omisti 338) myShemmin nimettdvén osta-
jan lukuun loput 500 osaketta maksamalla kauppahintaosuudestaan
3 milj. mk vuodessa, kunnes se oli kokonaan maksettu. Lisdksi Asunto Oy
Gumbéle luovuttaisi myyjille maksamattoman kauppahinnan vakuudeksi
omistamaansa tilaan Kkiinnitetyt yhteensid 15 milj. markan haltijavelka-
kirjat.

Espoon kaupunginhallitus p#atti antaa mdidrdamélleen edustajalle
Asunto Oy Gumbélen ylimdiriiseen yhtiokokoukseen toimiohjeeksi, ettd
varsinaisen yhtitkokouksen piaittimin 20 milj. markan lisékiinnitysten
osalta kyseiset haltijavelkakirjat kiytettiin yhti6lle ostettavien Espoon
Auto Oy:n osakkeiden maksettavaksi tulevan kauppahinnan vakuudeksi
ja ettd ylimddrdinen yhtiokokous paattdisi kehottaa yhtion johtokuntaa
ryhtymidn toimenpiteisiin yhtidjdrjestyksen muuttamiseksi vastaamaan
yhtidén toimintaa.

LO katsoi kaupunginhallituksen ylittineen toimivaltansa ja kumosi
sen piitoksen KunL 7, 175 ja 178 §:n nojalla. Pédétdksen perusteluissa on
pyritty esittimiin joitakin sisdlléllisid kriteereitd tille lopputulokselle.

Ottaen huomioon kaupungin omistussuhteet Asunto Oy Gumbdlessi,
suunnitellun hankkeen laajuus ja se, ettd oikeustoimesta saattoi aiheutua
Espoon kaupungille valtuuston mydntidmien méadrdrahojen ylittdvid mak-
suvelvoitteita, paitoksen tekeminen Espoon Auto Oymn osakkeiden hank-
kimisesta em. tavalla kaupungin midrdysvaltaan kuului kaupunginval-
tuustolle. Niin ollen kaupunginvaltuuston toimivaltaan kuului myés péaat-
t44d haltijavelkakirjojen kidyttdmisestd kauppahinnan vakuudeksi ja antaa
ohjeet yhtién toimialan muuttamisesta, koska kyseessd olivat em. hank-
keen toteuttamista tarkoittavat toimenpiteet. (Kaupunginhallitus haki
muutosta ja vaati LO:n paitéksen kumoamista siltd osin kuin asiassa oli
kysymys toimiohjeiden antamisesta yhtién nimen ja toimialan muuttami-
seksi, mutta KHO pysytti LO:n péitoksen.)10

Piitosvallan alan méaiaridytymisen kriteerien kannalta ovat kiintoisia
etenkin paitéksen kaksi ensimmaiistd sisdllsllistd perustelua: viittaus kau-
pungin omistussuhteisiin Asunto Oy:ssd ja viittaus hankkeen laajuuteen.
(Maardrahan ylittimisestd padttdminenhin kuuluu vilittémésti KunL
83 §n perusteella kunnanvaltuuston pédtosvaltaan.) Viittauksella kau-
pungin omistussuhteisiin on ilmeisesti tarkoitettu, ettd kunnan paatds-
valtaan voi kuulua my6s sellainen asia, joka muodollisesti ja vélittmaésti
koskee vain esimerkiksi yksityisoikeudellista oikeussubjektia. Kun kunta

10 Vrt. kuit. KHO 1970 II 44: Valtuuston p#atods, jolla oli annettu osakeyh-
titssd oleville kunnan edustajille ohjeet yhtién omaisuuden myynnistd oli luon-
teeltaan yksinomaan valmistelua eikd sellaisena valituskelpoinen.
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Paatosvallan yleisyys 65

omisti Asunto Oy Gumbélen osakkeet ldhes kokonaan, Asunto-oy:n teke-
mét paatdkset tédssd yhteydessd liittyvitkin luonnollisesti kunnan pa#tos-
vallan kdyttdmiseen. Kunta ei voi kyseisen kaltaisella kiertotielld poiketa
KunL 7.1 §:n pidsadnnostd, siten, ettd se teettdd kuntaa koskevan paitsk-
sen kunnan méirddmisvallassa olevassa oikeussubjektissa, joka ei kuulu
kunnan toimielimiin. .

Toinen kriteeri — viittaus suunnitellun hankkeen laajuuteen — on
ymmarrettdvissi nimenomaan sen ajatuksen konkretisointina, etti toimi-
vallanjako kunnanvaltuuston ja muiden kunnan toimielinten vililli m&a-
rdytyy tehtdvdn pdidtéksen laadun mukaan, silloin kun nimenomaisesta
sddnndksestd ei kdy ilmi, miki elin toimivaltaa kiyttis.l! Tami onkin
kéasittddkseni KunL 7.1 §:n keskeinen sisdlts. Lainkohdan tarkoituksena
on viitata kunnanvaltuuston keskeiseen asemaan kunnan toiminnassa ja
tdssd mielessd se liittyy nimenomaan HM 51.2 §:n edellyttimidn kansa-
laisten itsehallintoon. Kuten edelld on selostettu, timi kisitys KunL
7.1 §:n sisdllostd on sopusoinnussa myés aikaisemmin oikeusideologiassa
esitettyjen — erityisesti Hermansonin ja Stahlbergin — mielipiteiden
kanssa.

KunL 7.1 §:n tarkoittama kunnan paitosvalta on siten myds oikeus-
kdytdnnossd nihty yleensd laadulliseksi kisitteeksi, joka painottaa kun-
nanvaltuuston asemaa kuntaa koskevien ratkaisujen tekemisessi. Se
osoittaa my6s kunnanvaltuustolla olevan periaatteessa yleinen toimivalta
kuntaa koskevien p#itdsten tekemiseen -— mutta siinnds ei toisaalta
my6skddn rajoita kunnanvaltuuston toimivaltaa vain olennaisimpien,
tirkeimpien jne. pditdsten tekemiseen. :

3.2. Kunnanvaltuuston piitésvallan yleisyys

KunL 7.1 §n mukaan kunnanvaltuusto kiyttid kunnan piitdsvaltaa,
jollei KunL:sta muuta johdu tai sen nojalle ole toisin miaritty. Kunnan-

11 Ks. myés EOA 1977 s. 82—87: Kaupunginjohtajalle annettu vakava huo-
mautus sen johdosta, ettd hén oli kaupunginhallituksen puolesta allekirjoittanut
rakennuksen vuokraamista koskevan, taloudelliselta kokonaismerkitykseltain
erittdin huomattavan sopimuksen, vaikka kaupunginhallitus ei ollut hyviksynyt
sopimusehdotusta. Kaupunginjohtaja oli menetellyt virheellisesti myés siini,
ettei hén ollut kohtuullisessa ajassa sopimuksen allekirjoittamisen Jalkeen saatta-
nut asiaa kaupungin pidittivien elimien kisiteltdviksi.

5
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66 Kunnanvaltuuston pddtosvalta

.valtuustolla on siis periaatteessa muihin kunnan toimielimiin verrattuna
yleinen toimivalta kunnan péitosvallan kéyttdmiseen. Témaén toimivallan
laadullista midrdytymisti on selvitelty edelld. Seuraavassa pyrin erit-
telemisn tuon toimivallan yleisyyden merkitystd, ldhinnd selvittdmaills,
missd muodoissa ja miten laajasti KunL:n nojalla voidaan poiketa kun-
nanvaltuuston yleisestd toimivallasta kunnan péditosvallan kéyttdmiseen.

Poikkeukset kunnanvaltuuston piitdsvallasta on KunL 7.1 §:ssé jaettu
KunL:sta johtuviin ja sen nojalla médrittyihin!? Laajin KunL:sta joh-
‘tuva poikkeus on KunL 6 §, jonka mukaan kunnan hallinnossa on nouda-
tettava kunnallislakia, jollei lailla tai sen nojalla asetuksella ole erikseen
toisin sidddetty. KunL 6 §:ssid on kunnan hallinnolla epidilemittd tarkoi-
tettu kaikkia KunL 7 §:ssi mainittuja kunnan hallinnon pi#toimintamuo-
toja eikd vain kunnan hallintoon kuuluvia — KunL 7.2 §:ssé tarkoitettuja
— tdytint6énpanoa ja muuta hallintoa.!® KunL 6 §:n tarkoittamat poik-
keusmahdollisuudet koskevat siis my6s kunnan pi#tdsvallan kayttdmista.

Saattaakin vaikuttaa jonkin verran epidjohdonmukaiselta, ettd KunL
6 §:n yleissddnnoksen ohella myds 7 §:ssd on erikseen séddetty muodoista,
joissa voidaan poiketa kunnanvaltuuston padtdsvallasta. Namé poikkeus-
mahdollisuudet eivit kuitenkaan ole paillekkaisid. KunL 6 § valtuuttaa
poikkeukseen vain muilla sdédéksilld kuin KunL:lla, koska poikkeuksesta
on sen mukaan sdddettivid erikseen. Kunl 7.1 §:n nojalla poikkeaminen
taas on mahdollista sidtimailld asiasta KunL:ssa tai madrddmalld siité
KunL:n nojalla. Kaiken kaikkiaan kunnanvaltuuston yleisestd toimival-
lasta kunnan paitésvallan kidyttdmiseen voidaan siis poiketa

— siitamailld asiasta erikseen lailla (6 §),

— sdsatdmailld asiasta KunL:ssa (7.1 §),

— s#atimailld asiasta erikseen asetuksella lain nojalla (6 §) ja

— mddrddmdlld asiasta toisin KunL:n nojalla (7.1 §).

12 Nimi poikkeukset perustuvat KunL:n erityissd&nndkseen ja ovat siten
periaatteessa ainoat, joita kunnanvaltuuston toimivallan yleisyydestd voidaan
tehda. Talld rajoituksella ei tosin ole kiytdnnossd merkitystd, silld KunL:sta
johtuviin poikkeuksiin kuuluu myds sen 6 §:n laaja yleissddnnos, joka oikeuttaa
poikkeamaan KunL:n siadnnéksista.

13 Hallinto on tissi ilmeisesti tarkoitettu ymméirrettdviksi samassa merki-
tyksessd kuin esim. HM 51.2 §:ssd. Mm. KunL 9.1 §:ssé edellytetddn kunnanval-
tuuston voivan hyviksyd »kunnan hallinnon jérjestdmiseksi» kunnanvaltuuston
tyojarjestyksen.

Vrt. Hannus s. 84, joka katsoo (KunL 7 §:n kannalta), ettd hallintotermié voi-
daan kidyttds ylakisitteend valmistelulle, tdyténtéonpanolle ja muulle hallinnolle.
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Rationa poikkeusmahdollisuuksien kaksijakoiselle sditdmistavalle on
epédilemittd erottelu kunnan ns. yleisen kunnallishallinnon ja erityisalo-
jen hallinnon vililld. KunL 6 § koskee pddasiassa ns. erityislainsiddintoa,
jolla kunnalle sdéddetdén erikseen tehtdvii ja samalla sdidetiddn tuon eri-
tyistoimialan hallinnosta. Ellei tuollaisia erityissiinnéksiid hallinnosta ole
annettu, noudatetaan kunnallislakia ja siis my6s sen 7 §:44. Erityistoimi-
alan hallinnossa voidaan siis kuitenkin nididen kahden séénnéksen nojalla
poiketa useammilla tavoilla kunnanvaltuuston piitdsvallan yleisyydesta
kuin yleisissd kunnan hallintoa koskevissa sdinnoksissi.

Kolmannesta tirkeéstd yleisestd poikkeusmahdollisuudesta KunL 6 ja
7.1 §n lisdksi sdddetddn KunL 11 §:ssi. Sen mukaan siini mainituilla
sadnnoilld ja taksalla voidaan méasrdtd kunnanvaltuuston pidtosvaltaa
siirrettdvéksi valtuustolta kunnanhallitukselle, lautakunnalle tai johto-
kunnalle taikka kunnanosavaltuustolle. — KunL 6 ja 11 §:n tarkoittamiin
poikkeusmahdollisuuksiin palataan jiljempind yksityiskohtaisemmin.

Edelld selostetut poikkeussidsinndkset koskevat vilittomisti vain muo-
toa, jossa poikkeus on tehtivi. Ne eivdt suoranaisesti maiirittele rajoja
poikkeuksen sisdlldlliselle laajuudelle. Pelkistdin nididen siinndsten
perusteella olisi siten mahdollista katsoa, ettei tillaisia rajoituksia voida
esittdd. Kuitenkin poikkeuksien soveltamisalaa miiriteltiessid on otettava
huomioon ensinnikin kunnallishallintoa kokonaisuudessaan ohjaavat
yleissiénnékset ja periaatteet !4 seki toiseksi oikeussiéntdjen hierarkiaa
koskevat periaatteet.

Yleisin ja térkein kunnallishallintoa koskeva sd#nnds, HM 51.2 §, edel~
lyttdd kuntien hallinnon perustuvan kansalaisten itsehallintoon. Tilld
sdénnokselld on nihdidkseni merkitystd myés kunnan hallintoon kuuluvan
paatosvallan alan médrittelyssd. Jos kunnan p#itésvallan kiyttajaksi
laajoissa asiaryhmissd médritelldin jokin toinen elin kuin kuntalaisten
vélittémisti asettama kunnanvaltuusto, menettely ei enii ole sopusoin-
nussa kansalaisten itsehallinnon kanssa. Témi koskee yhtd hyvin KunL
6 §:n kuin 11 §:nkin nojalla tehtivid poikkeamisia.

Esimerkiksi kunnanvaltuuston piitésvallan laaja siirtiminen muille
kunnan toimielimille, vaikka se tapahtuisikin KunL 11 §:n edellyttimissi
muodoissa, olisi ristiriidassa kansalaisten itsehallinnon periaatteen
kanssa.l Samoin erityislainsiddidnnén muodostuminen sen suuntaiseksi,

14 Ks. Ojala s. 211 s.
15 Vrt. Kuuskoski & Hannus s. 85, jossa katsotaan kunnanvaltuuston paidtos-
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ettd pdatosvaltaa lisddntyvisti kdyttdvat kuntalaisia koskevissa tdrkeissi
kysymyksissd muut elimet kuin valtuusto, voi johtaa ristiriitaan tdmén
periaatteen kanssa. On tosin selvii, ettei tdllaisen ristiriidan toteaminen
yksittdistapauksessa ole helppoa. On kuitenkin periaatteessa ajateltavissa,
ettd myos oikeuskdytdnnossd kiinnitettdisiin huomiota kunnan hallinnon
piddtoimintamuotojen suhteeseen kansalaisten itsehallinnon kannalta.
Tulkitaanhan nykyisellddn varsin laajasti kuntien itsehallinnon ulottu-
vuutta kunnan toimialan osalta (KunL 5.1 §).

Toiseksi myds oikeussdéntdjen hierarkialla on vaikutusta siihen, miten
laajasti poikkeukset ovat mahdollisia. Erityisesti tim# koskee lakia alem-
manasteisia sdddoksid ja madrdyksid. Yleisend edellytyksend poikkeuk-
sille, jotka tapahtuvat joko erikseen asetuksella lain nojalla (KunL 6 §)
tai KunL:n nojalla miadrdykselld (KunL 7.1 §), on ettd poikkeus pysyy
siihen oikeuttavan sdddoksen edellyttdmissd puitteissa. Samalla on voitava
edellyttad, ettd poikkeukseen oikeuttava sdidnnds siséltdd jonkinlaisen
poikkeuksen tarkoitusta koskevan rajoituksen tdssd suhteessa.!®6 Siten
esimerkiksi vain tiettyd kunnan toimintaa varten annettavaa valtionapua
koskeva lain sddnnés ei vield oikeuta »lain nojalla» midrdamiédn asetuk-
sella myos tuon toiminnan hallinnosta tai kunnan paidtosvallan rajoista.

4. VALMISTELU, TAYTANTOONPANO JA MUU HALLINTO
KUNNALLISLAIN 7 §:SSA

Kunnallishallinnon dualistisen periaatteen mukaisesti KunL 7.2 §:ssd
on maidritelty valmistelu, tdytdntéonpano ja muu hallinto kunnanhalli-
tuksen ja sen alaisen hallintokoneiston asiaksi.!? T#dmékin kunnan toi-
minta sisdltdd myds kansalaisia sitovien pédtdsten tekemistd. Kunnan
hallinnon paédtoimintamuotojen jaon kannalta tuo pd#toksenteko on ja

vallan siirtimisen mahdollisuuksien viljenemisen lisdnneen kunnallista itsehal-
lintovaltaa. Muodollisesti argumentoiden tidma pitdd paikkansa siind mielessd,
ettd valtuuston mahdollisuus paattiad itse — ts. valtion keskushallinnon valvon-
nasta vapaana — pa#dtosvallan siirtimisestd on lisddntynyt. Sisallllisesti kun-
nanvaltuuston piitosvalta ei kuitenkaan samalla ole laajentunut.

16 KunL:n valmistelussa korostettiin tdllaisen asetuksen rajoittumista lain
nimenomaisesti edellyttidmiin ja vilttdmattomiin tapauksiin, ks. KM 1973: 60 s. 25.

17 Sdinnoéksestd yleisesti ks. Hannus s. 84 s. seki Larma LM 1944 s. 397 ss.,
Waronen 1967 s. 171 ss., Kuuskoski & Hannus s. 70 ss.
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sen tulee kuitenkin olla KunL:n nojalla periaatteessa vihemmin yleistd
ja vihemmin térkeitd kuin kunnanvaltuuston piitéksenteko. Raja nii-
den toimintamuotojen vililli ei yksittdistapauksessa kuitenkaan ole
jyrkkd vaan kysymyksessi on pikemminkin aste-ero. Sen sijaan yleisesti
toimintamuotojen tillaisella jakamisella on tirked periaatteellinen mer-
kitys, joka liittyy myds kansalaisten itsehallinnon toteutumiseen. Jos
kunnanvaltuuston piétoksentekovalta (KunL 7.1 §:n tarkoittamassa mer-
kityksessd) luisuu KunL 7.2 §:n mukaan valmisteleville, tdytéintsonpane-
ville ja muuta hallintoa hoitaville viranomaisille, myds kansalaisten itse-
hallinnon reaalisuus saattaa vaarantua.

Valmistelulla KunL 7.2 §:ssi tarkoitetaan sekid kunnanvaltuuston ettd
kunnan muiden elinten p#itéksenteon valmistelua.’® Valmistelua koske-
via erityissdénnoksid on mm. KunL 47 ja 58.2 §:ssi, jotka koskevat kun-
nanhallituksen suorittamaa kunnanvaltuuston piitdksenteon valmistelua.
Lisdksi KunL 82 §:n erityissdinnoksen mukaan talousarvion hyviksymi-
nen edellyttid nimenomaan kunnanhallituksen laatimaa ehdotusta. KunlL
51 §:n nojalla kuitenkin myds valtuusto voi eriiissi tapauksessa osallistua
pdatoksensd valmisteluun asettamalla valiokunnan valmistelemaan val-
tuuston annettavaa lausuntoa. Valmistelun alaan KunL 7.2 §:n tarkoitta-
massa merkityksessd lienee luettava myds lainkohdassa mainittujen elin-
ten suorittama suunnittelu, vaikka valtuustollakin on toimivalta erilais-
ten suunnitelmien hyviksymiseen.

Tdytintéénpano edellyttds jo sindnsi tiytintédnpantavaa, joka yleensd
on hierarkkisesti ylemmin elimen piitds. Tiytdntoonpanokin voi siis
koskea my6s muita kuin kunnanvaltuuston paitoksid. Toisaalta kunnan-
valtuustonkin pédtosten tdytintdonpanosta ainakin tdytintoonpanon tek-
nisessd mielessd voivat kunnanhallituksen ohella viime k#idessid huolehtia
sen_alaiset kunnan viranomaiset, vaikka kunnanhallituksen tdytintson-
panovaltaa ei KunL 61 §:n mukaan voidakaan siirtid kunnanhallituksen
alaisille viranomaisille. :

Muulla hallinnolla KunL 7.2 §:ssi tarkoitetaan lihinni sitd kunnan-
hallituksen ja sen alaisten elinten toimintaa, joka ei ole valmistelua ja
tdytdntdonpanoa. Se »koostuu mitd moninaisimmista toimenpiteists, jotka
osittain perustuvat nimenomaisiin sddnnéksiin ja osittain luonnostaan
seuraavat siitd, ettd asianomaisen viranomaisen on suoritettava sille kuu-

18 Muiden kuin kunnanvaltuuston péitéksentekoon liittyvastd esittelijdn vas-
tuusta ks. yleisesti Hannus SK 1977.
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luvat tehtivit».!® Muuhun hallintoon voidaan katsoa kuuluvan myés
erityislaeilla kunnanhallitukselle ja sen alaisille elimille méiéariteltyjen
tehtivien hoitoa.2? Téillainen lakiin perustuva muu hallinto ei laadultaan
vilttaméattd poikkea kunnanvaltuuston péitosvallasta.?!

II KUNNANVALTUUSTON SUHDE MUIHIN KUNNAN
TOTMIELIMIIN

Vaikka kunnan péitdsvallan, valmistelun, tdytdnté6npanon ja muun
hallinnon luonteessa ja siséllossd onkin edelld kuvatunlaisia eroja ne kuu-
luvat kaikki kunnan hallintoon, jonka HM 51.2 §:n mukaan tulee perustua
kansalaisten itsehallintoon. Kunnallishallinnon pditoimintamuotojen suh-
teen selvittdmiseksi tuleekin tdmén vuoksi ottaa huomioon nimi kaksi
perusasiaa: kunnan paitoimintamuotojen hallinnollinen luonne! ja niiden
perustuminen kansalaisten itsehallinnon periaatteeseen. Toisaalta nédiden
kahden seikan ja edelld esitetyn p#idtoimintamuotojen sisdllén erittelyn
ottaminen liht6kohdaksi niiden suhteiden selvittdmisessd johtaa eriiltd
osin arvioimaan uudelleen suhteellisen vakiintuneita oikeudellisia tul-
kintoja ja kisityksid nédiden pditoimintamuotojen — erityisesti kunnan-
valtuuston pédtosvallan ja muiden hallintoelinten toimivallan — viélisten
suhteiden peruspiirteista.

Kunnan hallinnon piditoimintamuotojen véliset suhteet konkretisoitu-
vat selvimmin erdissid kunnallishallinnon kidytinnén toiminnan kannalta
tirkeissd organisatorisissa kysymyksissid. Ne tulevat esiin mm. kunnan
eri elinten vilisten toimivaltarajojen ja eri elinten toisiinsa harjoittaman
ohjauksen ja valvonnan yhteydessid. Kdytinnossd tdrked on myds kunnan-
valtuuston pé#tésvallan siirtimismahdollisuus. Ongelmat koskevat eri-
tyisesti tuon piitdsvallan delegoinnin muotoja ja laajuutta. Toisaalta
niissi erityiskysymyksissd on otettava yleisesti huomioon myds kunnal-
lishallinnon p#itoimintamuotojen sisélté ja merkitys kuntien toiminnassa.
Ilman tdllaista taustaa kunkin organisaatiota koskevan erityiskysymyk-
sen selvittiminen on tuskin mahdollista.

19 Hannus s. 85.

20 Ks. Kuuskoski & Hannus s. 71.

21 Larma LM 1944 s. 398 ss.

1 T#td korostaa mm. Stdhlberg 1928 s. 254 s. ja s. 270.
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1. TOIMIVALTARAJA KUNNANVALTUUSTON JA KUNNAN
MUIDEN TOIMIELINTEN VALILLA

Kullakin julkishallinnon elimelld on tietty tehtdvépiiri, joka on mééri-
telty eritasoisilla normeilla — pé##asiassa lailla ja sen perusteella asetuk-
sella, mutta my6s esimerkiksi kunnallisella sdddokselld.? Elimen teh-
tdvapiiri rajoittuu asiallisesti ja asteellisesti suhteellisen selvésti toisten
elinten tehtidvipiireihin — voidaan puhua asiallisesta ja asteellisesta toi-
mivallasta. Vaikka elimet voivatkin usein toimia yhteistydssd keske-
nidn, piaillekkdinen tai rinnakkainen toimivalta ei yleensd tule kysy-
mykseen. Toimivaltaraja voidaan siten yleisesti luonnehtia eri toimi-
elinten tehtdvipiirien rajaksi.

Hallintoelinten toimivaltarajoja on Suomen koko julkishallinnossa —
siis sekd valtion ettd kuntien hallinnossa — yleensd pidetty ja pidetdidn
jdykkina, vaikka toimivaltarajan luonteesta ei olekaan olemassa nimen-
omaisia sainndksid? Timi jiykkyys konkretisoituu sekd asteellista (ts.
ylemmin ja alemman elimen véilistd) ettd asiallista (ts. hierarkiassa sa-
mantasoisten elinten vilistd) toimivaltarajaa méérittdvissid periaatteessa.
Hallintoelimet eivit toimivaltarajan jiykkyyden vuoksi voi yksittdis-
tapauksessa puuttua toistensa toimivallan kayttdon tekemilld paitbksen
tai ryhtymilld toimeen asiassa, joka kuuluu toisen elimen toimivaltaan.
Elin ei siten voi mydskidin puuttua toisen elimen toimivaltaan antamalla
sille toimivallan kiytt6d koskevan yksittdistapauksellisen ja sitovaksi
tarkoitetun midriyksen (ohjeen). Liséksi toimivaltarajan jaykin luon-
teen on etenkin valtionhallinnossa katsottu rajoittavan myo6s hallinto-
elinten vilisii yleisempiid organisatorisia suhteita, kuten ohjausta ja
valvontaa.¢

Edelld luonnehdittu jiykkyys on periaatteessa ominaista my6s kun-
nallishallinnon péidtoimintamuotojen — etenkin p#itosvallan ja hallinnon
— vilisille toimivaltarajoille. Toisin sanoen, jos asia on méiéritty kuulu-
vaksi kunnan jonkin elimen toimivaltaan, muut kunnan elimet eivét voi
yksittidistapauksessa puuttua tuon toimivallan kiyttdmiseen.’ Asiaa kos-

2 Hallinnon lainalaisuusperiaatteen merkityksestd etenkin valtionhallinnos-
sa ks. Rytkold NAT 1965, Sinisalo LM 1968 ja Mdenpdd 1981.

3 Ks. keskushallinnon toimivaltarajojen luonteesta Mdenpdd 1979 s. 239 ss.

4 Mt. s. 292 ss.

5 Sen sijaan kunnan ja valtion elinten vilinen toimivaltaraja on yleensd kat-
sottu joustavammaksi. Jotta toimivaltaraja olisi jiykkd, on edellytetty, ettd val-
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kevassa oikeuskdytinnossi onkin yleensi kumottu ja poistettu (lahinni
kunnanvaltuuston) paitokset, joilla on yksittiisessd tapauksessa puututtu
kunnan toisen elimen toimivaltaan.

72 Toimivaltaraja

KHO 1951 II 531: Kunnanhallitus oli valitessaan kunnantoimiston toi-
mistoapulaisen toimeen S:n ottanut KunL 98 §:n mukaisesti palveluk-
seensa kunnan virkasd#innon alaisuuteen kuulumattoman toimistoapu-
laisen, jonka palkkaamiseen kunnan talousarviossa oli jo ollut varattuna
maédridraha. Kunnanhallituksen p#dt6std ei siten tuolta osin olisi pitdnyt
alistaa kunnanvaltuuston vahvistettavaksi. Kun kunnanvaltuusto otta-
malla késiteltdvikseen kunnanhallitukselle kuuluvan nimitysasian oli
siten ylittdnyt toimivaltansa, kunnanvaltuuston pdités kumottiin ja pois-
tettiin.6

KHO 1962 II 446: Asunnosta perityn vastikkeen takaisin maksamista
koskeva vaatimus oli katsottava KansakPalkkal. 45 §:ssi tarkoitetuksi
oikaisuvaatimukseksi. Siitd pditti mainitun lainkohdan ja KansakPalkkaA
2.2 §:n mukaan, kun kunnanvaltuusto ei ollut toisin miarinnyt, kunnan-
hallitus. Kunnanhallituksen ei niin ollen olisi tullut alistaa asiaa kunnan-
valtuuston ratkaistavaksi, vaan sen olisi tullut itse tutkia ja ratkaista asia.
Kun kunnanvaltuusto siten oli ylittdnyt toimivaltansa, KHO kumosi kun-
nanvaltuuston pdétéksen ja palautti asian kunnanhallitukselle uudelleen
kasiteltaviksi.

KHO 1968 II 49: Kunnanhallituksen asiana virkasdinntén mukaan oli
tutkia ja ratkaista kysymys ylityopalkkion ja korvauksen suorittamisesta.

tion (tai muun julkisyhteison) elimen toimivalta »on sdiddetty tai asian luonteesta
johtuen /on/ kisitettivd muut poissulkevaksi», Hannus s. 65 ja samoin HE n:o
140/1975 II vp s. 3. Ks. myds Ikkala s. 84 ss. Kunnan ja valtion elinten toimi-
valtarajaa koskevasta oikeuskdytdnnostd ks. esim.

KHO 1950 II 518: Kunnanvaltuusto ei voi pdittda irtisanoa kunnallista ulos-
ottomiestd padattdmaittd tehdid ldaninhallitukselle esitystd asianomaiselle virkaan
annetun miaridyksen peruuttamisesta. Kun valtuusto ei ollut tehnyt paiatosta tidl-
laisen esityksen tekemisestd ladninhallitukselle, vaan péédtoksellddn tarkoittanut
virkasuhteen piaidttymistd pelkéstdin valtuuston pidiatoksen perusteella, valtuuston
katsottiin ylittineen toimivaltansa. KHO 1950 I 13: Vaatimus, etti kunnallishal-
lituksen puheenjohtaja esteellisend poistettaisiin tdstd toimesta, on ensi asteena
valtuuston késiteltivd. Kun vaatimus ei ollut ollut valtuuston kisiteltdvéni, eiké
lddninhallituksen niin ollen olisi tullut ottaa vaatimusta tutkittavakseen, ld#nin-
hallituksen p#ités kumottiin ja poistettiin.

6 1948KunL 98.2 §:n mukaan kunnanhallituksen ei tarvinnut saattaa tillaista
asiaa kunnanvaltuuston hyviaksyttaviksi, mikéli tarkoitukseen oli talousarviossa
varattu misdrdraha. Kunnanhallituksen toimivalta selostetussa ratkaisussa perus-
tui siis suoraan KunL:iin eik#d ohjesdéint66n kuten mm. Kuuskoski & Hannus s. 70
virheellisesti esittdd. Sama virhe toistuu myds Suomen Laki -teoksen II osassa,
KunL 9 §:n kohdalla.
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Kunnanvaltuusto oli ylittdnyt toimivaltansa antaessaan ratkaisun niita
koskevaan hakemukseen. Valtuuston p#ités kumottiin ja asia siirrettiin
kunnanhallituksen ratkaistavaksi.

KHO 1975 II 26: Paétoksen tekeminen valtuutetun vaalikelpoisuuden
menettimistd koskevassa asiassa kuului kunnanvaltuuston toimivaltaan.
Kun kunnanhallitus ottaessaan lopullisesti ratkaistavakseen vaalikelpoi-
suutta koskevan kysymyksen oli mennyt toimivaltaansa ulommaksi, kun-
nanhallituksen p##tés kumottiin ja asia palautettiin kunnanhallitukselle,
jonka tuli valmisteltuaan asian ldhettdd se valtuustolle ratkaistavaksi.?

Toisaalta on katsottu, ettei toimielin voi mydskddn itse siirtdd lakiin
perustuvaa toimivaltaansa valtuustolle.

KHO 1924 I 15: Kun 1922K6yhL 11 §:n mukaan koéyh&inhoitolauta-
kunnan on koéyhidinhoidon alalla pidettivd huolta hallintoon ja tdytan-
todnpanoon kuuluvista asioista sekd mm. méédrittévid, onko ja missd muo-
dossa koyhdinhoitoa annettava, ei koyhdinhoitolautakunta saa siirtdd koy-
hidinhoitoa koskevaa anomusta valtuuston ratkaistavaksi.

Edelld selostettu oikeuskdyténto ja siihen perustuva tulkintalinja kos-
kevat tapauksia, joissa toinen elin on yksittdistapauksessa puuttunut toi-
sen elimen laissa tai asetuksessa médriteltyyn (tai maaritellyksi tulkit-
tuun — 1975 II 26) toimivaltaan. Ongelmallisempia saattavat sen sijaan
olla tilanteet, joissa toimivalta ei perustu vilittomaésti lakiin tai asetuk-
seen vaan kunnan itsensd antamiin normeihin — ldhinnéd ohje- tai johto-
sddntoon. Kunnallishallinnollehan on ominaista, ettd kunnat voivat itse-
hallintonsa puitteissa itse méiritelld toimivaltaa elimilleen. Tédssd suh-
teessa tilanne on toinen valtionhallinnossa, jossa elinten on ainakin peri-
aatteessa johdettava toimivaltansa nimenomaisesti laista.

S43nt66n perustuvan toimivallan kannalta on siten kyse sekd sddnnén
sitovuudesta ettd toimivaltarajan luonteesta. Jos katsotaan, etti sdéntd
sitoo my6s valtuustoa, joka sen on antanut, toimivaltaraja on luonneh-
dittavissa tdssi suhteessa jaykdksi. Pdinvastaisessa tapauksessa valtuus-
tolla voidaan ajatella toimivallan miérittelijini olevan oikeus myos poi-
keta luomastaan toimivallasta, esimerkiksi ottamalla yksittdistapauksessa
ratkaistavakseen asian, joka kuuluu johto- tai ohjesddnndn nojalla kun-
nan varsinaisen hallintoelimen toimivaltaan. Vastaavasti voidaan aja-

7 Valtuuston paiatosvalta tdssd asiassa oli 1948KunL:n nojalla tulkinnan-
varainen, ks. mm. Hannus s. 127 s.
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tella, ettd kunnanvaltuusto antaa tidlld pohjalla olevan toimivallan kayttod
yksittdistapauksessa sitovaksi tarkoitetun ohjeen.

Suomen kunnallishallinnossa sddntéonkin perustuvan toimivaltarajan
on katsottu olevan jaykksi, silld organisointivallan puitteissa annettujen
sddntdjen katsotaan myds yksittdistapauksessa sitovan kunnanvaltuus-
toa.# Jos elimelle siis sddnndssd on miiritelty (siirretty) tietty paatés-
valta, valtuusto ei voi yksittdistapauksessa oma-aloitteisesti ottaa tuon
paitosvallan piiriin kuuluvaa asiaa pdidtettidvikseen, vaan ko. sdinttd on
ensin asianmukaisessa jarjestyksessi muutettava.? Asiaa koskevaa oikeus-
kéytintdd voidaan myds pitdd vakiintuneena.

KHO 1952 II 726: Koska kunnan elikesdinnén mukaan kunnanhalli-
tuksen asiana oli tutkia ja ratkaista, oliko kunnan toimihenkil6lla oikeus
saada kunnalta sdinndssd tarkoitettua eldkettd ja kun valtuusto niin ollen
antaessaan ratkaisun elikehakemukseen oli ylittdnyt toimivaltansa, KHO
kumosi ja poisti valtuuston p#dtoksen ja siirsi asian kunnanhallituksen
edelleen kisiteltidviksi. (Samoin tydntekijin osalta 1953 II 226.)

KHO 1954 II 613: Valtuusto oli ennen urheilukentidn vahtimestarin
vaalia hyvidksynyt urheilukentin vahtimestarin johtosdénnén, jonka mu-
kaan vahtimestarin valitsi urheilulautakunta ja joka johtosddnnén 5 §:mn
mukaan tuli voimaan heti, kun kaupunginvaltuusto oli sen vahvistanut.
Valtuusto oli ylittdnyt toimivaltansa toimittaessaan vaalin.

KHO 1955 I 6: Kun elidkesddnnén mukaan elikkeen myéntiminen oli
kaupunginhallituksen asiana, tdhidn sisiltyi myds oikeus miiriti elike
eldkesddnnén mukaan uudelleen muuttuneiden olosuhteiden johdosta.
Valtuusto ei saanut pdittid elikkeen suuruudesta tillaisessa tapauksessa.

KHO 1968 II 49: Kun kunnanhallituksen asiana virkasiddnnon mukaan
oli tutkia ja ratkaista kysymys ylitydpalkkion ja korvauksen suorittami-
sesta ja kunnanvaltuusto niin ollen antaessaan ratkaisun niitd koskevaan
hakemukseen oli ylittinyt toimivaltansa, kumottiin kunnanvaltuuston
pdatds ja asia siirrettiin kunnanhallituksen ratkaistavaksi.

Toinen kysymys on, voiko toimielin, jolle sddnndssd on miiritelty toi-
mivalta tietyssd asiassa, saattaa tuon asian harkintansa mukaan valtuus-
ton ratkaistavaksi. Kieltivdi kantaa on yleensd perusteitu viittaamalla
KHO:n padtokseen 1951 II 520, joka tédssd yhteydessd on selostettu seuraa-
vansisidltdisend:10

8 Ks. Kuuskoski & Hannus s. 81 s, Ikkala s. 35, s. 60, Hannus s. 96. Sdin-
t6jen sitovuudesta ks. tarkemmin luku C.I1.2.3.d.

9 Ks. Larma LM 1944 s. 391, Ikkala s. 60.

10 Ks. Kuuskoski & Hannus s. 87, Hannus s. 103.
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Kun ohjesdinnén mukaan kauppalanhallitus sai ratkaista asian alis-
tusta valtuustolle tekeméttd, ei valtuusto saanut ilman alistusta ottaa asiaa
ratkaistavakseen.

T&ll4 perusteella on katsottu, etti tuollainen »alistaminen» valtuus-
tolle edellyttdi sitd tarkoittavaa nimenomaista valtuutusta ao. sdédnndssa.

Esitetty tulkinta onkin n#hddkseni perusteltu. Olisi ep#djohdonmu-
kaista katsoa toimivaltaraja kunnanvaltuuston ja muiden kunnan elinten
vililld jiykidksi, mutta samalla sallia alemman elimen oman harkintansa
mukaan poiketa tuosta jdykkyydestd siirtdmélld paatosvalta kunnan-
valtuustolle. Alempi elin ei voi itse siirtdd paatosvaltaansa mydskiddn
kunnanhallitukselle (ks. jédljempédnd luku D.III).

Titd kantaa ei kuitenkaan voine perustaa selostettuun KHO:n ratkai-
suun, silli siitd on painvastoin péételtdvissd, ettd toimielin KHO:n kannan
mukaan saattoi siirtdd tallaisen alistettavaan sddnt66n perustuvan toimi-
valtansa valtuustolle oman harkintansa mukaan. KHO:n p#ditoksessd tata
kantaa perustellaan nimittdin kahdella seikalla:

1) koska asia kauppalanhallituksen ohjesddannon mukaan kuului sen
toimivaltaan ja kauppalanhallitus oli jo tehnyt asiassa p#idtoksen, kaup-
palanvaltuuston sittemmin samassa asiassa tekemi p#idtds oli puuttunut
kauppalanhallituksen tehtédviin ja kauppalanvaltuusto oli ylittdnyt toimi-
valtansa sekd

2) koska kauppalanhallitus ei ollut alistanut asiaa valtuuston péitet-
tavidksi (KHO:n lisddamid perustelu péatokseen, jossa lddninhallituksen
valituksenalaisen pdatGksen lopputulos pysytettiin). — KHO:n paiték-
sessi ei siis kunnan elimen mahdollisuutta siirtdd s&@ntédn perustuva toi-
mivalta yksittdistapauksessa kunnanvaltuustolle sidota siihen, ettd ohje-
sédnnossd. olisi nimenomaan edellytetty »alistaminen» mahdolliseksi.
KHO:n lisddami perustelu péin vastoin viittaa siihen, ettd kauppalanhalli-
tus olisi harkintansa mukaan voinut siirtdd toimivaltansa asiassa val-
tuustolle, mutta kun se jo oli tehnyt pdétéksen asiassa, valtuusto ei enda
* voinut puuttua asiaan.

Toimivaltarajan jaykkénid pidetystd luonteesta johdettua kieltoa puut-
tua toisen toimielimen toimivaltaan yksittdistapauksessa on kunnallis-
hallinnossa ominainen valtuuston ja muiden kunnan toimielinten véliselle
suhteelle ja sitd sovelletaan yleisend periaatteena myods kunnan hallinto-
koneistossa. Siind toimivaltarajat voivat kuitenkin osittain olla — KunL
63 §:n nimenomaisen sidinndksen perusteella — joustavampia ja ne salli-
vat kunnanhallituksen siirtdd itselleen yksittdistapauksessa alempien
viranomaisten toimivaltaa tietyin rajoituksin.
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2. KUNNANVALTUUSTON TOIMIVALTA MUIDEN KUNNAN
ELINTEN OHJAAMISEEN

2.1. Ohjauksen yleiset perusteet

a. Ohjauksen alasta

Edelld on selvitelty kunnanvaltuuston ja muiden kunnan elinten vili-
sen toimivaltarajan merkitystd yksittdistapauksessa, ts. niiden tapausten
kannalta, joissa kunnanvaltuusto tietyn asian osalta puuttuu toisen elimen
toimivallan kiyttdmiseen. Kdytdnnossi niitd tapauksia ongelmallisempaa,
mutta samalla kunnallishallinnon toiminnan kannalta tarkedmpid, on
tuon toimivaltarajan merkitys kunnanvaltuuston yleisen ohjausvallan
kannalta. Kysymys on siitd, milld edellytyksilli, missd rajoissa ja muo-
doissa kunnanvaltuusto voi yleisesti ohjata kunnan varsinaisten hallinto-
elinten toimintaa méérittelemilld niiden toiminnan perusteita ja ohjaa-
malla sen sisdltod erilaisilla yleismiirdyksilld, ohjeilla, sdinnéilld jne.
Ongelmana on toisin sanoen kunnan elinten toiminnan itseniisyys tai
riippuvuus kunnanvaltuustosta. (Kunnanvaltuuston erilaisiin valvonta-
muotoihin ei téssd yhteydessd erityisesti puututa.)

Téllaisen yleisen ohjauksen sallittavuudesta tai sisilléstd ei kunnallis-
lainsddddntoon ole sisdltynyt eikd sisdlly nimenomaisia yleisid tai eri-
tyisid sddnnoksid. Epésuorasti tosin asiaa koskevat esimerkiksi kunnan
taloutta tai hallinto-organisaation maéérittelyd koskevan péitésvallan
jakautumista médrittelevit sdinndkset. Oikeuskiytinndssikiin kunnan-
valtuuston ja kunnan varsinaisen hallintokoneiston viliset ohjaussuhteet
eivit sellaisinaan juuri ole tulleet esiin. Useimmiten timi johtuu siits,
ettd téllainen ohjaus katsotaan varsinaista piidtoksentekoa valmistele-
vaksi toiminnaksi, josta ei voi yleensd valittaa.ll! Organisatorisiin suh-
teisiin liittyviin ongelmiin on tosin saatettu ottaa epédsuorasti kantaa tut-
kittaessa kunnan elinten varsinaisista asiaratkaisuista tehtyji valituksia.l2

11 Ks. Hallberg s. 207 ss., s. 230 ss. ja Andersson s. 38 ss.

12 Ks. kuitenkin KHO 1925 II 1016: Koska valtuuston asiana ei ollut ryhtyi
midréaédmaiin, mita lakeja ja asetuksia taksoituslautakunnan tehtdviinsi tiytties-
sddn tuli noudattaa, vaan lautakunnan tuli itse se harkita, ja kun valtuusto pai-
toksen tehdessddn oli siis mennyt toimivaltaansa ulommaksi, valtuuston piitds
kumottiin ja poistettiin.
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Ohjauksen ala Vi

Pasasiallisesti kanta téllaisen yleisen ohjauksen sallittavuuteen onkin
muotoiltu oikeudellisessa tulkinnassa. Siind on selvisti nihtivissi kaksi
toisistaan eroavaa tulkintalinjaa, jotka liittyvit ainakin epdsuorasti edelld
esitettyyn muutokseen kunnanvaltuuston toimivallan alasta ja luonteesta
esitettyihin kantoihin. Etenkin Hermansonin ja St&hlbergin kunnanval-
tuuston péitdsvallan yleisyyttd ja ensisijaisuutta suhteessa kunnan muu-
hun hallintoon ja tiytintéénpanoon korostavaan tulkintaan liittyy myos
késitys kunnan pédidtdsvaltaa kiyttdvin elimen laajasta toimivallasta ohja-
ta yleisesti periaatteessa kaikkea muiden kunnan hallintoelinten kunnal-
lishallintoon kuuluvaa toimintaa. Sen sijaan uudemmassa kannassa titi
ohjausvaltaa on pyritty tulkitsemaan suppeasti ja esittim&in perusteluja
ohjauksen rajoittamiseksi vain tiettyihin vidhempimerkityksisiin asiaryh-
miin tai vain »yleiseen hallintoon» ja »taloushallintoon» eli asioihin, jotka
eivdt varsinaisesti koske kunnan elinten toiminnan sisilt6i. Tami tul-
kintalinjan muutos tapahtuu samanaikaisesti, kun kuntien erityislain-
sdddént6on perustuvat tehtivit alkavat voimakkaasti lisddntyd 1940- ja
1950-luvun vaihteessa ja samalla kuntien hallinto eriytyy valtionhallin-
toon suhteellisen kiintedsti kytkeytyviin hallinnonhaaroihin.

Perinteisessii tulkinnassa seki Hermanson ettd Stéhlberg perustavat
kunnanvaltuuston ohjausvaltaa kisitellessiain esityksensd kahtiajakoon
kunnan omien tehtivien (varsinaiset kunnallisasiat) ja kunnan hoitamien
valtion tehtdvien vililld.!® Hoitaessaan kunnan omia tehtivii kunnan
toimielimet ovat Stihlbergin mukaan kunnan pditdsvaltaa kayttdvian
valtuuston alaisia. Hermansonin mukaan timéi johtuu nimenomaan siité,
ettd valtuustolla (kunnalliskokouksella) on kunnan péitdsvalta.lt Ellei
laista nimenomaan muuta johdu, elinten on Hermansonin ja Stahlbergin
mukaan noudatettava valtuuston médrdyksid, mutta toisaalta kunnan
hallintoelimet eivit niissi kunnan omissa tehtdvissi ole valtion viran-
omaisten maéérdysvallan alaisia.!®> Sen sijaan toimiessaan varsinaisten,
suppea-alaisen ryhmén muodostavien ja tarkoin sdinneltyjen valtion teh-
téavien (esim. henkikirjoitus, ulosotto, lainkdyttétehtivit) suorittajina
kunnan hallintoelimet ovat sidottuja valtion viranomaisten maéirayksiin.16

13 Ks. (maalaiskuntien osalta) Hermanson s. 298 ss. Samoin Stdhlberg 1928
s. 266 ss. Ks. my6s Willgren s. 199 s,

14 Hermanson s. 299 — kommunalstidmma ja kommunalfullméiktige muodos-
tavat siten kunnan hallituksen (styrelse).

15 Hermanson s. 300 s., Stdhlberg 1928 s. 84 ja s. 273. .

16 Niin erityisesti Stdhlberg 1928 s. 266 s. Sen sijaan Hermanson s. 301 kat-
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On johdonmukaista, ettd esitetystid perusnikemyksestd johtui myods
késitys, jonka mukaan kunnanvaltuuston ohjausvalta kunnanhallituk-
seen ja lautakuntiin oli laaja. Erityisesti on huomattava, ettd Stadhlbergin
mukaan tdssi ohjausvallan ulottuvuudessa ei ollut eroja silld perusteella,
kuuluiko tietty asia kunnan toimielimen toimivaltaan nimenomaisen lain-
sddnnoksen vai kunnan yleisen toimialan puitteissa. Selvittdessdan erityis-
lain 17 edellyttimien terveydenhoitolautakunnan ja k&yhédinhoitolauta-
kunnan asemaa Stihlberg korostaa toimivaltarajan jiykkyyttd vain siind
edelld esitetyssd merkityksessd, ettd valtuusto ei voi puuttua lautakunnan
toimivaltaan yksittdistapauksessa. Kunnan p#itosvaltaa kidyttdvinid eli-
meni valtuusto sen sijaan myos koyhidinhoidossa mm. valitsee lautakun-
nan jédsenet, pdattdd koyhidinhoidon toimeenpanosta ja mééridrahojen
osoittamisesta sen toimintaan. Kunnanvaltuusto voi myds yleisesti ohjata
lautakunnan toimintaa siten, ettd se mddrdd myos koyhdinhoidon yleiset
perusteet. »Sitd vastoin koyhdinhoidon yksityiselle my6ntdmistd taikka
kdoyhdinhoidon korvausta koskeva asia ei voi tulla sielld késiteltd-
viksi. . .».18

- Tdmi kunnanvaltuuston ohjausvallan laajuutta koskeva tulkintalinja
muuttuu mielenkiintoisella tavalla 1940- ja 1950-luvun vaihteessa, ts. suu-
rin piirtein samaan aikaan kuin kunnanvaltuuston péétosvallan merki-
tystd koskeva tulkintalinja muuttuu aikaisempaa suppeampaa pé&tos-
vallan alaa edellyttiviksi. Tdmi muutos ei toisaalta voinut johtua 1948
KunlL:sta, silld se ei sisdltinyt asiaa koskevia nimenomaisia sd@nndksii.

Muutoksen yhtend vilittomini syynd olikin epdileméttd ruotsalaisen
Halvar Sundbergin jo 1920-luvulla alun perin esittimin ns. janusteorian
soveltaminen my6s kunnan toimielinten — etenkin lautakuntien mutta

s0o0 kunnan elinten niissidkin tehtdvissd olevan itsendisid, silld valtion tehtévien
suorittaminen on kunnallisasia tdssi tapauksessa. Valtuusto voi myds antaa tétd
koskevia madrdyksid kunnan elimille.

17 Kgyhidinhoitolaki 1. 6.1922/145 ja terveydenhoitolaki 1. 7.1927/192.

18 Stdhlberg 1931 s. 294. Ks. myos terveydenhoitolautakunnasta mt. s. 346
s. ja 357 s.

Erityisesti on syytd huomata, ettei koyhiinhoitolaki médritellyt valtuustolle
oikeutta mm. koyhidinhoidon myéntimisen perusteiden méérdémiseen. Sen
11.2 §:n mukaan nimenomaan koyhéiinhoitolautakunnan tehtévind oli »mé&irats,
onko ja missi muodossa kéyhdinhoitoa annettava». S##nnds oli siis samansisil-
téinen kuin SosHalL: 9 §:n sd#nnos, jonka perusteella Modeen LM 1965 s. 140 kat-
soo, eftd ko, ala on osittain kunnallisten viranomaisten toimivallan ulkeopuolella.



https://c-info.fi/info/?token=ouaJeeHgQJV6vSqs.eLaUtxb4K5_b5bV1H4asMw.Ia5tTq4L4v4XnBsYRM0BaNLZMLYyFGbLBEyQw3CAWOZgLAC0LdEBPTmLHcBxqI0iL8aC_FV-_arXKMCSUFQkC3MoB0wYWxXNjxh2jXnPtEx9n9Qdj-ukeHb3ZgS2h03GTsYOv3bGwFTe4k4uhJUeHZo6kTps_0cvxSgMyzk8ajRBmxlACkWCv9RvQeFDf9UjFEun1kooqIxryamzTZG-dCOPgLJFerk4

Uusi tulkinta 79

myds kunnanhallituksen — aseman maésrittdmiseen.’¥ Suomeen omak-
sutussa sovellutuksessa kunnan varsinaisten hallintoelinten asema kun-
nallishallinnossa ja myos suhteessa valtion elimiin katsottiin riippuvaksi
niiden tehtédvien ja toimivallan muodollisesta perustasta. Tdltd osin tul-
kinnassa nojauduttiin myos ruotsalaisen Paul Granten vuonna 1946 ilmes-
tyneeseen asiaa koskevaan monografiaan.20

. Uusi tulkinta introdusocitiin nimenomaan lakimdirdisten, ts. tehtivil-
tddn ja organisaatioltaan erityislaissa maéairiteltyjen lautakuntien aseman
ja niihin kohdistuvan ohjauksen laajuuden miédrittelyn yhteydessid. Tul-
kintalinja oli periaatteessa sovellettavissa myds yleensid kunnanvaltuuston
ja muiden kunnan elinten vilisen ohjauksen laajuuden méirittelyyn.
T&maén tulkinnan ensimmdiisini esittdjind ja soveltajina Suomen kunnal-
lishallinnon rakennetta koskevaan doktriiniin voidaan mainita Merikoski,
Kuuskoski ja Ragnar Meinander.2! Uuden tulkinnan mukaan lautakun-
nat ovat korostetun itsenidisid muista kunnan elimistd suorittaessaan niille
laissa (tai asianmukaisessa sddnnoéksessd lain perusteella) madrdttyja eli
lakimddrdisid tehtdviddn. Muut kunnan elimet — erityisesti kunnan-
valtuusto — eivit voi sisdll6llisesti puuttua eivitkd myodskdin yleisesti
vaikuttaa néin maédritellyn toimivallan k#yttimiseen. Toisaalta tillainen
lakim&irainen toimivalta on myés eksklusiivinen, ts. muut kunnan elimet
eivat voi toimia sen méédrittelemilld alalla.??

Sen sijaan toimittaessaan ns. kunnallisia hallintoasioita — toiminnan
taloudellisiin edellytyksiin, rakennuksiin ja irtaimistoon, henkil6stton,
organisaatioon ym. — liittyvid asioita lautakunnat ovat kunnallislain
edellyttamaélld tavalla ylempien kunnan toimielinten alaisia ja velvolli-

19 Ks. konstruktion taustasta ja sen introdusoinnista Suomeen Holopainen
s. 244 ss.

20 Ks. Grante erit. s. 47—53 ja s. 97—107.

21 Merikoski 1948 s. 24 ss., Kuuskoski 1949 s. 41 ss. ja 249 s., Meinander JFT
1950 s. 291 s.

22 Tatad korostaa erityisesti Meinander JFT 1950 s. 291. Ks. myds Modeen
LM 1965 s. 141.

Ruotsissa tulkintalinja on edelleen samanlainen, ks. Gustafsson s. 111 ja s.
137 seka Stromberg 1979 s. 30 s. T&lld perusteella Brdndstréom ym. s. 73 katso-
vat, ettd erityislainsddddnnéssd edellytettyjen lautakuntien ja johtokuntien »kan
sigas fungera som lokala statliga organ. Fullmiktige kan inte ge direktiv till
dessa styrelser och nimnder utan direktiven finns i forfattningarna. Nimnderna
stdr dessutom under sédrskild tillsyn av olika statliga, regionala och centrala myn-
digheter.»
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sia noudattamaan niiden ohjeita ja ma#rayksii. Esitetty tehtdvien kahtia-
jako sisdltdd siis vditteen, jonka mukaan suorittaessaan lakimé&idrdisid
tehtdviid kunnan toimielin on jo toimivallan erityislakiin perustumisen
johdosta itsendinen — sekd yleisesti ettd yksittdistapauksessa — paétostd
tehdessddn. Jos toimielimen toimivalta ei perustu erityislakiin, se on vel-
vollinen noudattamaan ylempien kunnan elinten — erityisesti kunnan-
valtuuston — KunL:n mukaista ohjausta.

Téahén ohjausvallan ulottuvuuden maéidrittelyn perusteena olevaan
kunnan tehtdvien dualismiin liittyy myos noiden elinten itsendisyyden
kannalta piinvastainen nikemys valtion viranomaisten ohjausmahdolli-
suudesta. Suorittaessaan lakimaiiraisid tehtaviddan lautakunnat voivat olla
valtion viranomaisten laajan, jopa toiminnan sisélléllisiin yksityiskohtiin
ulottuvan ohjaus- ja miirdys-, jopa kédskyvallan alaisia. Sen sijaan kun-
nallisia hallintoasioita toimittaessaan elimet ovat jonkin verran itsen&i-
sempid valtion viranomaisten vaikutuksesta.2?

Lautakunnan aseman suhteessa muihin kunnan elimiin — nimenomai-
sesti valtuustoon ja kunnanhallitukseen — esitti edelld selostetulla tavalla
riippuvana lautakunnan tehtdvien ja toimivallan sd#ddinndisestd perus-
tasta V. Merikoski jo vuonna 1947 pitdmissddn huelto-oikeuden luen-
noissa.?¢ Merikoski katsoi, ettd lain mukaan lautakunnalle kuuluvissa
tehtidvissd se on itsendinen ja riippumaton muista kunnan elimistd, myos
valtuustosta. Sen sijaan kunnallisissa hallintoasioissa muut kunnan eli-
met ovat toimivaltaisia kunnallislakien mukaan. Samansuuntainen on
Kuuskosken jaottelu vuonna 1949 ilmestyneessi kunnallislain kommen-
taarin 1. painoksessa. Kuuskoski katsoo, ettd lautakuntien toimivaltaa
sniille uskotuissa tehtdvissi on pidettivd yhtéd itsenidisend kuin valtuus-
tonkin». Sen sijaan toimeenpanossa — ldhinnd kunnanvaltuuston pié-
tosten tiytidntdénpanossa kunnanvaltuusto voi »yleismédrdyksin ja seik-
kaperiisillda paatoksillda yksityistapauksessa supistaa kunnallishallituksen
ja lautakuntain liikkuma-alaa».25

Meinander esittdid lautakunnan aseman puhtaasti mainitun dualismin
pohjalta ja viittaa sen perusteluksi nimenomaan Sundbergin kunnallis-
oikeuden yleisesitykseen. Lautakunnan lakisdéteisissd tehtdvissd kunnan-
valtuusto ja -hallitus »saknar... befogenhet att ingripa i eller paverka

23 Ks. esim. Kuuskoski 1949 s. 31 s.

24 Ks. Merikoski 1948. (Tdmi luentomoniste perustui jo syyslukukaudella
1947 pidettyihin luentoihin.) Tosin jo Larma LM 1944 s. 388 toteaa, ettd laki-
maiiriisilld lautakunnilla on »erittdin laaja itsenédinen tehtdvépiiri», mutta hén ei
sido tata itsendisyyttd tekstissd edellytettyyn dualismiin.

25 Kuuskoski 1949 s. 59, samoin Kuuskoski & Hannus s. 68.
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socialniimndens avgoranden». Sen sijaan taloudellisissa ja organisatoris-
luonteisissa tehtdvissd lautakunta on »skyldig att ritta sig efter fore-
skrifter, som kan ges av de centrala kommunala organen».2¢ Lihinni
Meinanderin ja Merikosken esittdmissi muodossa lautakuntien aseman
médridytyminen — etenkin sosiaalihallinnossa — esitetiin sittemmin
useimmissa tuon alan juridisissa selitysteoksissa.2?

Uuden kunnallislain sddtdminenkédin ei ole vaikuttanut tdhin kési-
tykseen lautakuntien aseman maésrdytymisesti. Niinpd Hannus esit-
td4 asiallisesti samansisélt{éisen jaottelun uuden kunnallislain pohjalta:
»Hoitaessaan lakisditeisid tehtdviddn lautakunnalla ja johtokunnalla
on itsendistd toimivaltaa, johon kunnanvaltuusto ja -hallitus eivit voi
puuttua.» »Kunnan yleiseen hallintoon ja taloudenpitoon kuuluvien teh-
taviensd hoidossa lakisditeinen lautakunta ja johtokunta sen sijaan ovat
samalle tavalla kuin vapaaehtoisetkin kunnanhallituksen johdon ja val-
vonnan alaisina.28

My6s lautakuntien (ja yleensi kunnan toimielinten) suhteen valtion
viranomaisiin on katsottu olevan riippuvainen siitd, kuuluuko niiden toi-
mivalta kunnan yleiseen vai erityiseen toimialaan edelld esitetyn jaotte-
lun puitteissa. Erityistoimialalla tuo asema on katsottu voitavan jarjes-
t4d varsin epéitsendiseksi kunnallisesta itsehallinnosta huolimatta — kun-
nan harkintavalta on katsottu voitavan jopa sulkea kokonaan pois, »jol-
loin kunnan asiana on vain valtion viranomaisten yleismairdysten tai
hallintokéskyjen puitteissa suorittaa puhtaasti teknillisluontoisia tehti-
vié, niinkuin lapsilisin maksamisessa.»?® Sen sijaan yleistoimivallan alal-
la itsendisyys on katsottu periaatieessa laajemmaksi.3¢

26 Meinander JFT 1950 s. 291. Samoin Meinander NAT 1950 s. 119.

27 Ks, A. K. Ikkala s. 429 s., Tarasti s. 44 sekd Tarasti & Maunula s. 34 ss.
Ks. myods Rytkold 1961 s. 45. Modeen LM 1965 s. 140 s. katsoo nimenomaisesti,
ettd SosHall. 9 §:84n siséltyvd sosiaalilautakunnan tehtivinmaiirittely »maaratd,
onko ja missi muodossa sosiaalihuoltoa annettava» estidi valtuustoa puuttumasta
sekd konkreettisiin paitdksiin ettd yleisemmin lautakunnan toimintaan esimer-
kiksi erittelem#lld toimintaan myoSnnettidvii miirarahoja tai liittim&lld nithin
ehtoja. Ks. tisti myos Strémberg 1979 s. 40, jonka vastaavansisiltdinen esitys
perustuu suoraan Ruotsissa jo 1930-luvulla vakiintuneeseen oikeuskiytintoon.

28 Hannus 1978 s. 100 (kursiv. tdssd). Vrt. Hannus s. 84, jossa todetaan, ettd
»eri hallinnon aloja koskevien lakien mukaan kunnanhallitukselle tai lautakun-
nalle saattaa kuulua kunnan péétdsvallan kidyttiminen jokseenkin tirkeissd asiois-
sa niin, ettd kunnanvaltuusto ei voi niiltd osin asiothin puuttua.»

29 Kuuskoski & Hannus s. 36. Ks. myos Turunen MK 1969 konkreettisesti
tdhén liittyvisti ongelmista.

6
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Tamin dualismin sovellutus kunnallishallinnossa — erityisesti lauta-
kuntien aseman kannalta — voidaan pelkistden esittdd seuraavasti:

suhde valtion elimiin suhde wvaltuustoon
jarjestettavissad itsensi lakimddrdiset tehtdvdt
epaitsengiseksi tisendinen 1. erityistoimiala
. kunnan hallintoasiat
itsendinen epditsendinen 1. yleinen toimiala

Edelld selostetut johtopddttkset eivdt vélittdmaésti perustu voimassa-
olevaan yleiseen kunnallislainsiddénté6n. Ne eivdt ndhdékseni ole siitéd
my6skidn johdettavissa. Sitd paitsi johdonmukaisesti sovellettuna tul-
kintalinja johtaa my®6s kunnanvaltuuston péétdsvallan heikkenemiseen
nykydin kiytinnossa tdrkeimmilld kunnallishallinnon aloilla, jotka kaik-
ki on tavalla tai toisella jirjestetty lainsdddénnossd. Toisaalta tédma
kunnan erityistoimialan tehtéviid koskevan hallinnon itsendisyyden koros-
taminen suhteessa kunnanvaltuustoon luo edellytyksid kunnallishallinnon
pirstoutumiselle ja sen useiden alojen muuttumiselle kdytdnnossd valtion
keskushallintoviranomaisten paikallishallintoelimiksi, joita kuntalaiset
eivat vilillisestikdsdn voi ohjata.

Selostetun tulkintalinjan sisdltimi jaottelu on altis kritiikille jo ar-
gumentointinsa epidjohdonmukaisuuden vuoksi. Voidaan kysyd, miksi
tietyistd tehtdvisti siditiminen erityisessd laissa — ja tehtdvdn lukemi-
nen siten kunnan erityistoimialaan kuuluvaksi — sinéinsd johtaisi tehta-
vii suorittavan elimen itsenidisyyteen kunnanvaltuuston yleisestd ohjauk-
sesta, mutta samalla ainakin potentiaalisesti riippuvaksi valtion viran-
omaisten yksityiskohtaisesta m#édrdysvallasta. Téllaista eroa ei liene joh-
dettavissa, ellei asiasta nimenomaan niin sééddetd tai muusta voimassa ole-
vasta lainsaadidnndstd tai vakiintuneesta oikeuskiytdnnostd tdllaista joh-

30 Kunnan yleishallinto-orgaaneita »ei ... ndyttdisi voitavan saattaa vastaa-
vaan vilittémidn riippuvuussuhteeseen valtion orgaaneista», Holopainen s. 324.
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du. Toisaalta, vaikka tehtiivistd sdddetddn erityislaissa, se kuuluu ylei-
sesti hyvédksytyn kannan mukaan kunnallisen itsehallinnon piiriin.3!

Jaottelu perustuukin aprioriselle, kisitelainopilliseksi luonnehdittaval-
le argumentoinnille. Téillaiseen argumentointiin perustuu jo pyrkimys
johtaa oikeudellisia periaatteita kunnan elinten tehtdvien jakamisesta
edelld selostetulla tavalla kunnan hallintoasioihin 1. yleiseen toimialaan
ja lakisédéteisiin tehtdviin 1. erityistoimialaan.3? Kuten etenkin Holopainen
on osoittanut, esitetyssé muodossa jaottelussa on kyseessi ruotsalaisen
»janusteorian vilillinen omaksuminen oikeustieteessiimme».33 Holopainen
esittdd perustellusti, ettd toimivallan perustumisesta erityislakiin ei
sinénsd ole johdettavissa periaatetta, joka sulkisi pois KunL:n mukaisen
toimivallan suorittaa erityislaeissa sddnneltyjd tehtdvid. Holopainen pe-
rustelee kantaansa viittaamalla jaottelun esineellistivdin perustaan ja
siihen, etté erityislain perustama kompetenssi ei kumoa vastaavaa KunL:n
mukaista toimivaltaa: »KunL:n edellyttdmin toimialan kaventamiseen
tdlla tavoin tarvittaisiin nimenomainen sddnnos.»34

Edellsd selostettu kunnan varsinaisten hallintoelinten aseman tekemi-
nen riippuvaksi suoraan siitd, onko kyseessd erityislakiin vai kunnallis-
lakiin vilittomaésti perustuva toimivalta, on yksi johdannainen Holopaisen
kritisoimasta késitelainopillisesta paittelysts, joskaan Holopainen ei kisit-
tele tdtd pddttelyn hallinto-organisatorista sovellutusta. Nihdidkseni Ho-
lopaisen kritiikki on kuitenkin sovellettavissa myé6s siihen. Vastaavasti
voidaan siten katsoa, etti kunnan varsinaisen hallintoelimen toimivallan
perustuminen erityislakiin ei sininsd ja véilittomaésti sulje pois Kunl:n
mukaista kunnan elinten vilistd toimivallanjakoa. Erityisesti kunnan-
valtuuston asema kunnan péitésvaltaa yleensd kiayttdvéinid elimeni sdilyy,
ellei tdtd toimivaltaa nimenomaisesti suljeta pois.3® Vasta erityislain ni-

31 Ks. mm. Rytkold 1952 s. 13, Suviranta s. 196 s.,, Hannus s. 60. Tiltd kan-
nalta KunL 5 §:n sddtdmistapa on epdonnistunut, kun siini erotetaan itsehallintoon
kuuluvat ja erityislakiin perustuvat kunnan tehtdviat. 1948KunL ei sisdltinyt
tdllaista jaottelua. Ks. KunL:n jaottelun taustasta Alanen 1973 s. 265 ss.

32 Sininsi jaottelu on perusteltu siind mielessd, ettd osa kunnan tehtidvistd
perustuu vialittémaiasti kunnallislakiin, osa taas erityislakeihin.

33 Holopainen s. 272.

34 Holopainen s. 395. Yleisesti kritiikistd ks. mt. s. 391 ss. ja kritiikin kri-
tiikistda Modeen JFT 1969 b.

35 Ks. erityislakien alasta téltd osin edelld luku C.I.3. Esim. VesiL:n osalta
ks. Vihervuori LM 1979.
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menomainen sidnnés voi muuttaa KunL:n mukaista jérjestelyd. Tallai-
nen poikkeus voi toisaalta johtua tietysti myos siitd, ettd erityislaki jar-
jestdd tyhjentivisti kyseisen toiminnan (vrt. ns. »toimeksisaantitehtdvit»
tai skunnan valtion lukuun hoitamat tehtédvit»36),

b) Kunnanvaltuuston suorittaman ohjauksen muodollisista edellytyksistd

KunL:n mukainen toimielinten asema riippuu ennen muuta siitd, miten
kunnanvaltuuston péaitésvallan sisdltd ja ulottuvuus késitetddn. Talté
kannalta on ensiksi otettava huomioon edellj esitetty ja vakiintunut kési-
tys, jonka mukaan kunnan hallintokoneiston elinten asema niiden toimi-
vallan puitteissa on itsendinen siind mielessd, etteivit muut elimet — ei
my6skidn kunnanvaltuusto — voi puuttua toimivallan k#yttdmiseen yk-
sittdistapauksessa. Toimivaltaraja on toisin sanoen téssd mielessd jiykka.
Muuten kunnanvaltuuston piidtdsvaltaan voidaan — Stahlbergin ja Her-
mansonin tavoin — katsoa liittyvidn valta my6s yleisesti ohjata kunnan
varsinaisten hallintoelinten toimintaa esimerkiksi yleismédridyksilld ja
ohjeilla, jotka siis voivat koskea myos ndiden elinten lakiséidteisen tehtd-
vin toteuttamista.

Tillainen ohjaus ei siis rajoitu vain »kunnallisiin hallintoasioihin»
edelld tarkastellun dikotomian merkityksessd eikd sitd sindnsd rajoita
vield se, ettd toimivalta on — vaikkapa nimenomaisestikin — mééritelty
elimelle lailla tai sitd alemmalla sdinndkselld. Sen sijaan valtuuston
ohjausvaltaa rajoittavat laissa tai sen nojalla asetuksessa nimenomaisesti
miiritellyt kunnan elimen p#itoksenteon edellytykset. Téllaisten ni-
menomaisten siinndsten tulkintaa ja soveltamista valtuusto ei voine oh-
jata, ellei sille ole erikseen miiritelty téllaista ohjausvaltaa.

Kunnanvaltuuston ohjausvaltaa ei periaatteessa rajoita mydskéin se,
ettd kunnanhallituksen tehtaviksi on KunL 58.1 §:ssd nimenomaan méiari-
telty kunnan hallinnon johtaminen. Kunnanvaltuuston ja kunnanhalli-
tuksen ohjausvalta on tidlti osin tosin tietyssd mielessd rinnakkainen.
Koska kunnanhallituksen tehtidviksi KunL 7.2 §:ssié on yleisesti méari-
telty valmistelu, tiytintéonpano ja muu hallinto, KunL 58.1 §:n erityis-
sainnoksen tarkoittama johto liittyy nimenomaan kunnanhallituksen toi-
mintaan tissi tehtidvissd. Kunnanvaltuuston yleiseen pditdsvaltaan si-

36 Ks. Kekkonen s. 67, Rytkéld 1952 s. 42 ss.
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sdltyvé johtamisvalta on sen sijaan laajempaa jo siksi, ettd silld voidaan
vaikuttaa myds kunnanhallituksen harjoittamaan johtoon.

Kunnanvaltuuston ohjausvaltaa rajoittavat sen sijaan erityislakeihin
sisdltyvit nimenomaiset sddnnokset siitd, ettd muiden kunnan elinten toi-
mintaa johtavat (ja valvovat) laissa médritellyin tavoin muut — ldhinné
valtion — viranomaiset. (Ks. myos jdljempéanéd luku D.IV)

Missd muodoissa kunnanvaltuusto sitten voi kdyttdd ohjausvaltaansa?
Seuraavissa luvuissa selvitellddn tarkemmin eriiti tidrkeimpid KunL:ssa
nimenomaan sididdettyjé kunnanvaltuuston yleisen ohjausvallan muotoja
— talousarvion hyvidksymiseen sekd kunnallishallinnon organisointiin
liittyvid vaikutusmuotoja. KunlL:n nimenomaisen sddnnéksen nojalla til-
laista ohjausvaltaa voi — tosin muodollisesti sitomattomana — sisédliya
myds kuntasuunnitelman hyviaksymiseen, silld suunnitelma on KunL
13.1 §:n mukaan ohjeena mm. kunnan hallinnon ja talouden hoitamista
varten.

Niiden erityisten ohjausmuotojen lisiksi kunnanvaltuusto voi epiile-
mittd KunL. 7 §:n nojalla ohjata kunnan elimid muissakin muodoissa,
joita ei lainsdddinnossd ole tarkemmin méiritelty. Etenkin erilaisia
asioita koskevat yleiset mddrdykset ja ohjeet kunnan elimille voivat olla
tdllaisen ohjauksen muotoina. Niilld voidaan mm. asettaa tarkemmin
maédritellyt rajat ja perusteet noiden elinten toiminnalle ja elinten on
noudatettava niitd edelld mainittujen rajoitusten puitteissa, vaikka ne
yksittdistapauksessa tekeviatkin piddtéksensid itsendisesti. Tallaisia maa-
rayksid ja ohjeita sisdltyy myds kunnanvaltuuston p#itdsvallan siirtoa
koskeviin sddnnéksiin. (Ks. jidljempéni luku C.IL3.)

Oikeuskdytintod tillaisten ohjausmuotojen sallittavuudesta ei ole syn-
tynyt, koska tuollainen ohjaus on yleensi katsottu valituskelvottomaksi
silld perusteella, etti se koskee vain valmistelua.3? Téillaisiksi valitus-
kelvottomiksi ohjauksen muodoiksi on katsottu mm. kaupunginvaltuuston
ohje valmisteilla olevaa rakennusjidrjestystd varten (KHO 1937 II 3064),
kunnanvaltuuston kunnansihteerille antama eroamiskehotus (KHO 1952
II 116), kunnanvaltuuston vahvistamat periaatteet kunnanhallituksen esi-
tyksen tekemistd varten (KHO 1961 t. 3211), kaupunginvaltuuston hyvik-

87 Tamé perustelu ei vilttdmittd johda siihen, ettd tuollainen ohjaus olisi si-
tomatonta, vaan liittynee ldhinn# tuollaisen ohjauksen hallinnonsisdisyyteen, ts.
sithen, ettei se wvdlittomdsti koske valitukseen oikeutettua. Vrt. myss HValL
3.2 §, jossa todetaan, ettei valituskelpoisena piidtoksend ko. lain kannalta pidetd
virkakasky4.
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symit periaatteet asemakaavan muuttamiselle (KHO 1963 II 152) sekd
kunnanvaltuuston ohje osakeyhtidn hallintoelimessé oleville kunnan edus-
tajille (KHO 1970 II 44). Sen sijaan aikaisemmasta oikeuskiytdnndsté
voidaan viitata ratkaisuun KHO 1938 II 2175: Valtuusto oli voinut kehot-
taa kaupunginhallitusta, jonka toimivaltaan rakennuksen vuokraaminen
kuului, vuokraamaan se siten, etti rakennuksen alkuperdinen tarkoitus
tdysin sdilytettiin.

Muita kunnanvaltuuston ohjauksen kiytdnnossa yleisid muotoja ovat
kunnanvaltuuston erikseen mutta varsinaisen asian piattdmisen yhtey-
dessi hyviksymit ehdot ja ponnet, joita ei myOskddn ole sd#nnelty
KunL:ssa. Ne voivat liittyd ldhinnd kunnanvaltuuston pé#tdsten téy-
tintéonpanon ohjaamiseen. Suomen kaupunkiliiton julkaisemassa kau-
punginvaltuuston tyéjirjestyksen mallissa on seuraavanlainen mallisi&n-
nos toivomusponsista.3® »Valtuusto voi, tehtydén kasiteltdvinidin olevassa
asiassa péaitoksen esittdd kaupunginhallitukselle toivomuksen (ponnen),
jonka tulee liittyd kisiteltdvini olevaan asiaan ja joka ei saa olla risti-
riidassa valtuuston péitoksen kanssa eikd muuttaa tai laajentaa sitd.»

Ehtojen ja (toivomus)ponsien sitovuus ei kuitenkaan ole tdysin ongel-
matonta. Lihtdkohtana voitaneen pitdi, ettd ne ovat samalla tavalla sito-
via kuin muutkin valtuuston p#ditokset.’® Vain jos niistd padttdmisessa
on tapahtunut muotovirhe tai jos ne ylittdvdt kunnanvaltuuston {oimi-
vallan rajat, niitd voidaan pitdi sitomattomina. Jélkimmaéinen edellytys
on arvioitava kussakin tapauksessa erikseen. Edellisen edellytyksen kan-
nalta saattaa olla merkitystd erityisesti KunL 47 ja 58.2 §:n tarkoittamalla
kunnanhallituksen valmistelulla. Kun KunL 47.2 §:ssi tarkoitettu kun-
nanhallituksen valmistelu on yleensi kunnanvaltuuston péédtéksenteon
edellytykseni ja kun toivomusponsi tai ehto eivit yleenséd asian luonteesta
johtuen ole voineet olla kunnanhallituksen késiteltivéni, on mahdollista
ajatella, ettei niisti pidittiminenkésn voi olla kunnanvaltuuston varsinai-
nen sitova piatos.40

Tillainen muodollinen ja valtuuston pé&idtosvaltaa aiheettomasti ra-
joittava konstruktio ei nihdikseni kuitenkaan ole vilttimétdn, ainakaan
jos noudatetaan edelld selostetun mallisdénnén kohdan asettamia edel-

38 Kaupunginvaltuuston tyojdrjestyksen malli, 13 a §.

39 Ks. myos Vataja SK 1973 s. 819. Sitovuus jirjestyy periaatteessa samalla
tavalla kuin valtionhallinnossa, ks. siitd Mdenpdd 1979 s. 396 ss.

40 Ks, eri tulkintavaihtoehdoista tidssi mielessdé Koskinen SKL 1976.
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lytyksid. Kun ponsi tai ehto liittyvidt kunnanvaltuuston (KunL:n edel-
lyttimén valmistelun jilkeen tekemdi#n) p#idtokseen eikd toisaalta ole
ristiriidassa sen kanssa tai muuta tai laajenna sitd, kunnanhallituksen
valmistelun puuttuminen tuollaiselta ponnelta ei tee sitd virheelliseksi
ja/tai sitomattomaksi. Oikeus tuollaisen ponnen hyviksymiseen voidaan
katsoa sisdltyvin jo valtuuston piaitdsvaltaan asiasta pditettiessd.4l Sama
kisitys soveltuu myds kunnanvaltuuston pdatokseen liittyviin, tdytdntoon-
panoa ohjaavaksi tarkoitettuihin muihin liitdnnéisiin pd#at6ksiin.42

2.2, Talousarvio yleisen ohjauksen muotona

Talousarvion yleinen merkitys kunnallishallinnossa. Talousarviosta
pdittiminen on keskeisimpii ja samalla tehokkaimpia keinoja, joilla kun-
nanvaltuusto voi ohjata kunnan varsinaisen hallintokoneiston toimintaa
— ja erityisesti myos sen sisdltod.l Yleensd kaikki tidrkeimmit kunnan-
valtuuston pdatokset liittyvit suoraan tai ainakin episuorasti myos talous-
arvioon ja sen méi#rdrahoihin. Tadmin ohjausvallan ulottuvuuden kan-
nalta on muodollisesti tdrkedd, ettd lainsdddidnnossi ei ole yksityiskohtai-
sesti mééritelty talousarvion sisdlldolle, erityisesti sen yleisyydelle tai
yksityiskohtaisuudelle, asetettavia vaatimuksia. Tosin KunL 80 §:didn
sisdltyy erditd perussdannoksid talousarvion laatimistavasta ja sisdllostd,
mutta periaatteessa kunkin kunnan itsensd ratkaistavaksi jdd, miten se
jirjestdd talousarvionsa sisillon ja rakenteen? Lisdksi talousarvio on
KunL 83.1 §:ssd nimenomaan sd#ddetty kunnan elimia sitovaksi. Téllaista
nimenomaista velvoittavuutta ei ole méiritelty millekd4n muulle kun-

41 Koskinen ma. s. 34 paityy pitdmidn ponsia luonteeltaan vain valmistele-
vina ja silld perusteella kunnan elimid sitomattomina pé&itoksini.

42 Ks, myos Muren MK 1950 s. 61 s. tiytdntoonpanossa noudatettavista kun-
nanvaltuuston ohjeista.

1 Talousarvion tehtdvistd kunnallishallinnossa ks. yleisesti Hosiaisluoma I
s. 154 ss., Koivukoski s. 259 ss.

Rytkdld 1977 s. 46 lukee kunnan taloudelliseen vallankdyttéon talousarvion
hyviaksymisen lisiksi myds mm. investointisuunnitelmista, kunnallisverotuksesta,
médrdarahojen myoéntdmisestd, rahaston perustamisesta ja lainoista pa#ttdmisen.
Téssd yhteydessd keskitytddn kuitenkin vain talousarvioon.

2 Kiéytidnnossid tosin kuntien talousarvion rakenne on varsin pitkille yhden-
mukaistettu kunnallisten keskusjirjestdjen yhteistyon tuloksena. Ks. tistd Koi-
vukoski s. 265 ss. ja Kunnan talousarvioasetelma 1974.
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nanvaltuuston yleiselle ohjausmuodolle — esimerkiksi kunnanvaltuuston
organisointivallan osalta vastaava sdinnos puuttuu (mikd ei kuitenkaan
merkitse, ettd se olisi sitomatonta.)

Talousarvioon liittyvin ohjausvallan alasta. KunL 80.1 §n mukaan
kunnanvaltuuston asiana on hyviksyd kunnalle jokaista varainhoitovuot-
ta varten talousarvio. T&td kunnanvaltuustolle kuuluvaa toimivaltaa
rajoittavat kuitenkin yleisesti erdidt ulkoiset ja sisdiset tekijat. Ulkoisista
— ts. kunnan omista p#dtoksistd riippumattomista — tekijoistd térkein
on talousarvion tietynasteinen sidonnaisuus ns. lakimé&drédisten tehtidvien
suorittamiseen tarvittaviin menoihin: kun kunnan on tehtdvian asettavan
lain mukaan toteutettava tietty toiminta laissa edellytetylld tavalla ja
siind mahdollisesti maédiriteltyjen tavoitteiden ja menettelytapojen mu-
kaisesti, valtuuston harkintavalta talousarvion hyviksymisessd saattaa
olla varsin sidottu.

Tosin KunL:iin ei sisdlly HM 68.1 §:3dn rinnastettavaa sddnnostd, jonka
mukaan valtion velvoitukseen perustuvat tai varainhoitovuonna voimassa
olevien sddnndsten mukaan maksettavat menot on otettava tulo- ja me-
noarvioon. KunL:ssa todetaan vain yleisesti, ettd »talousarvioon on otet-
tava varainhoitovuoden menot ja tulot» (80.2 §).3 KunL 80.2 §:84 on kui-
tenkin tulkittu samalla tavalla kuin HM 68.1 §:44. Talousarvioon on siten
otettava ainakin lain tai valittémaisti sen nojalla annetun asetuksen edel-
lyttdmit médrdarahat.4

KHO 1950 II 160: Koska YksOppikA 2 §:n mukaan kauppala vastasi
koulun omistajana sen taloudesta, siitd johtuvia menoja oli pidettidva
kauppalan varsinaisina menoina. Koska KunL 110.1 §:n mukaan talous-
arvioon oli otettava varainhoitovuoden varsinaiset menot, kauppalanval-
tuustolla ei ollut oikeutta jdttdd ottamatta talousarvioon mééridrahaa kou-
lun taloudesta syyslukukaudella aiheutuvia menoja varten.

Tillainen talousarvion sidonnaisuus lakiin on tosin suhteellista, silla
kunnalle tehtdvdn tai velvoituksen asettavan lain ollessa sisdllgltdén
yleinen, kunnanvaltuustolla on harkintavaltaa sen suhteen, miten lain
asettama piddmairi toteutetaan. Toisaalta myods kuntaa sitovien yksityis-
tai julkisoikeudellisten sitoumusten edellyttimit méirdrahat on otettava

3 1873 KKunA oli tissid suhteessa selkeampi. Sen 58 § edellytti talousarvioon
otettavaksi mm. maksettavat velat ja tehtyjen péédtosten mukaan suoritettavat
maksut.

4 Ks. Johanson MK 1954 s. 236, Hosiaisluoma I s. 291 ss.,, KM 1973: 60 s. 84.
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talousarvioon.® Ellei kunta ota tillaisia sidottuja méiirdrahoja talous-
arvioon, se voidaan velvoittaa siihen uhkasakolla — tai yksityisoikeudel-
lisen sitoumuksen ollessa kyseessi — tuomioistuimen paitokselld.®

Ulkoisesti valtuuston toimivaltaa voivat vield tosiasiallisesti rajoittaa
myds erilaiset valtion keskushallinnon antamat ohjeet ja méadridykset,
suunnitelmat ja niissd asetetut tavoitteet jne. Ellei niiden perusteita ole
yksityiskohtaisesti ja selvidsti maaritelty laissa, ne eividt kuitenkaan voi
asettaa kunnalle uusia tehtdviid tai taloudellisia velvoituksia, koska
KunL 5.2 § edellyttdd téllaisen s#ddntelyn tapahtuvan lain muodossa.?
Myotskddan viime aikoina yleistyneet jarjestelyasiakirjat, joissa asetetaan
tavoitteita mm. kuntien menojen, tulojen, henkildstén jne. muutoksille,
eivdt sido kunnanvaltuuston piitosvaltaa.t

Sisdisesti kunnanvaltuuston péd#tdsvaltaa sitovat mm. kuntaa velvoit-
tavat, jo tehdyt pd#tokset. On myds otettava huomioon, ettd kunnanhal-
lituksen tehtdvini on KunL 82.1 §:n mukaan laatia talousarvioehdotus.
Vaikka kunnanvaltuusto voikin yleisesti ohjata tuota valmistelua,® se ei
siis voi suoranaisesti itse valmistella talousarvioehdotusta. Lisdksi ta-
lousarvion maéérdrahapdidtdsten on pysyttivd kunnan toimialan puitteis-
sa.l® Erdit miarirahapiitokset ovat lisidksi sidottuja méiirdmuotoihin
— esim. KunL 50 §:n edellyttdméan méidrdenemmistodn.

5 Ks. Hannus s. 302, Vesanen s. 7.

6 Ks. KHO 1963 I 10: Kuntaa ei voitu uhkasakolla velvoittaa hyviksymiin
sosiaalilautakunnan esitystd sosiaaliavustuksia varten myonnetyn méédrdrahan
ylittdmisestd, kun ei voitu katsoa kunnanvaltuuston jéttdneen tayttamitti sille
lain mukaan kuuluvaa velvollisuutta.

7 Ks. KunL 5.2 §:std yleensi Hannus s. 73, Erilaisten ohjeiden ja mi#rdysten
merkityksestd tosiasiallisesti ks. Rytkold MK 1968 s. 755, Martikainen & Yrjonen
s. 147 ss. ja Pekonen. Kuntien kannalta tdtd muodollisen sitovuuden puuttumis-
ta olennaisempaa on kuitenkin, ettd esimerkiksi valtionapuohjeet sitovat kuntia
tosiasiassa hyvin tehokkaasti. Ohjeiden noudattamatta jéttdmisestd on nimittdin
yleensd seurauksena valtionavun menetys. Ks, téstd problematiikasta konkreet-
tisesti Vataja SK 1973. Ks. myos KHO 1978 II 36: Nuorisoyhdistysten valtion-
osuuteen oikeuttaviin vuosiavustuksiin varattu méardraha oli ollut jaettava nou-
dattaen niitd koskevan lain asettamia edellytyksid sekd asetuksen nojalla annet-
tuja opetusministerion ohjeiden edellytyksii.

8 Ks. niistd yleisesti Saraviita SKL 1976 ja Asikainen s. 103 ss.

9 Toisin Johanson MK 1954 s. 234.

10 Ks. Tornquist s. 24, Kilpid s. 155 s. ja esim. KHO 1975 II 16: Valtuuston
katsottiin ylittineen toimivaltansa ottaessaan talousarvioon mi#rarahan val-
tuustoryhmien sihteerien palkkaamiseen. (Ainestys 4—4.) Samansuuntaisesti
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KunlL siitelee hyvin yleisesti sitd, minka sisdltdistd kunnanvaltuuston
ohjausvalta nidissid puitteissa voi olla. Itse asiassa talousarvio voi raken-
teeltaan olla yksityiskohtainen tai yleisluonteinen kunnanvaltuuston péa-
toksen mukaan.’! Yleensid talousarviolta on kuitenkin ldhinnid kunnan-
valtuuston péaidtosvallan reaalisuuden takaamiseksi edellytetty, ettd se
on mm. tdydellinen, riittivin (mutta ei liian) yksityiskohtainen, selked
ja tarkka.l2?

Kiaytdnnodssd talousarvio jdsentyy pdaluokkiin (osastoihin) ja lukuihin
sekd mahdollisiin kohtiin ja alakohtiin ja valtuusto voi mé&idriti, miten
timi jaottelu sitoo kunnan elimid.’3 Kéiytdnnossd sovelletaan yleisesti
tasoporrastusta, jonka mukaan esim. yksityiskohtaisin erittely sitoo lau-
takuntia ja vastaavia elimid ja esimerkiksi seuraavaksi yleisempi taso
sitoo kunnanhallitusta.l4 Téllaisen porrastuksen johdosta kunnanhallituk-
sella on tietty toimivalta oikeuttaa sen alaiset elimet poikkeamaan talous-
arviosta ilman valtuuston erikseen tekemii pdidtostd. Valtuuston ei kui-
tenkaan tarvitse mairitelld talousarvion velvoittavuutta tilla tavalla por-
rasteisesti.’®

Mdédrdraha ohjaa kunnan elimien toimintaa ensisijaisesti médrédnsd
kautta. Lisdksi mddrdrahan kunnan toimielimid sitova tarkoitus ilmenee

KHO 28.5.1980 t. 2813—2817. Samoin 1956 II 607, mutta toisin 1954 II 1260 ja
1954 II 464.

11 Op tosin katsottu, ettd talousarvioasetelman (Péyhonen 1973 s. 334) ja tili-
s3innoén (Vesanen s. 23) tulee perustua kunnallisten keskusjirjestdjen suosituk-
siin, Paitosvalta niissd asioissa kuuluu kuitenkin KunL 91 §:n (1948KunL 117 §)
nojalla valtuustolle.

12 Hosiaisluoma I s. 167 ss., Tornquist s. 23 ss., Kilpid s. 144 ss. Ks. myos
Espersen II s. 37, joka katsoo, ettei médrdrahaa saa miéritelld niin laajasti ja epé-
midrdisesti, ettd budjettivalta siirtyy pois valtuustolta.

Ks. myos KHO 1960 II 505: Endr i komfg:s beslut betriffande anslaget for
studiebidrag icke nirmare angivits, f6r vilka slag av studier anslaget var avsett
och beslutet sdlunda innebar, att ur kommunens medel enligt komst:s prévning
understéd kunde beviljas dven for bedrivande av sddana studier, vilkas befrdm-
jande med beaktande av 4 § KomL icke hor till kommunens uppgifter, och komfg
férty overtritt sin befogenhet, upphdvdes komfg:s i saken fattade beslut. Ks.
myos KHO 1949 II 87.

13 Ks. Taloussdints 4 ja 7 §, Hannus s. 304.

14 Ks. Vesanen s. 9.

15 Vrt. Péyhdnen 1973 s. 335, joka katsoo, ettd jarjestelmén tulee olla hier-
arkkinen.
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lihinnid sen nimikkeesti ja mahdollisista perusteluista.’® Maérdrahan
tarkoitus voi kuitenkin kdydi epédsuorasti ilmi myos talousarvion muiden
mésridrahojen tarkoituksesta tai valtuuston talousarviota kasiteltdessa te-
kemistd nimenomaisesta kielteisestd padtoksestd jonkin k&yttotarkoituk-
sen suhteen.

Kunnanvaltuusto voi talousarvion hyvédksymiseen liittyvien varsinais-
ten méarillisten ja médrdrahan nimikettd koskevien péitosten lisdksi
ohjata kunnan elinten toimintaa kuitenkin myés mm. méirirahaan liit-
tyvilld ehdoilla, perusteluilla, suunnitelmilla ja niiden tarkoitusta koske-
villa ohjeilla. Té#llainen tulo- tai menomaddrédrahan siséltéd ohjaava lisi-
maiire voidaan antaa joko talousarvion hyviksymisen yhteydessé tai myos
erikseen.t?

Maiidrdrahan kiyttdd ohjaavalle kunnanvaltuuston paidtokselle ei ole
asetettavissa erityisid sisdll6llisid edellytyksid, joskin oikeuskdytédnnossé
on katsottu, ettd tédllaisen ohjauksen tulee liittyd mé#drdrahan kayttotar-
koitukseen ja samalla tidtd liittymisvaatimusta on arvioitu suhteellisen
tiukasti.18

Kunnanvaltuuston ohjausvaltaa eivat tdmaén lisdksi rajoita muut kuin
valtuuston p#dtosvallan kiyttod ja ulottuvuutta yleisesti koskevat puit-

16 Ks. Hannus s. 314. Nimikkeen merkitys ei kuitenkaan kaikissa suhteissa
ole ratkaiseva: KHOQO 1967 II 23: Yksinomaan maéidrdrahan nimikettd koskeva asia
voitiin pdattda yksinkertaisella ddntenenemmistollad.

17 Ks. tallaisesta ohjauksesta erityisesti nuorisolautakunnan myoéntamien
avustusten kannalta Vataje SK 1973. Ks. myos KHO 1957 II 301: Koska kauppa-
lanvaltuustolla, kauppalanhallituksen esitettya sille selostuksen toimenpiteistddn
kauppalan sairaankuljetusolojen jirjestamiseksi, oli katsottava olleen valta pidt-
tdd, milla tavalla valtuuston aikaisemmalla paétokselld sairaankuljetusolojen jar-
jestdmiseksi varaama mdiaidrdraha oli kdytettdva ja kun valtuuston pdatos ei ollut
lain tai asetuksen vastainen eikid valtuusto sitd tehdessddn ollut ylittdnyt toimi-
valtaansa, kauppalanhallitukselta oli puuttunut perusteltua syytd kieltdytyd tdy-
tantéonpanemasta tuota péitosta.

18 Ks. KHO 1975 II 17: Valtuusto p#itti ottaa talousarvioon méiirirahan har-
kinnanvaraiseksi avustukseksi yksityisoppikoulujen yllipitdjille lukukausimaksu-
jen kohtuullisena pysyttdmistd sekd varattomien oppilaiden oppikirjoja, koulu-
tarvikkeita ja aterioita varten. Asettaessaan avustuksen saamisen ehdoksi, etta
mikali koulu jidi korvaavaksi kouluksi sen oli sitouduttava peruskoulujirjestel-
maién siirryttdessd maksamaan avustussumma takaisin, valtuusto oli pannut avus-
tuksen kiayttamisen riippuvaksi seikasta, joka ei liittynyt avustuksen Kkiaytto-
tarkoitukseen. Valtuuston katsoftiin k#dyttdneen viirin harkintavaltaansa ja sen
paatos kumottiin.
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teet. Té&td ohjausvaltaa ei ole mahdollista esimerkiksi yleisesti jakaa
toisaalta lakiméirdisid tehtdvid koskevaan ja toisaalta muuta toimintaa
koskevaan ohjaukseen siten, etti valtuusto ei voi asettaa lakimdédrdistd
toimintaa vé&littomasti tai edes vilillisesti koskevia ehtoja mé&ardrahaan
tai ettd valtuusto ei voi eritelld kyseiseen toimintaan mydntidmidin maéaa-
rirahoja.’® Tosin lakimaéridistd tehtdvdd koskeva erityislaki voi siséltédid
ohjausta rajoittavia nimenomaisia sddnnoksid, mutta tehtivin perustumi-
sesta erityislakiin niitd ei sindnsid voi johtaa.” Vain jos tuollainen ehto
koskee tiettyid, toimielimen p&aatosvaltaan kuuluvaa konkreettia asiaa,
se on kielletty.

Talousarvion sitovuus. Talousarvion sitovuuden ja oikeudellisen luon-
teen maéaérittelyn implisiittinen ja tarkemmin perustelematon ldht6kohta
on Suomen kunnallisoikeudessa ollut kaksijakoinen: sitovuuden on kat-
sottu médrdaytyvan eri perustein kunnallishallinnon sisédlld kuin suhteessa
kunnan ulkopuolisiin tahoihin. Kunnan elimi# talousarvion on katsottu
sitovan ja velvoittavan julkisoikeudellisten perusteiden mukaisesti ja siten
esimerkiksi sen noudattamatta jiattdminen voi johtaa virkavastuun toteut-
tamiseen.2® Sen sijaan suhteessa ulkopuolisiin talousarviolla ei ole sa-
manlaista velvoittavuutta. Talousarviota koskevat paiatSkset eivit niin
ollen aiheuta oikeusvaikutuksia kuntahallinnon ulkopuolelle suuntautu-
viin suhteisiin.

Siten on yleisesti katsottu, ettei talousarvio sinédnsé luo ulkopuoliselle
(subjektiivista) oikeutta vaatia talousarviossa olevan méidrdrahan suorit-
tamista.2! Talousarvion ei katsota sindnsi mydskédn perustavan kunnan
elimille toimivaltaa tietyn toimen suorittamiseen, vaan tdmé edellyttdi
nimenomaisesti miériteltyd toimivaltaa.?? Kunta ei kuitenkaan itse oi-
keussubjektina ole sidottu talousarvioon, ts. se voi muuttaa sitid tarvit-
taessa (KunL 83.2 §). Toisaalta kunnan on kuitenkin suoritettava sitd
lain mukaan sitova meno ja tidytettivi sille asetettu velvoite, vaikkei tar-

19 Ks. tillaisesta jaottelusta Johanson MK 1954 s. 238 ja Modeen LM 1965
s. 140 ss.

20 Ks. KunL 75 ja 96 §.

21 Ks. Hannus s. 303, Vesanen s. 7. KHO 1967 I 3: Koulun omistavalla yh-
distykselld ei vield sen perusteella, ettd talousarvioon oli otettu méadrdaraha avus-
tuksen suorittamiseksi koulua varten ollut oikeutta saada avustusta. Samoin KHO
1953 II 683 ja KHO 1957 II 384.

22 Ks. SKL 1967 s. 470 s. Ks. myos KHO 1967 II 31 alav:ssd 24.
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koitukseen olisikaan talousarviossa méiirdrahaa.?® On myds katsotty,
ettd talousarviosta riippumatta kunnan on kannettava tulo, johon se on
asianmukaisesti oikeutettu tai johon silli on mahdollisuus.2*

Talousarvion velvoittavuus — KunL 83.1 §:n mukaan »kunnan talou-
denhoidossa on noudatettava talousarviota» — koskee muodollisesti vain
kunnan elimid. Talousarvio onkin t4lld perusteella yleensid méiritelty
kunnan elimid sitovaksi suunnitelmaksi ?® tai sitovaksi ohjeeksi.?®¢ Niin
vleisesti maéiriteltynd sitovuuden merkityksestd ei myoskdidn ole juuri
esiintynyt erimielisyyksid tai tulkintaongelmia. Kunnan elimilli on kat-
sottu olevan yleinen velvollisuus noudattaa hyviksyttyd talousarviota ja
siten toimia sen puitteissa. Talousarvion velvoittavuus onkin wvarsin
vakiintunut periaate kunnallishallinnossa — se maééariteltiin jo 1948
KunlL:ssa asiallisesti samansisdlt6iseksi.2?

Tarkemmin eriteltyns talousarvion velvoittavuuden sisdlté ja ulottu-
vuus ovat kuitenkin ongelmallisia. Erityisesti kunnanvaltuuston talous-

23 Stdhlberg 1931 s. 663 s. johtaa timé#n analogisesti HM 70 §:n siiinnoksesti.
Ks. my6s Ikkala s. 119, Hannus s. 302, Vesanen s. 7, Johanson SKL 1951 s. 7.
KM 1973: 60 s. 84 toteaa tdmin periaatteen sisdltyvidn talousarvion sitovuuteen.
Ks. myds KHO 1925 II 1528: Se, etti menoa varten, jonka kunta oli velvollinen
suorittamaan, ei ollut osoitettu talousarviossa miirirahaa, ei vapauttanut kuntaa
suorituksesta. (KHO katsoi tosin myds, ettei kunnan tarvinnut tihin laissa edel-
lytettyyn tarkoitukseen ottaakaan méiirdrahaa talousarvioon. Nykyisin kanta
lienee toinen, ks. KHO 1950 II 160 edelld alav. 4:n jilkeen.

24 Hosiaisluoma MK 1960 s. 556 pitdd tuloméirdrahan ylitystd jopa toivotta-
vana. Ks. my6s Kuuskoski s. 290 s., Johanson SKL 1951 s. 7, Kuuskoski & Han-
nus s. 340. Vrt. kuitenkin KHO 1967 II 31: Kauppalanhallituksella oli ollut oikeus,
kun otettiin huomioon kauppalanhallituksen ohjesiinnén maddradykset, vain val-
tuuston p#étoksen perusteella ja sen miiraimissid rajoissa myydi metsidd. Kun
ei ollut esitetty selvitystd siitd, ettd valtuusto talousarvion kisittelyn yhteydessd
oli hyviksynyt suunnitelman siitd, milti alueelta ja kuinka paljon oli tarkoitus
myydéd metsidd, kauppalanhallitus oli ylittdnyt toimivaltansa pdittdessdin metsin-
myynnistid tulokohdan tultua jo ylitetyksi. (Kysymys oli tosin 1ihinn# siitid, pal-
jonko kauppalanhallitus voi ylittdd {ulomiirirahan. Talousarviossa tuloiksi met-
sdnmyynnistd oli merkitty 12.000 mk, ja jo oli saatu 54.600 mk. Ratkaisun tarkoit-
tama kauppa olisi merkinnyt ennakkotuloa lisiksi 10.000 mk.)

25 Hannus s. 301; Vesanen s. 4.

26 Stdhlberg 1926 s. 663, Ikkala s. 119, Hosiaisluoma MK 1960 s. 554, Hannus
s. 314, Koivukoski s. 265. Kilpion s. 35 mukaan talousarvio on sidintdén verrattava
taloudenhoidon ohje.

27 Ks. Kuuskoski 1949 s. 301 ss. Jo MKunA 85 §:n nojalla talousarvio katsot-
tiin sitovaksi, ks. Stdhlberg 1926 s. 663.
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arvioon perustuvan ohjausvallan kannalta on ongelmallista mm., miten
laajaksi KunL 83.1 § tarkoittaa talousarvion kisitteen ja mitd talousar-
vion »noudattaminen» kidytinnossi edellyttdd, voiko sen sitovuus olla eri-
laista eri elinten ja eri asioiden kannalta, onko talousarviosta mahdollista
poiketa jne. Niiden ongelmien ratkaisemiseen ei ainakaan vilittédmésti
voi soveltaa valtion tulo- ja menoarviota koskevia sddnnéksid ja periaat-
teita.

Talousarviolle on kunnallishallinnossa yleensd tarkoitettu tulo- ja
menoméirirahojen kokonaisuutta.?8 Talousarvion velvoittavuuden on si-
ten katsottu koskevan ainakin siind olevien mi#rdrahojen méaidrid ja
yleensd myos niiden tarkoitusta. Menoméédrérahaa ei toisin sanoen saa
kiyttid enempiid (tai vdhempiid) eikd muuhun tarkoitukseen kuin siité
paitettdessi on edellytetty. Sama periaate soveltuu my6s tulomidira-
rahaan.

Midridrahan kiyttotarkoituksen velvoittavuuden ala on tosin suhteelli-
sen vaikeasti médriteltdvissi. Misrdrahan nimikkeen lisdksi on kiinni-
tetty huomiota myds méirirahoihin liittyviin ehtoihin, kdyttdperusteisiin
ja -suunnitelmiin. Niitd on noudatettava, jos valtuusto niin pa#ttdi tai
tekee varsinaisen maidrirahapiitoksensd niihin nojautuen.2® Oikeus-
kiytinnossi on kiinnitetty huomiota myds siihen, mihin tarkoitukseen
valtuusto ei ole tarkoittanut hyviksyi mééirérahaa.s0

Talousarvion noudattaminen KunL 83.1 §:n sisdltdmin imperatiivin
merkityksessd tarkoittaa — muiden kuin valtuuston osalta — kieltoa poi-
keta talousarviosta edelld selostetussa laajuudessa. Valtuusto ei voi ylei-

28 Ks. esim. Vesanen s. 6 ss.

29 Ks. esim. Hosiaisluoma MK 1960 s. 555, Johanson SKL 1951 s. 32.

30 KHO 1954 II 704: Tampereen kaupunginhallitus oli myodntinyt varaméi-
rirahastaan Tampereen Lenin-museolle 70 000 mk avustuksen kéytettdviksi lattia-
mattojen ja ikkunaverhojen hankkimista varten. KHO kumosi ja poisti paatok-
sen KunL 175 ja 178 §:n nojalla, koska kysymys varojen mydntdmisestd museon
toimintaa varten oli ollut harkittavana, mutta saanut kielteisen ratkaisun talous-
arviota kisiteltiessid. Kaupunginhallituksella ei voitu katsoa olevan oikeus myon-
tis kyseistd tarvetta varten avustusta samassa talousarviossa varatusta mé&dréra-
hasta, kun ei ollut viitettykién olojen muuttuneen talousarvion hyvéksymisen ja
valituksenalaisen paitoksen tekemisen vililld. (8&n. 4—2)

KHO 1967 II 21: Kaupungin talousarvicon merkittyd rakennustyoméérirahaa,
jota ei ollut erikseen osoitettu myds tyossé tarvittavien tyokalujen ja -koneiden
hankintaan, ei saatu kiyttds tdhdn tarkoitukseen, kun sitd varten oli talousarvioon
merkitty erityinen méadrdraha.
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sesti oikeuttaa kunnan muita toimielimii poikkeamaan talousarviosta,
mutta talousarvion sitovuus voidaan niiden osalta jirjestdd edelld maini-
tulla tavalla porrasteisesti. Sen sijaan kunnanvaltuusto ei varsinaisesti ole
sidottu talousarvioon. Se voi jopa yksittiistapauksessa piaidttdd poikkeuk-
sesta siihen, joskin KunL tuntee kaksi p#iasiallista menettelyd talous-
arviosta poikkeamiseen: talousarvion muuttaminen (KunL 83.2 §) ja lisi-
talousarvion hyviksyminen (84 §). Vasta talousarvion muutos (tai lisdys)
oikeuttaa poikkeamaan alkuperdisesti talousarviosta.

Kiytinnossd on kuitenkin kehittynyt tai pyritty kehittelemiin mui-
takin poikkeamistapoja. Kdytdnnon mekanismeista tirkeimpii lienevit
menomdéirirahan ylittdmisen saattaminen valtuuston hyviksyttiviksi
jdlkikdteen 3! ja — niinikdsn menomidrirahan osalta — jo kiytettyi
méidrdrahaa jollain tavalla muistuttavan, kidyttimittémin méasridrahan
kdyttdminen. Molemmat mekanismit ovat epiilemittd KunL:n vastaisia,32
mutta mahdolliset sanktiot (esimerkiksi virkavastuu, vahingonkorvaus-
velvollisuus) tulevat kidytdnndssid hyvin harvoin sovellettaviksi.

Toisaalta kiéytéinnossi on pyritty jakamaan talousarvion sitovuus
»asialliseen» ja »muodolliseen» puoleen siten, ettd midriarahasta voitaisiin
poiketa muun elimen kuin valtuuston — lshinnd kunnanhallituksen —
péadtdkselld asiallisin perustein: »jos voidaan esittdd asiallisesti perustel-
lumpi muutos tai vaihtoehto».3% Voidaan kuitenkin todeta, ettei KunL
tunne téllaista talousarvion asiallista sitovuutta — itse asiassa sitomatto-
muutta. Vain valtuusto voi poiketa tai méiritelld muille kunnan elimille
rajat, joissa ne voivat poiketa talousarviosta.

Talousarvion sitovuuden kannalta on toisaalta merkitystd myss KunL
58.3 §:114, jonka nojalla kunnanhallituksen on huolehdittava myds talous-
arviopditéksen tdyténtéonpanosta. Kunnanhallituksen tdytintéénpano-
velvoite merkitsee, ettd sen on huolehdittava, ettd kunnanvaltuuston ta-
lousarviop#itos toteutetaan sekd midrillisesti oikein ettd valtuuston tar-

31 Vrt. Taloussddnté 7.2 §.

32 Ks. Johanson SKL 1951 s. 5 s., Poyhénen 1973 s, 335 s. Ks. myds Kilpio
. 35. Vesanen s. 15 ja Hannus s. 315 sen sijaan sallivat menettelyn tilanteissa,
joissa siihen on pakko.

33 Poyhonen 1973 s. 335 perustelee titd erottelua mm. »asian luonnolla» —
»paremman ratkaisun ... tulee aina olla m#irasivi» — seki silld, ettd talousarvio
on yleisesti mddritelty sitovaksi ohjecksi. Péyhonen katsoo, etti timin mddritte-
lytavan johdosta sitovuus on vain ohjeellista. Kumpikaan niistd perusteluista ei
néhdékseni ole KunL:n mukainen eikd myoskisin siiti johdettavissa.
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koittamalla tavalla. Toisaalta KunL 58.3 § ei kuitenkaan oikeuta kunnan-
hallitusta poikkeamaan talousarviosta sen tiytantéonpanemiseksi. Talous-
arvio ei toisin sanoen ole kunnanhallitukselle valtuutus vaan velvoite.
Tilanne on siis tdltd osin — ldhinni KunL 83.1 §:n sisdltdmistd nimen-
omaisesta imperatiivista johtuen — jonkin verran toinen kunnallishallin-
nossa kuin valtionhallinnossa, jossa valtioneuvoston ja valtiovarainminis-
terién on katsottu voivan varsin laajastikin ohjata eduskunnan p&dtta-
min tulo- ja menoarvion soveltamista.3¥ Sen sijaan kunnallishallinnossa
kunnanvaltuuston piitds on edellytyksend talousarviosta poikkeami-~
selle.85 Toisaalta kunnallishallinnossa talousarvion muuttaminen kui-
tenkin on yleensi helpompaa kuin valtionhallinnossa.
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2.3. Kunnan hallinnon jiirjestiminen

a. Kunnanvaltuuston organisaatiovallan muodoista ja alasta

Keskeisend KunlL:ssa nimenomaisesti méériteltynéd ohjauskeinona kun-
nanvaltuustolla on valta jérjestdd kunnan hallintoa. Témén organisaatio-
vallan jéirjestelylle KunL:ssa on ominaista, etti miltei poikkeuksetta sitd
voi kiyttdd vain kunnanvaltuusto. Yksi harvoista poikkeuksista on KunL
62.1 §:ssd kunnanhallitukselle saddetty oikeus asettaa toimikuntia. Kun-
nanvaltuuston organisaatiovaltaa koskevia sdénnoksid on useita KunL:ssa.
Tiarkeimmit yleissadnnokset ovat KunL

9 §, jossa sdddetiin mm. kunnan hallinnon jirjestdmiseksi hy-
viksyttivistd johto- ja ohjesdénndisti,

11 §, jossa sdddetddn kunnanvaltuuston pédtésvallan siirtimisestd
kunnan muille elimille, .

60 ja 71.1 §, joissa sdddetddn kunnanhallituksen ja lautakuntien
tarkemmasta organisoinnista seki

61, 62.2 ja 71.2 §, joissa sdddetdéin toimivallan siirtdmisestd kun-
nan hallintokoneistossa.

Lisdksi organisaatiovaltaa eri puolilta koskevat mm. KunL 51, 68, 74 ja
75 § sekd KunL:n 10 luku.

84 Ks. valtionhallinnon osalta tarkemmin Mdenpdd 1979 s. 365 ss.
85 Menomairirahan alittamismahdollisuus on tosin tdltd kannalta ongelmal-
linen. Piipaino lienee asetettava sille, ettd méiédrdrahan tarkoitus saavutetaan.
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Organisaatiovallan muotosidonnaisuus. Kunnanvaltuuston organisaa-
tiovalta on varsin tiukasti sidottu méirdmuotoihin. Kunnanvaltuusto voi
vleensd toteuttaa organisaatiovaltaansa vain KunL:ssa, erityisesti sen
9 §:ssd, maédritellyilld yleisilldi norminmuotoisilla padtoksilli — johto-
ja ohjesdénnoilld. Oikeuskdytéinndssi onkin edellytetty toisaalta, ettd
kunnan organisaation méarittely ja sen muuttaminen voivat tapahtua
vain téllaisen normin muodossa ja toisaalta, ettd lakisditeisenkin organi-
soinnin toteuttaminen edellyttdd myo6s KunL:n mukaisten menettely-
muotojen noudattamista.

KHO 1953 II 243: Kun kansakoulunopettajien kokonaispalkkajirjes-
telmd oli ristiriidassa kansakoulun ohjesidinnon kanssa, sitd ei voitu saat-
taa voimaan valtuuston paatéksells.

KHO 1975 II 159: Ennen oikeusapulautakunnan asettamista harjoitet-
tua oikeusaputoimintaa ei voitu pitdd yleisestdi oikeusaputoiminnasta
annetun lain tarkoittamana oikeusaputoimintana eikd kunnassa sanotun
lain 6 §:ssd sdddetyn vahvistetun ohjesiinnén puuttuessa ollut ennen
ohjesdénnén vahvistamista ollut sanotussa laissa tarkoitettua oikeusapu-
lautakuntaa.

KHO 1978 II 35: Vaikka TervL 10.1 §:mn mukaan terveyslautakunnan
alaiseksi oli perustettava tarpeen mukaan useampia terveystarkastajan
virkoja ja téllaista tarvetta oli todettu kunnassa esiintyvin, kunnanval-
tuuston péétokseksi ei voinut tulla toisen terveystarkastajan viran perus-
tamista koskenut kaupunginhallituksen ehdotus, kun sitd ei ollut kannat-
tanut 1948KunL 57 §:n tarkoittama miirienemmisto.

Organisaatiovallan yleinen ala. Kunnanvaltuuston organisaatiovallan
sisdlléllistd ulottuvuutta rajoittaa etenkin oikeussidintdjen hierarkkisuus.
Kunnalliset sddnnét eivét saa olla ristiriidassa hierarkkisesti ylemmain
sdddoksen kanssa eiki niitd myodskédin saa soveltaa vastoin tuollaista sai-
dostd.! Kunnalliset organisaationormit eivit myédskiin voi esimerkiksi

1 KHO 1959 II 490: Kaupunginvaltuusto ei voinut palolaitoksen johtosdin-
t66n otetulla médrdykselld masdratd katsastusmaksuja tilitettdviksi kaupungin ra-
hatoimistoon, koska maksuja koskevan asetuksen mukaan palkkiot tarkastuksista
oli suoritettava ao. paloviranomaiselle.

1971 II 55: Lihavalmisteiden valmistuksen valvonnasta annetun asetuksen
8.4 §:n mukaan terveyslautakunnalle kertyneet valvontamaksut oli jaettava val-
vontaa suorittaville terveystarkastajille. Kauppalanhallitus ei voinut virkasizin-
nén nojalla paittds, ettd valvontamaksut kuuluivat kauppalalle.

1975 II 20: MK 1:3:n mukaan maanmittausinsindérin pitevyyden omaava
maanmittausinsindori oli virkansa puolesta julkinen kaupanvahvistaja. Julkisis-
ta kaupanvahvistajista annetun asetuksen mukaan kaupanvahvistajille suoritet-
tiin palkkio todistuksesta, jonka kaupanvahvistaja merkitsi luovutuskirjaan. Joh-

7
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jarjestid ylemmissi normissa méédriteltyd toimintaa toisella tavalla.?
Sidinndssd voidaan kuitenkin tietyissd rajoissa antaa tuollaista ylemmaéssé
sdddoksessd jirjestettyd toimintaa tdydentdvid sdénnoksid — esimerkiksi
mairitelld lakimidrdisen lautakunnan tehtdviin liittyvdd toimivaltaa eli-
melle tai antaa tuota toimintaa koskevia tarkempia midridyksid.? Kun-
nanvaltuuston organisaatiovalta ei toisaalta vélittémaisti ulotu kunnallis-
hallinnon ulkopuolelle — sen hyviksymit sddnnét koskevat suoranaisesti
vain kunnan elimii 4 — poikkeuksena ovat vain KunL 10 §:n tarkoitta-
mat jarjestyssadnnot.

tosddnnolli ei voitu maidritd, ettd kaupunginmaanmittausinsinédrin oli virka-
aikana ilman eri korvausta vahvistettava ne kiinteistékaupat, joissa kaupunki oli
osallisena.

1976 II 28: Fullmiktiges ritt att av kommuns myndigheter utfd handlingar
till paseende hade icke kunnat begrinsas genom bestimmelse i kommunal
revisionsstadga.

2.4.1979 t. 1596: Kunl. 60 §:n nojalla ei voitu johtosdinndssd maidrits, ettd
kunnanhallituksen eriit miirdtyt jisenet oli nimettdvd sen jaostoon. Maiardys
kumottiin lainvastaisena.

Ks. myos paitokset 1968 II 104 ja 1978 II 29, joissa kumottiin viranhaltijan
pakollista asuinpaikkaa koskeva méaédrdys.

2 KHO 1954 I 10: Kun siinnékset kunnallisen ulosottomiehen oikeudesta
pysyd virassaan midrdytyvit UL 1:5.5 mukaan, ulosottomiehen ohjesdénnéllé
ei voida madritd kunnallisen ulosottomiehen erottamiseen sovellettavaksi Virka-
miesL:n madrayksia.

1951 II 496: Rakentamisesta maaseudulla annetun lain 3 §:n mukaan raken-
nuslautakunnan tuli mm. huolehtia kunnan rakennusten rakentamisesta ja siis
my6s rakentamiseen liittyvien taloudellisten kysymysten hoitamisesta. N&itd
tehtdvia ei siten kansakoulun osalta ollut voitu osaksikaan antaa erityiselle ra-
kennustoimikunnalle. (ddnestys 3—2)

1968 II 62: Koska kunnanladidkiri voitiin vapauttaa virasta vain yleisestd 1ida-
kirinhoidosta annetun lain 19 §:ssi mainitusta syystd ja sanotun lainkohdan
mukaisessa jirjestyksessd, hintd ei niin ollen voitu irtisanoa virastaan virka-
siannon miardysten perusteella.

3 Ks. Kuuskoski & Hannus s. 88 ja s. 276 s. sekd Hannus s. 265 ja s. 277
sekd KHO 1960 II 110 A: Vuositilintarkastajien johtosddnnossa katsottiin voitavan
asettaa vuositilintarkastajille erityisid vaalikelpoisuusehtoja sen liséiksi mitd kun-
nallislaissa oli sdddetty. Vrt, KHO 1936 II 1982: Valtuusto ei voinut siirtdd kunnan
maatilojen hallintotehtdvidi koyh#inhoitolautakunnalle, koska tehtdvilld ei ollut
yhteyttd koyhdinhoitoon.

4 KHO 1967 II 33: Kaupunginvaltuusto ei voinut KunL 10 §:n nojalla antaa
itsendisingd yrittdjini toimiville nuohoojille méarayksia johtosddnnolla. — Samoin
vesi-, johto- ja viemdiritéiden osalta KHO 1970 II 46.
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My®ds erityislainsdddédnndssd voidaan méiritelld ehtoja ja rajoja kun-
nanvaltuuston organisaatiovallalle. Niinpd esimerkiksi RakL 10 b.3 §n
mukaan kunnassa voi olla rakennustarkastusvirasto, jonka tehtdvista ja
viranhaltijoiden tehtédvistdi ma&ritidin viraston johtosd#nnossa. Terveys-
lautakunta voi asettaa jaoston piittimiin elintarvikeasetuksen mukaan
lautakunnalle kuuluvista tehtdvisti (A 1952/408, 29.2 §). Useissa sdidn-
ndksissi edellytetddn myos, ettd kunnassa on tietty virka tai virkoja (esim.
AlkoholiLi 75 a §, L palo- ja pelastustoimesta 12 §). Myds tillaiset erityis-
sdédnndkset luonnollisesti rajoittavat kunnanvaltuuston piitosvaltaa sa-
moin kuin se, ettd osa organisointia koskevista siinnéistd on alistettava
valtion viranomaisten vahvistettavaksi. Téllaisesta organisaationormien
valtiollisesta valvonnasta ollaan kuitenkin osittain luopumassa.’

Kunnanvaltuuston organisaatiovaltaa koskevat myds yleiset kunnan-
valtuuston péditésvaltaa rajoittavat periaatteet. Organisaatiovallankin on
pysyttdvd kunnan toimialan puitteissa ja siini on noudatettava yleisid
hallintoperiaatteita, kuten esimerkiksi puolueettomuutta ja tasapuoli-
suutta.b

Néissd yleisissi rajoissa kunnanvaltuusto voi siis jérjestdd kunnan
hallintoa. Varsinkin kunnan yleiselld toimialalla timé organisointivalta
on laaja,” mutta kuten edelld on perusteltu, KunL:iin perustuvaa organi-
sointivaltaa ei sindnsi rajoita myéskiddn tietyn toiminnan maiérittely eri-
tyislaissa, ellei siind samalla nimenomaisesti jéirjestetd toimintaa tietylla
tavalla. Esimerkiksi hallinnollisilla misrayksilld ei yleensd voida rajoit-
taa tdtd organisointivaltaa, ellei laki edellyti tuollaista valtaa valtion
viranomaiselle.8 Kunnanvaltuusto voi néissi rajoissa perustaa ja lak-

5 Ks. Hannus s. 94 s, KM 1973: 60 s. 217 ja sosiaalihallinnon osalta KM 1979-
56 s. 29. Esimerkiksi kouluhallinnossa suunta ei ole sama, ks. Nuorteva SKL 17/
1979.

6 KHO 1973 II 56 koskee kaupunginvaltuuston hyviksymin kaupungin katu-
jen kunnossapitorahaston sdinttd, jonka katsottiin asettaneen erdidt tontinomis-
tajat ja -haltijat toisia kaupungin jésenid edullisempaan asemaan. Kaupungin-
valtuusto oli siten ylittinyt toimivaltansa. Paitoksessi KHO 11.4.1979 t. 1815
katsottiin valtuuston kiyttineen v#irin harkintavaltaansa lakkauttaessaan yleis-
ten toiden lautakunnan ja perustaessaan tilalle teknisen lautakunnan. Kyseessi
ei ollut todellinen organisaation muutos, koska uuden lautakunnan johtosdén-
nossé sille oli miidritelty melkein samansisiiltdinen toimiala ja tehtdvit ja myds
jdsenmiird oli sama. Valtuustolta oli siten puuttunut perusteet ndihin pddtéksiin.

7 Ks. Kuuskoski & Hannus s. 277, Osterman s. 4.

8 KHO 1978 II 119: Kunta ei kirjasto-ohjesdéintéd hyviksyessdin ollut sidottu
nijhin kirjastohenkilékunnan virkanimikkeisiin, jotka mainittiin OPM:n kirjastoA
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kauttaa kunnallisia hallintoelimis,® kuten lautakuntia, johtokuntia ja
niiden alaisia virastoja ja virkoja, mééritelld niille toimivaltaa tai tdyden-
tdid laissa masriteltyd toimivaltaa, siirtdd lautakunnalta tehtévié toiselle,1?
mairiti mahdolliseksi piatosvallan piddttdminen esimerkiksi johtokun-
nalta tai viranhaltijalta lautakunnalle (ks. tarkemmin luku D.IIL.3), siir-
td4 paatosvaltaansa muille kunnan elimille jne.

b. Kunnan elinten toimivalta

Kuten edelld todettiin, kunnanvaltuuston organisointivallalle asettavat
yleiset puitteet kunnan toimiala ja sen puitteissa kiytettdvin toimivallan
laajuus, silld kunnanvaltuuston organisointivalta ei voi laajentaa kum-
paakaan. Juuri niihin rajoituksiin ei yleensé ole kiinnitetty riittdvad huo-
miota, vaan organisointivaltaa on selvitelty yleensd vain teknisend toi-
mintana, erilaisten kunnallisten organisaatiosiénndsten laatimisena ja
antamisena. Organisointivallan siséltéd ja ulottuvuutta koskevat ongel-
mat on tdssi yhteydessd yleensd sivuutettu.i!

Kunnan toimialan erittelyssi onkin lihes poikkeuksetta tutkittu toi-
saalta yleensid tuohon toimialaan kuuluvan tehtivikokonaisuuden alaa,
toisaalta eroa erityistoimialan ja yleisen toimialan tehtdvépiirin valilla.
Huomiota ei sen sijaan yksityiskohtaisesti ole kiinnitetty kysymyksiin
kunnan elimen toimivallan laajuudesta ja toimivallan oikeudellisesta
perustasta, kun se hoitaa n#itd sen toimialaan kuuluvia tehtdviid. Kunnan
toimivaltaa on usein jopa kiytetty synonyymina kunnan toimialan kisit-
teelle.’? Myods kunnan toimialaa koskevassa oikeuskidytdnnodssd on yleen-

31 §:n nojalla antamassa kirjastohenkilékunnan palkkaukseen myonnettivin
valtionavun perusteita koskevassa padttksessd.

9 KHO 1959 II 487: Kunnanvaltuuston p#itos lakkauttaa terveydenhoito-
lautakunta ja siirtdd sen tehtdvét kunnanhallituksen hoidettaviksi ei ollut lain
vastainen.

KHO 1963 II 348: Valtuustolla oli oikeus viranhaltijaa kuulematta paattda
viran lakkauttamisesta perustamatta samalla uufta virkaa.

10 Vrt. kuitenkin KHO 1960 II 813, jossa katsottiin, ettei sosiaalilautakunnan
paitdsvaltaa voitu siirtdd toisen kunnan sosiaalilautakunnalle tyolaitospadtdksen
tiaytantoonpanossa.

11 Tami pitdd paikkansa mm. Ikkalan kunnan organisaatiovaltaa koskevasta
esityksestéd, ks. Ikkala s. 31 ss.

12 Ks. esim. Ikkala s. 1 alav. 1 ja Backman JFT 1968 s. 411 alav. 1, jotka
nimenomaisesti samastavat kunnan toimialan ja toimivallan. Synonyymeina naita
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sd otettu kantaa vain siihen, kuuluuko tietty toiminta kunnan tehtéva-
piiriin, sen toimialaan, vai ei, mutta ei sen sijaan suoranaisesti siihen,
onko kyseisessi toiminnassa pysytty myos kunnan elimelle kuuluvan
toimivallan puitteissa.

Kunnan elinten toimivallan tutkiminen on kuitenkin vilttdmatonta
jo siksi, ettd hallintoelinten toimivaltaa koskevat ongelmat ovat myds
kunnallishallinnon tehtdvien laajentuessa lisdédntyneet. Kunnan toimialaa
ei ole mahdollista késittdd pelkdstddn luettelemalla ne tehtidvit, jotka
kunnalle voivat kuulua. On selvitettivd myds minkdlainen ja kuinka laaja
valta kunnan elimilli on noita tehtévii suorittaessaan.!® Erityisesti on
selvitettivd oikeudelliset rajat, joissa kunnan elimet voivat s#dnnelld
yhteiskunnallisia suhteita — ldhinni kansalaisten asemaa — asettamalla
velvollisuuksia, perustamalla tai my6ntimilld etuja ja oikeuksia, tai
saattamalla kansalaiset muulla tavalla riippuvaksi kunnan viranomaisen
paatoksesta.

Yhden ldhtékohdan voi tarjota sen selvittdminen, minkélaista toimi-
valtaa kunnan elimilld yleensi voi olla. Tdltd kannalta relevantin yleisen
mdidritelmén on esittdnyt jo K. J. Stdhlberg:** »Kunnallinen itsehallinto
on laadultaan yleensid hallintotoimintaa, kunnallistehtdvid varten tarvit-
tavain toimenpiteiden aikaansaamista voimassa olevan oikeusjirjestyksen
rajoissa.» Hallinnollisena toimintana niiden toimenpiteiden onkin kat-
sottu realisoituvan 1idhinnid hallintotoimina,!® kansalaisia velvoittavina
tai heille oikeuksia perustavina pditéksini. Kuntien toimintaan on kui-
tenkin katsottu voivan kuulua myss rajallinen miidrid lainsdddéntéon ja
lainkédytt66n (niiden mé#iritelmien mukaan) luokiteltavaa toimintaa, yksi-
tyisoikeudellista ja ns. tosiasiallista toimintaa.

Ndin yleisesti tarkasteltuna kunnan elinten toimivalta ei ole kuiten-
kaan erityisen ongelmallinen, silli lainsdidénnéssd kunnan elimille voi-
daan jérjestdd periaatteessa minkilainen toimivalta tahansa. Ongelmat
alkavat vasta pyrittdessd selvittdmaiin, minké&laatuista ja -laajuista toimi-
valtaa kunnan elimilli voi olla ilman, ettd tuosta toimivallasta ja sen ulot-

kiasitteita kayttavat yleisesti mm. Merikoski I s. 203 ss. ja Modeen KAikK 1975.
Vrt. Muren 1961 s. 123, joka erottaa ndmi kéasitteet toisistaan.

13 Holopaisen s. 350 mukaan »ratkaisevina kansanvaltaisessa valtiossa ja
kokonaisvaltaisessa jdrjestelmissd ovat kunta-kunnan jidsen relaatioon kuuluvat
tekijat». Ks. myos Holopainen s. 391 s. ja Hoikka s. 31 s.

14 Stdhlberg 1926 s. 64.

15 ibid.
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tuvuudesta nimenomaan siddetddn erityisissé laeissa. Jos kidytetdan KunL
5.1 §:n epionnistunutta terminologiaa, kysymys on siitd, minkilaista toi-
mivaltaa kunnan elimilld voi olla, kun ne hoitavat tuon lainkohdan tar-
koittamia kunnan itsehallintoon kuuluvia tehtdviid (ei siis laissa erikseen
sdddettyja tehtdvia).

Kysymysti ovat meilli nimenomaisesti kisitelleet vain Ikkala ja Holo-
painen. Molempien ldhtdkohta on suurin piirtein samanlainen: kunnan
elimilld ei kunnan yleiselld toimialalla yleenséd ole julkisen vallan kidyt-
t66n oikeuttavaa toimivaltaa (toimivalta traditionaalisessa mielessd), vaan
niiden toiminta on luonteeltaan yksityisoikeudellisen subjektin toimin-
taan rinnastettavaa.l® Kummankaan esitys ei ole tdysin konsistenttia.

Ikkalan mukaan kunta suorittaa 1948KunL 4 §:n edellyttimét, ylei-
seen toimialaansa kuuluvat tehtdvit ja toimet »yksityisoikeuden sdinte-
lemin keinoin», joskin »erdisiin kunnan vain KunL 4 §mn perusteella suo-
rittamiin toimiin sisdltyy kuitenkin julkisoikeudellista ainesta tuntuvasti
enemmin» kuin puhtaasti yksityisoikeudellisiin toimiin.'? Vaikka ylei-
seen toimialaan voikin kuulua tdllaisia »julkisoikeuden virittdmid toi-
mia», kuten koulujen valvontaan ja kurinpitoon liittyvit toimet, kunta
on kuitenkin yleiselld toimialallaan tdysin rinnastettavissa yksityisoikeu-
delliseen subjektiin. Vastaavasti sen toimivalta yleiselld toimialalla »ei
ole laadultaan vain julkisoikeudelliselle subjektille kuuluvaa toimi-
valtaa».1® Kunnilla ei ole myoskdsn oikeutta pakkovallan kidyttéén. Toi-
saalta Ikkala kuitenkin viittaa HM 50.1 §:4in, jonka mukaan Suomi on
jaettu mm. kuntiin yleistd hallintoa varten. Kunnalla on »ns. imperium,
so. mahdollisuus julkisen vallan kdytt6én, alueellaan».’?

Holopaisen yleinen kanta on samantyyppinen. Holopaisen mukaan
kunnan yleiseen toimialaan ei kuulu muuta julkisen vallan kidytt6d kuin
kuntien oikeus verottaa jisenidin. Muuten yleisen toimialan puitteissa
toimiminen on luonteeltaan yksityisoikeudellista.2® Tosin Holopaisen

16 Samantyyppisen kannan esittdd Sundberg s. 35 ss. Ks. myds Modeen
KAikK 1976 s. 100, jonka mukaan kunta ei yleisen toimivallan nojalla kdytd jul-
kista valtaa, »vaan kysymyksessi on 1lihinnd vapaaehtoisten ja valtion tukea vaille
jdavien kunnallisten laitosten ja palvelusten aikaansaaminen».

17 Jkkala s. 186 ja s. 184.

18 5, 184 s.

19 s, 18.

20 Holopainen s. 352 ja s. 391, Holopainen 1977 s. 37. Vrt. Modeen JFT 1969 b
s. 472, joka arvostelee em. Holopaisen kantaa ottamalla esimerkiksi »s.k. tjinande
férvaltning, t.ex. ungdomssocial eller kulturframjande verksamhet».
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kisitys yleiseen toimialaan liittyvin toimivallan laajuudesta ja luonteesta
ei liene aivan nédin kategorinen, silld hin kiyttdd kolmea erilaista julkista
valtaa kuvaavaa termié: »Vilittomalld julkisella vallalla» Holopainen tar-
koittanee ldhinni hallintopakkoa,?! kun sen sijaan »julkinen valta» mer-
kitsee samaa kuin puuttuminen ulkopuolisiin oikeuspiireihin tai etujen
ja oikeuksien myontdminen.22 »Vililliseen julkiseen valtaan» taas kuu-
luu mm. verotusoikeus.?8 Toisaalta Holopainen toteaa myds, ettei etenkin
aikaisemmin yleiselld kasitykselld, jonka mukaan kunnat ovat toimin-
nassaan rinnastettavissa yksityisoikeudellisiin oikeushenkil6ihin, ollut
minkédénlaista oikeudellista perustaa.2

Sekid Ikkalan ettd Holopaisen yleinen kanta jattdd varsin vidhén sijaa
kunnan yleiselle toimialalle, ts. kunnan tehtdvien sille piirille, jota ei
nimenomaisesti ole mééritelty lainsddddnnossd. Jos tuota kantaa sovelle-
taan johdonmukaisesti KunL 5.1 §:n jakoon, kunnan itsehallintoon kuulu-
vien tehtdvien toteuttamiseksi kunta voi turvautua vain yksityisoikeudel-
lisiin (tai korkeintaan »julkisoikeuden vérittdmiin») toimiin. Yleinen toi-
miala supistuisi vain ei-hallinnolliselle tehtidvialueelle.

Téllainen johtop#didtds ei vastanne yleistd kisitystd kunnan yleisen
toimialan laajuudesta. Eritteleméttomini se vaikeuttaa mm. yleiseen
toimialaan liittyvien oikeusturvaongelmien selvittimistd. Onkin nidhdik-
seni syytd eritellymmin tutkia, minkélaatuista ja -laajuista julkista toi-
mivaltaa kunnalla voi olla yleiselld toimialallaan. Liht6kohtana voidaan
pitda, ettd julkinen valta voi realisoitua eriasteisesti: varsinaiseen hallin-
toon kuuluva tehokkain ja voimakkain julkisen vallan kiyttémuoto lienee
hallintopakko. Sitd lievempid muotoja ovat erilaiset hallintotoimet,?5 joilla
puututaan kansalaisten oikeuspiiriin velvollisuuksia asettamalla tai
myontdmailld etuja tai oikeuksia (vrt. Holopaisen »julkinen valta»), ja
muut toimet, joiden johdosta kansalaiset voivat tulla riippuvaksi kunnan
viranomaisen paatoksestd. Jo perinteisesti on katsottu, ettd kunnan ylei-

21 Ks. erityisesti Holopainen s. 392, jonka mukaan »Kunnan orgaanien vilit-
tomén julkisen vallan k#ytté perustuukin pd#asiallisesti erityislakeihin. ... Tatid
vaatiikin pakkotoimenpiteiden kohteina olevien yksityisten oikeussuoja.» Ks. my®os
mt. s. 350 ja Stéhlberg 1926 s. 320.

22 Ks. Holopainen s. 79. Esimerkkind Holopainen mainitsee mm. huoltoavun
myontdmisen.

23 mt. s. 392.

24 mt. s. 403.

25 Hallintotoimien jaotteluista ks. Merikoski II s. 44 ss.
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seen toimialaan kuuluvat talous- ja jérjestysasiat tarkoittivat nimen-
omaan hallinnollisia tehtdvid erotukseksi lainsdddéntoon ja lainkdyttéon
luetuista toimista.26 Julkisen vallan kiytt6d ei yleensid sen sijaan sisilly
ns. tosiasiallisiin tai yksityisoikeudellisiin toimiin.

Naistd julkisen vallan eriasteisista muodoista kunnalliseen itsehallin-
toon ei yleensd ole katsottu kuuluvan oikeutta hallintopakon kiyttdmi-
seen, vaan tihdn on edellytetty aina erityisvaltuutusta nimenomaisessa
lain sdidnnoksessd.?” Pakkotdytidntéonpanossa kunnan elimet voivat my6s
saada virka-apua valtion viranomaisilta.?® Lain erityissddnndkseen pe-
rustuu perinteisesti niin ikdin julkisen vallan kdyttod edellyttdva yleinen
norminanto (KunL 10 §).

Vaikka asiasta ei olisikaan nimenomaisesti sdddetty erityisessid laissa,
kunnalla on kuitenkin yleiselld toimialallaan tietty oikeus julkisen vallan
kdyttoon. Kunnan elimet voivat itsehallinnon puitteissa suorittaa myos
(traditionaalista) toimivaltaa edellyttdvid hallintotoimia, tehdd hallinto-
paatoksid. Tdméi toimivalta ei voi olla kovin laajaa, mutta esimerkiksi
kunnanvaltuusto voi liittdd erilaisiin avustuksiin tai lainoihin ehtoja ja
valvoa niiden toteuttamista. Tdllaista toimivaltaa voi liittyd myds ns. tosi-
asialliseen toimintaan, (jonka puitteet usein on tosin sdédetty erityis-
laeissa) kuten opetus, sairaanhoito jne. _

Kunnan ao. elin voi myos erityislainsdddénndssd maidiriteltya tehtédvai
suorittaessaan piittdd sen suorittamiseksi tarvittavista hallintotoimista.
Vaikka esimerkiksi huoltoavun myoéntimisestd on sdddetty erikseen (HaL
1951/116), kunta voi periaatteessa suorittaa tuolla alalla myds hallinto-
toimia, joista ei laissa ole sdddetty. Tétd kunnalliseen itsehallintoon kuu-
luvaa hallinnollista toimivaltaa rajaa kuitenkin jo se, ettd toimivaltaa
voidaan kdyttdd vain kunnan toimialaan kuuluvissa tehtdvissd.?® Oikeus-
kdytinnostd voidaan selostaa kaksi péddtdstd esimerkiksi ratkaisuista,
joissa tuollaista yleiseen toimialaan kuuluvaa toimivaltaa on (ainakin
implisiittisesti) katsottu olevan.

26 Ks. Kuuskoski & Hannus s. 37, Muren 1961 s. 145 ss.

27 Ks. kunnallisesta hallintopakosta yleisesti Aura SKL 1922 ja Pokki MK
1964. Aura ma. s. 75 katsoo, ettd téllainen hallintopakkovalta voidaan perustaa
jopa alistettavalla kunnallissd&annolla.

28 Stdhlberg 1926 s. 70.

28 Ks. my6s Holopainen s. 395, jonka mukaan kunnan orgaaneilla on yleisen
toimialan osoittamassa laajuudessa oikeus ryhtyd monen erityislain alaan kuulu-
neisiin tehtéviin, jos erityislaki kumotaan.
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KHO 1948 1I 581: Kaupunginhallitus hyvidksyi kaupungin sdhkdlai-
toksen piddtokseensi liittdmén ehdon, jonka mukaan yhtion oli urakoitsija-
oikeudet saadakseen muutettava toiminimensd. Kaupunginhallituksen ei
voitu katsoa menneen toimivaltaansa ulommaksi.

KHO 1974 II 119: Kaupungilla oli KunL 4 §:n mukaan valta méaérita,
mitd katuja linjalitkenteen tuli sen alueella kéyttdd ja siten myo6s valta
muuttaa henkildlinjaliikenteessd kaytettyjd reittejd edellyttden, ettd lii-
kenneluvan mukainen liikenne edelleen pysyy tarpeellisena ja tarkoi-
tuksenmukaisena ja ettd liikennettd muutoinkin voidaan edelleen har-
joittaa liikenneluvan mukaisesti.

¢. Toimivallan oikeudellinen perusta

Hallinnon lainalaisuusperiaatteeseen on lihinni HM 92.1 §:n nojalla
yleisesti katsottu kuuluvan, ettd virkatoiminnan on perustuttava (aineel-
liseen) lakiin. Nyttemmin lainalaisuusperiaatetta on tidsmennetty myds
muodollisen lainalaisuuden vaatimuksella edellyttimilld, ettd »hallinto-
viranomaisten foiminnan tulee aina ja kaikissa tapauksissa nojautua
lakiin eli ... viranomaisten toimintavaltuuksien tulee aina olla laista joh-
dettavissa».3® Toisin sanoen, ainakaan traditionaalinen, hallintokoneis-
tosta ulospdin suuntautuva ja kansalaisten oikeuksiin tai velvollisuuksiin
vilittdmisti puuttuva toimivalta ei valtionhallinnossa voi perustua pelk-
kédn hallinnonsisdiseen mé#irdykseen, eikd hallintoelin siten voi myds-
kiin perustaa tidllaista toimintaansa pelkéstddn tuollaiseen maidriykseen.
Toisaalta toimivalta traditionaalisessa mielessd valtana puuttua kansa-
laisten asemaan tulee maiéritelld riittdvian yksityiskohtaisesti. Pelkké toi-
mivallan yleinen méiéarittely — esimerkiksi viranomaisen tehtdvapiirin
yleinen luonnehdinta — ei yleensi ole riittdvé, vaan on selvitettdvd myos,
mikd merkitys tidllaisella tehtdvidnmadidrittelylld on ja missd muodoissa
toimivalta voidaan méiritelld.3!

30 Merikoski II s. 29. Samoin Taxell s. 111. Ks. my6s yleisesti Mdenpdd 1981.

31 Ks. tarkemmin Mdenpdd 1979 s. 182 ss. ja s. 194 ss. Jotta hallintokoneiston
organisatorista rakennetta voidaan oikeudellisesti tutkia, toimivaltaa on tarkas-
teltava eritellysti my6s muista kuin tdstd traditionaalisesta, oikeusvaltiollisesta
aspektista. Siihen kuuluu myos toimivalta hallintokoneiston sisdisessd organisaa-
tiossa — erityisesti asteellinen toimivalta (jolla luonnollisesti on merkitysti myds
traditionaalisen toimivallan maardytymiselle). Toimivaltakisitettd ovat meilld
tarkastelleet erityisesti traditionaalisessa merkityksessi Sinisalo s. 43 ss. ja
Kalima s. 205 ss.
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Hallinnon lainalaisuusvaatimus HM 92.1 §:n tarkoittamassa aineelli-
sessa merkityksessd koskee epidilemittd myds kunnallishallintoa. My®ds
kunnan elimet suorittavat erityisid hallintotoimia, joilla »voidaan ryhtyi
kansalaisten oikeuspiiriin ainoastaan, mikili laki, olkoonpa varsinaisessa
eduskuntalaissa, oikeusasetuksessa tai tavanomaisessa oikeudessa oleva
oikeussidntd, sithen valtuuttaa».’? Erityisend ongelmana on kuitenkin
tuon lainalaisuusvaatimuksen ja kunnan organisaatiovallan suhde.

Vaikka lainalaisuusvaatimus koskeekin periaatteessa myds kunnallis-
hallintoa, sen soveltamiseen liittyy erityispiirteitd, jotka pohjimmiltaan
johtuvat kuntien hallinnon perustumisesta kansalaisten itsehallintoon ja
konkreettisemmin liittyvdt kunnan toimialan kahtiajakoon yleiseen ja
erityiseen toimialaan KunL 5.1 §:ssi. KunL 5.1 § madérittelee yleisesti
tehtdvdpiirin, jonka puitteissa kunnan elimet voivat toimia ja kiyttda
toimivaltaansa. Jos kysymys olisi valtionhallinnon elimen toimivallan
madarittelystd, KunL 5.1 §:n tyyppinen toimialaa osoittava sddnnos ei ylei-
syytensd vuoksi sindnsd — edelld esitetyin perusteluin — voisi luoda
tuolle elimelle julkisen vallan kidyttoon oikeuttavaa (traditionaalista) toi-
mivaltaa. Kunnallishallinnossa tilanne on kuitenkin monimutkaisempi.
Toimivallan oikeudelliselle perustalle asetettavat vaatimukset eroavat sen
mukaan, onko kysymyksessd erityistoimiala (KunL 5.1 §: kunnalle laissa
erikseen sdidetyt tehtdvit) vai yleinen toimiala (KunL 5.1 §: kunnan
itsehallintoon kuuluvat tehtdvit).

Erityislaissa maéériteltyjen tehtdvien osalta lainalaisuusperiaate on
edelld tarkoitetussa mielessi sovellettavissa tiydessd laajuudessaan. Kun-
nan elimille ei siten voida mééiritelld (traditionaalista) toimivaltaa sisil-
tdvas tehtdvdd esimerkiksi pelkistidn asetuksella tai valtion hallinto-
elimen miiriaykselld, eikd toimivaltaa voida mydskéddn luoda (julkisoi-
keudellisella) sopimuksella.33 Lainalaisuusperiaatteen ohella tdssd on

32 Stdhlberg 1928 s. 322. Ks. myos Stdhlberg 1926 s. 70 s.

33 Niiden oikeusvaltiollisten periaatteiden ja KunL 5.2 §:n kannalta varsin
arvelluttava jirjestely on laissa tydsuojeluhallinnosta annetun lain muuttamisesta
(1980/475). Sen 9 a §:n mukaan valtion ja kunnan tydsuojeluviranomaiset voivat
sopia keskeniin siitd, kumman valvontaan tietty tyopaikka kuuluu. Sd#nndstd
perustellaan pelkistddn nididen viranomaisten vélisen »jiykén toimivallan» muut-
tamisella joustavammaksi, mutta siihen liittyviin periaatteellisiin oikeudellisiin
ongelmiin ei kiinnitetd huomiota, HE n:o 49/1980 vp s. 3. Ks. myds Modeen SK
1980 s. 1336, joka katsoo, ettei sopimuksella voida sd#delld hallintoelimen pa&tok-
sentekotapaa.
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luonnollisesti merkitystd myds ensisijaisesti valtion ja kunnan suhdetta
sdantelevilld Kunl 5.2 §:114, joka kieltdd asettamasta kunnalle uusia teh-
tdvid muutoin kuin sd#dtamailld siitd (muodollisella) lailla.34 Téillaisessa
laissa tulee riittdvén selvésti midritelli perusteet, joilla kunnan elimet
kayttdvit tuollaista toimivaltaa.

Sen sijaan yleiselld toimialalla jo KunL 5.1 §:n yleisestd toimialasiiin-
noksestd johtuu, ettd kunnan elimilld voi olla myds tietynasteista julki-
sen vallan kéyttoon oikeuttavaa toimivaltaa, jonka ei edellytetd perustu-
van tuota lainkohtaa tarkempaan lain sddnnékseen. Tuota toimivaltaa voi
KunL 7.1 §:n perusteella yleensd kiyttdd kunnanvaltuusto tai se voi mii-
ritelld sitd muille kunnan elimille KunL 7.2 (7.3) §:n tarkoittamaan toi-
mintaan. Ja koska jyrkkd# rajaa erityisen ja yleisen toimialan vililli ei
voi tehdd, kunnan padtdsvaltaan kuuluu periaatteessa myés — lain ra-
joissa — tdydentdd laissa erikseen sédddettyihin tehtidviin liittyvidd toimi-
valtaa. Tosin erityislainsdddédnté on usein varsin yksityiskohtaista, joten
kunnan péédtosvalta on téltd osin rajallinen.

Té&hédn etenkin kunnallishallinnon yleiseen toimialaan kuuluvan toimi-
vallan méérittelytavalle ominaiseen piirteeseen on — tosin varsin yleiselli
tasolla — kiinnittdnyt huomiota Kari Sinisalo korostaessaan, ettid vaikka
orgaanin toimialasta sdédtdminen ei sinénsé luo sille minkéénlaista kompe-
tenssia, niin »vélillisesti toimialaa koskevat sdinnékset voivat vaikuttaa
toimivaltaan». Sinisalon mukaan n#in on mm. silloin, kun toimivalta-
sddnnodkset rakentuvat periaatteelle, etti valtaa on vain erikseen siin-
nellylld toimialalla. »Téllainen sdéintelytapa tulee kysymykseen nimen-
omaan kunnallisoikeudessa ja ns. vilillisen valtionhallinnon alalla. Esim.
kunnan osalta sdéddetdsn ensin, mihin toimialaan se on sidottu; tdmin li-
sdksi kukin kunnallinen orgaani (esim. kunnallishallitus) saa toimia tilld
toimialalla vain kompetenssinsa puitteissa.»3 Samaa tarkoittanee myds
Kalima, kun hén Sinisalon esitykseen nojautuen yrittdd vastata kysymyk-
seen, oikeuttaako KunL 5.1 §:n sddnnds toimivallan kdyttidmiseen: »Kiis~

34 Ks. Holopainen s. 365 ss., joka ymmairtidkseni tarkastelee tuon siinnsksen
merkitystd juuri tdstd itsehallintoa suojaavasta aspektista. Vri. KHO 1959 II 215,
jossa katsottiin, ettei ministerion pddtos siirtdd moottoriajoneuvorekisterin pito
ldaninhallitukselta Helsingin kaupungille loukannut kaupungin oikeutta.

35 Sinisalo s. 57. Samalla sivulla alaviitteessd Sinisalo vield tdsmentid, ettd
»normeeraus on monimutkaisempaa kuin yleensi valtionhallinnossa sen vuoksi,
ettd toimiala médratdsn ensin koko subjektia — kuntaa — koskevasti (esim. KunL
4 §) ja sen jalkeen erikseen kunkin kunnallisen orgaanin kompetenssi.»
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timitontd lienee se, ettd sama lain sdénnés (KunL 5.1 §), jonka avulla ,
osoitetaan kunnan tehtdvipiiri, mahdollistaa myds orgaanin toimivallan ‘
osoittavan mormin kiyttimisen.»38 Sinisalo tai Kalima eivédt kuitenkaan \
nimenomaisesti maédrittele, minkélaiseen normiin tuon kunnan yleiseen
toimialaan liittyvén toimivallan tulee perustua. T&dméi onkin ymmirret- !
tdvid, silli molemmat tutkivat toimivaltaa nimenomaan valtionhallinnon \
elinten kannalta. |

Mik#li hyvidksytddn edellad esitetty kanta, jonka mukaan yleiseen toi- w:
mialaan voi liittyd my6s toimivaltaa traditionaalisessa mielessd, on joh-
donmukaista edellyttds, ettd tuo toimivaltakin perustuu yleisesti oikeus- “‘
jarjestykseen ja erityisesti asianmukaiseen normiin siini. Kunnanval- {
tuuston osalta tédmi edellytys toteutuu ndhddkseni KunL 7.1 §:n yleis-
sdfinnoksessi. Sen méiirittelemiin kunnanvaltuuston pditdsvaltaan kuu- 1‘
luu my6s edelld tarkoitetun julkista valtaa sisdltdvan toimivallan kéyttd-
minen. Timi ei estd miaidraimisti asiasta esimerkiksi kunnanvaltuuston
tyojarjestyksessi. Muiden kunnan elinten osalta vastaava toimivalta voi
perustua vain asianomaiseen kunnanvaltuuston antamaan organisaatio- |
sadnnokseen.37 i

d. Hallinnon jdrjestelyn sitovuus

Vaikka valtuuston valta jarjestdd kunnan hallintoa voikin koskea ja
velvoittaa vilittomaisti vain kunnan elimi#, kunnallisilla ohje- ja johto- :
sainnéilld on katsottu olevan ainakin vélillisesti vaikutusta my6s kunnan i
hallinnon ulkopuolisiin.3® Useissa tapauksissahan jo kunnan elinten toi- |
mivalta (my6s traditionaalisessa merkityksessd) saattaa perustua niihin. ‘
On mybs katsottu, ettd yksityinen kuntalainen ei voisi kunnan viranomai-

36 Kalima s. 206. (Hieman episelviksi tosin jdd, mitd normin kdyttdminen
tiss# yhteydessi merkitsee) Kalima laajentaa tdmén toimivaltatarkastelun sovel-
tumaan my®s valtionhallinnon elimiin, mutta ei kiinnitd Sinisalon tavoin huo- n
miota kunnallishallinnon erityispiirteisiin tdsséd suhteessa. {

37 Ks. myos Herlitz IT s. 232 ss., joka katsoo tosin, ettd »det ligger i sakens \‘
natur», ettid kaiken vallank&dytén on perustuttava valtiollisiin sé&nndksiin, mutta |
myodntés, ettd vallankdyttd voi joskus perustua myos kunnallisiin normeihin. ]

38 Ohje- ja johtosdinnén hyviksyminen on myds valituskelpoinen péatds. b
Ks. Hallberg s. 322 s., joka kuitenkin n#ytt44 johtavan tamin kannan muista teki- ;
joistd kuin siitd, ettd s#intd voisi vaikuttaa kansalaisten asemaan. Ks. myods
Andersson s. 82. ]

i
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selta vaatia »sellaista, joka lautakunnan johtosédnnén perusteella ei
kuulu lautakunnan toimivaltaan».3® Vaikka tdmi késitys onkin erittele-
mattoménd puutteellinen — siind ei mm. oteta huomioon lautakunnan
lakiin perustuvia tehtdvid — se viittaa ndhddkseni suhteellisen vakiin-
tuneeseen kisitykseen ohje- ja johtosddntdjen oikeudellisesta luonteesta:
niitd on yleensi pidetty luonteeltaan oikeussdéint6inid tai ainakin velvoit-
tavuudeltaan niihin rinnastettavina.#0 Kunnallishallinnon osalta ei Suo-
messa olekaan yhtéd jyrkésti kuin valtionhallinnossa erotettu luonteeltaan
ei-oikeudelliseksi luonnehdittua hallinnon sisdistd piirid, oikeudelliseksi
katsotusta hallinnon suhteesta kansalaisiin. T&dmé# organisaatiovallan
yleinen oikeudellinen luonne on otettava huomioon, kun seuraavassa tar-
kastellaan tuon vallan sitovuutta nimenomaan kunnan elinten kannalta.

Kunnan hallinnon jirjestimiseksi annettavien johto- ja ohjesdintsjen
sitovuudesta ei ole samanlaista nimenomaista sddnnostd kuin talousarvion
velvoittavuudesta, joskin lihtdkohtana on myds kunnanvaltuuston hal-
linnon jérjestdmistd koskevien paatosten sitovuus. Oikeuskdytdnnén pe-
rusteella on myds paddteltdvissd tiettyjd eritellympid periaatteita tdmain
sitovuuden ulottuvuudesta.

1. Kunnallishallinnossa yleensd on noudatettava sen organisaatiota
koskevia ohje- ja johtosddntoji.

KHO 1950 II 296: Kunnanjohtajan virkaa ei voitu tdyttdd ennen kuin
kunnanhallituksen ohjesdéntd, johon sisdltyivit madridykset viran tayttia-
misjirjestyksesti oli tullut voimaan.

OKa 1974 s. 12: Kunnanhallitukselle annettu huomautus siksi, ettid se
oli pdattinyt jattid rakennuslautakunnan tehtdvdksi tyontekijan ottami-
sen erddlle rakennustydmaalle, vaikka kunnanvaltuuston vahvistaman
johtosddnnon mukaan tyontekijdn ottamisesta rakennustoimiston suori-
tettavana oleviin toihin p#dtti kunnan rakennusmestari, eikd kunnanhal-
lituksella ollut oikeutta poiketa johtosddnnon miadrdyksista.

2. Tallainen sddntd sitoo myods kunnanvaltuustoa, joka ei voi poiketa
siitd kuin muuttamalla sddnt6i tai hyviksymilld uuden sddnnoén. Myds

39 Osterman s. 4.

40 Stdhlberg 1926 s. 64 samastaa oikeussddntéind kunnalliset jdrjestyssdannot
ja ko. ohje- ja johtosddnnot. Kuuskoski & Hannus s. 79 rinnastaa oikeussdantoihin
sddnnoissd annettavat »pysyvit méardykset». Vrt. Ikkale s. 32, joka rajoittaa nii-
den vaikutuksen kunnallishallinnon sisdlle ja Hannus s. 94, joka katsoo, ettd ne
kohdistuvat ldhinnd kunnan sisdiseen hallintoon, »joskin niilla on huomattavaa
vaikutusta myds ulospiine.
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kunnan ulkopuolisten viranomaisten on otettava voimassaoleva sidintt
huomioon.

Valtuusto ei niin ollen voi poiketa ohjesdidnnodssd tai johtosd&dnnossd
vahvistetuista viran pétevyysvaatimuksista maéiadrittelemilld erikseen ;
tekemaéllddn p&aitokselld toisenlaiset pitevyysvaatimukset. Virkaa tay- |
tettdessd on siten noudatettava voimassaolevaan ohjesddntoon (KHO 16. 2.
1979 t. 795) tai johtosdidntdéon (KHO 16.2.1979 t. 789) sisdltyvid patevyys-
vaatimuksia tuollaisesta mahdollisesta erillispdétoksestd riippumatta.

KHO 1967 II 20: Koska virkasddnnoén mukaan virkamiehen oli osoi-
tettava palkkausta koskeva vaatimuksensa ao. kunnalliselle lautakunnalle ";
ja lautakunnalle niin ollen kuului antaa asiassa ratkaisu, L.Om:n ei olisi ‘
tullut kisitelld virkamiehen ld#dninhallitukselle tekem&d valitusta hake-
muksena vaan valituksena ammattikoulun johtokunnan ja kunnanhalli- |
tuksen antamista péétoksisti. '

KHO 1974 II 43: Valtuuston hyviksymén matkailulautakunnan johto- \
séddnnén 2.2 §n mukaan lautakunta valitsi keskuudestaan sihteerin, joka :
toimi samalla kunnan matkailuasiamiehend. Valtuuston sittemmin hy-
viksymin kauppalanviraston johtosdinnén mukaan kansliasihteerin tuli
toimia matkailulautakunnan sihteerini ja matkailuasiamieheni. Matkai-
lulautakunnan johtosdannon 2.2 §:n katsottiin lakanneen olemasta voi- :
massa sihteerii koskevalta osalta valtuuston piddttdessd muuttaa kaup-
palanviraston johtosédnt6d, vaikka nimenomaista pdét6std matkailulauta-
kunnan johtosiinnén kumoamisesta tiltd osin ei ollut tehty.4 i

3. Sdinnon noudattamisessa kunnan elimilld on kuitenkin tietty, 1i-
hinni tayténtéénpanoon liittyva harkintavalta — mikéd tahansa sd&nndstid f
poikkeaminen ei tee p#dtostd lainvastaiseksi. Merkitystd on mm. sill, :
onko poikkeamisella ollut tai voinut olla vaikutusta p#itdksen loppu- |
tulokseen.

KHO 1958 1I 54: Kaupunginvaltuustolla oli ollut valta mm. kaupungin
tyontekijéiden vuosilomasiinnon estamittd paittds, ettd 1956 yleislakosta
johtunut tyostd poissaolo ei aiheuttanut tyontekijoille vuosiloman vahen-
nystd.

KHO 1963 II 266: Kaupunginhallitus oli voinut kaupunginkanslian
johtosddnnén maiaidrdyksen, jonka mukaan kaupunginsihteerin velvolli- “
suutena oli edustaa kaupunginhallitusta oikeudenkidynneissd, estaméttd !

41 Vrt. kuitenkin KHO 1951 II 587: Kun maalaiskunta oli velvollinen pitéd-
miin vain yhden kunnanlidédkérin viran, valtuustolla oli oikeus ilman viranhalti-
jan suostumusta lakkauttaa vapaaehtoisesti perustamansa toinen kunnanlddkirin !
virka. Padtos siitd voitiin tehdd ennen kuin kunnanlddkérin ohjesdénto, joka edel- 5
lytti kahta virkaa oli muutettu.
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padttdd, ettd kaupunginsihteerille suoritettiin asiamiehen tehtivisti oi-
keudessa ja takavarikkohakemusta koskevassa asiassa erityinen palkkio.

KHO 1973 II 46: Valtuuston vaalia koskeva piitds ei ollut syntynyt
laista poikkeavassa jdrjestyksessd, vaikka viran hakuaika oli ollut kolme
péivaid pitempi kuin virkasddnnéssd oli méiritty ja aukijulistettaessa oli
jatetty mainitsematta hakuajan péittyvin viimeisend hakupiivind kello
12.00.

4. Kunnan elin ei voi kuitenkaan tehdi suoranaisesti sdinnén vas-
taista padtostd tai pdatostd, jossa sddnnossd sallittua harkintavaltaa kiy-
tetdan viirin.

KHO 1968 II 55: Kaupungin virkasddnnéssi oli maaratty, miten virka-
vapausaika otetaan huomioon ikélisid ja vuosilomia mydnnettiessi. Kau-
punginhallituksella ei ollut oikeutta sisdllyttis paitokseensi, jolla viran-
haltijalle myonnettiin virkavapaus, ehtoa, etti virkavapauden aikaa ei
ollut niitd mydénnettdessd luettava viranhaltijalle hyviksi.

KHO 28.8.1980 t. 3940: Virkasddnnoén 7.3 §n mukaan viliaikaisen
viranhaltijan oli tdytettdvi virkakelpoisuusvaatimukset, jollei vaalin suo-
rittava viranomainen erityisistd syistd toisin m&4rii. Asiakirjoista saa-
tavan selvityksen mukaan viran viliaikaista hoitajaa otettaessa oli ollut
saatavissa madrityt kelpoisuusvaatimukset tiyttdvid henkiloiti. Asiassa
ei ollut esitetty eikid siind muutoinkaan ollut kdynyt ilmi virkasiinnén
7.3 §:n tarkoittamia erityisid syitd. Kaupunginhallitus ei niin ollen ollut
voinut virkasdédnnén 7.3 §:n nojalla ottaa H:a hoitamaan sanottua virkaa
véliaikaisesti. Kaupunginhallitus ei mydsk#an ollut voinut julistaa vir-
kaa uudelleen haettavaksi liininoikeuden kumottua vaalin katsottuaan,
ettei H tdyttinyt vaadittuja pitevyysvaatimuksia, kun virkaan oli ollut
my0s patevid hakijoita. Kaupunginhallituksen katsottiin kiyttineen har-
kintavaltaansa muuhun tarkoitukseen kuin mihin se lain mukaan oli ollut
kidytettdvissa.

e) Hallinnon jdrjestimisestd kunnan hallintokoneistossa

" Kunnanvaltuusto voi perustaa kunnanhallitukseen, lautakuntaan ja
johtokuntaan niihin liittyvid viranomaisia. Niistd tirkeimmit ovat jaos-
tot, joita kunnanvaltuusto voi KunL 60.1 ja 71.1 §:n nojalla perustaa kun-
nanhallitukseen ja lautakuntaan. KunL 73 §:n perusteella niiti voi olla
myds johtokunnassa. Jaostoilla voi olla myds kuntaa ja kuntalaisia sito-
vaa péidtdsvaltaa. Mm. niille kunnanvaltuusto voi nimittdin siirtii
KunL:n sddtdmissd rajoissa toimivaltaa toimielimelt, johon ne liittyvit.
Lisdksi kunnanhallituksen jaoston tehtidvini voi suoraan KunL 60.1 §n
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mukaan olla kunnanhallitukselle kuuluvien asioiden valmistelu ja —
varsin yleisesti miiriteltyni — my6s muiden tehtéivien suorittaminen.

112 Valtuuston ohjausvalta

KunL 61.1 ja 71.2 §n mukaan kunnanvaltuusto voi siirtdd kunnan-
hallitukselle tai lautakunnalle kuuluvia vihemmsin tdrkeitd asioita erdi-
den alempien viranomaisten ratkaistavaksi.#? My®ds tdmén siirtdmisinsti-
tuution muodostuminen nykyisenlaiseksi perustui hallintokdytdnnodn pai-
neisiin. Erityisesti ennen vuonna 1962 hyviksyttyéd lain muutosta ongel-
maksi koettiin, ettei toimivaltaa voitu kunnallislain mukaan yleensd siir-
tad viranhaltijoille: »Kiytdnnossd ratkaisuvaltaa oli ollut pakko jattaa
viranhaltijoille ilman, ettd tdtd olisi edellytetty laissa. Kiyténnon tar-
peet vaativat niin ollen kysymyksessd olevien sdénndsten viljentdmis-
ti.»% Lain muutoksella laajennettiin kunnanvaltuuston valtaa siirtdé
kunnanhallituksen ja lautakunnan toimivaltaa k&aytédntod vastaavaksi.
Asiallisesti timin sisidltdisinid sddnnokset tulivat myos nykyiseen KunL:iin
hieman laajennettuina.**

Toimivallan siirrosta pidittdd kunnanvaltuusto, silld siirtiminen voi
KunL 61 ja 71 §:n mukaan tapahtua vain sen hyviksymélld sdénnolla tai
taksalla, jossa siirrettdvit asiat yksiloiddédn. KunL:n mukaan kunnan eli-
met eivit valtuustoa lukuunottamatta voikaan itse siirtdd toimivaltaansa
eiki tuollaista siirtdmisvaltaa ole perustettu erityissddnnoksissdkéan.
Kunnanvaltuuston yksinomaista valtaa téllaisiin toimivallan jérjestelyi-
hin voidaankin pit4é yleisend periaatteena, josta kunta ei mydskédén oman
organisointivaltansa puitteissa voi poiketa.#3 Kunnanvaltuuston toimi-

42 Tami toimivallan siirtdmissddnnostd ei koske KunL 68 §:n siéintelemdd-
lautakunnan asettamista, jolloin tidrkeidkin osa kunnanhallituksen paatoésvallasta
voi siirtyd lautakunnalle. Ks. Ikkala s. 67 s. ja Kuuskoski & Hannus s. 276.

43 HE 18/1962 vp s. 1. Kiytinnon perusteluista tuollaiselle kdyténtéén perus-
tuvalle siirtimiselle ks. Johanson SKL 1958 s. 41. Oikeuskiytdnnostd ennen lain-
muutosta ks. KHO 1951 II 496: Valtuusto oli ylittinyt toimivaltansa asettaessaan
erityisen rakennustoimikunnan madrattyd rakennusta varten, vaikka teht#dvit
kuuluivat rakennuslautakunnalle.

44 Siinnoksia el endd erityisesti perusteltu, ks. KM 1971 A 21 s. 62 ja 66,
KM 1973: 60 s. 72 ja 76.

45 Ks. myos oikeuskdytinnostda KHO 1958 II 66: Sosiaalilautakunta ei voinut
siirtas lastenvalvojalle oikeutta ratkaista, onko esitys tyolaitokseen médré&misestd
tehtivi vai ei. KHO 1958 II 382: Sosiaalijohtaja oli ylittinyt toimivaltansa siir-
tamalla yleisvaltakirjalla asiainvalvojalle valtuudet sosiaalilautakunnan puhe-
vallan ja sen pa#tintidvallan kidyttimiseen viranomaisen luona. KHO 1965 II 66:
Kauppalanhallituksen p#itékselld ei voitu kunnan viranhaltijoita valtuuttaa sopi-
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valtaan kuuluu myds yleensd asettaa kunnan toimielimet. Kiytinnossi
tirkeimpénd poikkeuksena on KunL 62.1 §:n mukaan kunnanhallituksen
asettama toimikunta, mutta sitikddn ei aseteta muodollisesti pysyvisti,
vaan kunnanhallituksen toimikaudeksi kerrallaan — »muutoin saatetaan
tosiasiallisesti puuttua valtuustolle kuuluvaan ja sille edelleen piditetti-
vdidn valtaan p#idttdd lautakunnan asettamisesta».46

Siirtdd voidaan periaatteessa kaikkia kunnanhallituksen tai lauta-
kunnan toimivaltaan kuuluvia vihemmin tirkeiti asioita koskevaa rat-
kaisuvaltaa. Siirtiminen voi siten yleensid koskea kunnanhallituksen tai
lautakunnan lakiin (my6s KunL:iin) tai asetukseen perustuvaa toimi-
valtaa.47 Poikkeuksena tlti osin voivat olla vain lain tai sen nojalla anne-
tun asetuksen sdénndkset, joissa on erikseen sdiddetty toisin (KunL 6 §).
Siten vield toimivallan méérittely laissa tai asetuksessa ei estd toimival-
lan siirtdmistd KunL 61 ja 71 §:n nojalla. Jos toimivallan siirtimisesti
on erityislaissa (tai sen nojalla asetuksessa) sdddetty toisin tai toimivallan
siirtdminen on esimerkiksi siind kielletty, niitd KunL:n sddnnoksid ei
voida soveltaa. Siirron estdi myds sifinnés, joka edellyttid kunnanhalli-
tuksen tai lautakunnan kokonaisuudessaan paittivin asiasta.4®

Erityissdinnoksis, jotka syrjiyttiviat KunL:n sididnndkset tiltd osin on
mm. RakL 10 a § (1977/580) ja SosHalL 14 § (1980/944). RakL 10 a § si-
séltdd nimenomaisen luettelon varsin tirkeistikin asioista, jotka raken-
nuslautakunnan johtosddnnossd voidaan siirtdd lautakunnan jaoston tai
viranhaltijan ratkaistavaksi. Koska tuo nimenomainen siinnés jirjestis
lautakunnan toimivallan siirtimisen alan RaklL:n sditimissi asioissa,
sitd ei voitane laajentaa KunL 71 §:n nojalla téltd osin.4® SosHalL 14 §:n
mukaan taas sosiaalilautakunnan péitésvaltaa voidaan johtosidinnélld
siirtdd lautakunnan alaisille viranhaltijoille, henkilélle annettavaa tah-
donvastaista huoltoa koskevia paitéksid lukuun ottamatta. Lisidksi so-

maan valtiovarainministerién kanssa verojen etumaksujen lykkiimisesti. Ks.
myos Ojala s. 218.

46 KM 1973:60 s. 72.

47 Ks. Hannus s. 251 ja s. 271.

48 Téllainen sddnnds oli esim. nyttemmin kumottu (L 1980/944) SosHalL
10.2 §, jossa nimenomaisesti sdidettiin sosiaalilautakunnan kisiteltdviksi tietyt
asiat erotuksena lautakunnan osastoista. Ks. myds KHO 1962 II 668, jossa tuon
sddnndksen katsottiin nimenomaan koskevan lautakunnan ja sen osastojen vilistid
toimivallan jakoa. — KunL:ssa téllaisia sddnnoksid ovat mm. 59 ja 82 §.

49 Ks. samoin jiljempind kunnanvaltuuston piitésvallan delegoinnin osalta
luku 3.3.

8
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siaalijohtajalla ja sosiaalisihteerilld on kiireellisissd tapauksissa jo lain
nojalla oikeus lautakunnan puolesta pddttdd mm. sosiaalihuollon anta-
misesta ja siihen liittyvistd toimenpiteistd lautakunnan vahvistamien pe-
rusteiden ja yleisten ohjeiden mukaisesti.?

114 Valtuuston ohjausvalta

Myés esimerkiksi kunnanvaltuuston KunL 11 §:n mukaisesti kunnan-
hallitukselle tai lautakunnalle siirtim#a péitosvaltaa voidaan siirtis edel-
leen, sikili kuin kyseessd on vihemmin tirked asia.?? Myds tdmén siirron
laajuudesta piittdd joka tapauksessa kunnanvaltuusto. Siirtéesséén toi-
mivaltaa kunnanvaltuusto voi asettaa sen kiyttdmiselle harkitsemiaan
ehtoja ja rajoja sekd antaa sitd koskevia ohjeita. Siirrettdvien asioiden
laatu saattaa kuitenkin rajoittaa siirtdmistd. Nimenomaisina poikkeuk-
sina siirtimisestd on KunL:ssa mainittu asiat, jotka koskevat esityksen
tekemistd valtuustolle ja kunnanhallituksen osalta lisiksi kunnanvaltuus-
ton paitoksen tidytdntdonpanemista koskevat asiat. Ne on siis kasiteltdvd
ja padtettivd kunnanhallituksen tai lautakunnan kokouksessa.

Yleisend siirtimisen rajoituksena on, ettd asian, jota ratkaisuvallan
siirtiminen koskee, on oltava vihemmain tirked. Vaikka tédllainen kom-
paratiivimuoto lain sédinnoksessi saattaa aiheuttaa episelvyyksid, koska
vertailun kohdetta ei ole mainittu, sidnnoksen kdytéinnon soveltamisen
kannalta se ei tuottane ongelmia. Yleensd on katsottu, ettd tdrkeyden
arvioinnissa on otettava huomioon mm. kunnan koko, tehtévien runsaus
ja laajuus jne.5? Toisaalta on huomattava, ettei toimivallan siirtoa KunL
61 ja 71 §:ssd ole rajoitettu vain julkisen vallan kdyttdéd (véljassa mielessd)
sisiltiviin paitoksiin. Niiden lainkohtien nojalla voidaan siten siirtaa
myds mm. valmistelua ja ns. yleistd hallintoa koskevaa ratkaisuvaltaa.’®
Tihin viittaa sekin, ettd vain esityksen tekemistd koskevat asiat on ni-
menomaisesti jatetty sdinndksen soveltamisen ulkopuolelle.

50 Titi saannostd sovelletaan vastaavasti myés mm. asumistukea ja elatus-
turvaa koskevissa asioissa, Elatusturval: 11.2 § (1980/965) ja Asumistukil. 14.2 §
(1980/967). Ks. myoés HE 86/1980 vp s. 9. Vrt. Ruotsin osalta Lundblad, erit. s.
115 ss.

51 Niin myos Osterman SKL 1964 s. 506 ja Ojala s. 221 ja 219 s. Toisin
Modeen JFT 1963 s. 168.

52 Ks. Hannus SKL 1962, Ojala s. 220. Ks. myds Osterman s. 7 s.

53 Titd toimivallan siirtoa ei ruotsalaisen doktriinin tavoin ole tarpeen jakaa
piitosvallan ja toimeenpanovallan siirtdmiseen siten, ettd niitd koskisivat eri-
laiset periaatteet. Ks. Westman FT 1953 s. 1 ss. Ks. myds Osterman SKL 1964
s. 506.
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Toimivaltaa voidaan siirtdd lautakuntaan ja kunnanhallitukseen liitty-
ville viranomaisille: niiden jaostolle, puheenjohtajalle sekd alaiselle vi-
ranhaltijalle (kunnanjohtaja ja apulaiskunnanjohtaja mukaanluettuina).
Kunl: 71.2 §:n nojalla lautakunnan toimivaltaa voidaan lisdksi siirtdid lau-
takunnan ja jaoston puheenjohtajalle ja jdsenelle.’* Lautakuntaa koske-
via sddnnoksid sovelletaan myos tdltd osin vastaavasti johtokuntaan
(KunL 73 §).

Lisdksi kunnallislaissa on erityissdsnnoksid erdisti muistakin asialli-
sesti KunL: 61 ja 71 §:n tarkoittamiin menettelyihin rinnastettavista toi-
mivallan siirtimismahdollisuuksista. Mielenkiintoisin on ilmeisesti KunL
62.2 §:ssi sdddetty kunnanvaltuuston mahdollisuus siirtdd kunnanhalli-
tukselle kuuluvia vihemmin tirkeitd asioita toimikunnan ratkaistavaksi.
Toimikuntaa ei aseta kunnanvaltuusto vaan kunnanhallitus, mutta se voi
hoitaa luonteeltaan pysyvidkin tehtdvid. Toimikunnalle voidaan siirtda
kuitenkin vain vihemmain tirkeitd asioita,’® eikid se siten voi esimerkiksi
kiyttdd kunnan puhevaltaa. Lisdksi kunnanhallituksen tehtidvid voidaan
KunL 90.1 §:n nojalla ohje- tai johtosddnnélld uskoa lautakuntien tai joh-
‘tokuntien hoidettavaksi.

3. KUNNANVALTUUSTON PAATOSVALLAN DELEGOINTI

3.1. Kunnanvaltuuston piiitosvallan delegoinnin kehittymisestd

Kunnan péédtosvaltaa piddasiassa kdyitdvian elimen pdidtosvallan siir-
tédmiseen suhtauduttiin kunnallisasetuksia valmisteltaessa.ja laadittaessa
1860-luvulla varsin kielteisesti. MKunA:ta valmistelleessa komiteassa
(KM 1860: 1) tosin ehdotettiin mahdollisuutta uskoa pditiantivalta kunta-
laisista vilittémésti koostuvalta pitdjinkokoukselta erityiselle valiokun-
nalle siind tapauksessa, ettd pitdjinkokous ei ollut yksimielinen. Mie-
tinnén kanta ehdotukseen oli kuitenkin selvidn kielteinen: »Tdhin mieli-

54 Hannuksen esityksestd (s. 271) voi saada sen virheellisen kisityksen, etti.
toimivaltaa ei voitaisi siirtdd jaoston jdsenelle. KunL 61 §:34 ehdotetaan muu-
tettavaksi siten, ettd my6s kunnanhallituksen jidsenelle voidaan uskoa valtaa rat-
kaista kunnanhallitukselle kuuluvia vihemmin tidrkeitd sdinndssi mainittavia.
asioita, ks. HE n:o 12/1981 vp.

55 Ks, myos KM 1971 A 21 s. 63: »T&ll6in ei olisi saatava menmi pitemmaille:
kuin ratkaisuvallan delegoimisessa kunnanhallituksen jaostolle.»
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piteeseen rupeaminen on kuitenkin ollut komiteasta kamalata», silld tuol-
laisen valiokunnan »luwultansa wihemmait miehet yksityisten h#irimisten
kautta helpommin woitaisiin wietelld seurakuntaa rasittaviin ja wahin-
goittawiin pdiatdksiin». (s. 26). Lisidksi kuntalaiset tottuisivat yleensd
jiattimidn paitoksenteon valiokunnalle, jonka harvojen jéisenten vastuu
niin muodostuisi liian suureksi. Toisaalta myés KKunA:ta valmistellut
komitea pyrki tekemiidn selvdn eron péitdsvaltaa kiyttdvén elimen ja
niiti paitoksii pddasiassa toimeenpanevien elinten vililldl Sittemmin
piditdsvallan siirtimistd pohdittiin perusteellisemmin vasta kaupunkien
kunnallislakia tarkistettaessa 1920-luvun alussa. Sen sijaan vuosien 1917
ja 1919 kunnallislakeihin ei vield sisdltynyt pdatosvallan siirtdmistéd salli-
via s#&nnoksii.

116 Valtuuston paatosvallan delegointi

Valtuuston pid#tdsvallan siirtdmisjdrjestely introdusoitiin vasta vuonna
1927 hyviksytyssi muutoksessa kaupunkien kunnallislakiin (1927/328).
Uuden 4 §:n 2 momentin mukaan kaupunkikunnan pééttdmisvalta voitiin
(valtioneuvostolle alistettavassa) ohjesddnnéssd mainituissa asioissa siir-
t4d kaupunginvaltuustolta kaupunginhallitukselle. Lakiin ei kuitenkaan
tullut sainndstd, joka olisi sallinut valtuuston péatosvallan siirtdmisen
suoraan lautakunnalle, joskin ndin laaja delegointimahdollisuus lienee
ollut lainmuutosta valmistelleen komitean (KM 1923:15) tarkoituksena.
Se nimittdin katsoi — esittimittd kuitenkaan tdtd koskevaa sd&nnodstd
— ettd kaupunginvaltuusto voisi »erikoispddtokselldén» siirtdd paatos-
valtaansa lautakunnalle. (s. 33)

Yleiseni taustana tédlle ajatukselle oli kuitenkin komitean pyrkimys
muokata kaupunkien hallintokoneistosta varsin keskitetty kokonaisuus,
jonka johdossa olisi kaupunginhallitus.2 Lautakunnat toimisivat »hal-
lituksen valtuuksilla» toimialallaan ja samalla hallitus saattoi keskite-
tysti valvoa niiden toimintaa mm. piitosvallan pidattdmisoikeudellaan
(s: 48). Kaupungin hallintoelimistén ja erityisesti kaupunginhallituksen
asiana olisi pdittdd sille delegoidun piitosvallan lopullisesta kdyttd-
jistd.® Komitea rajasi lakiehdotuksessaan delegointimahdollisuuden kui-

1 Ks. KB 1865: 1, erityisesti ehdotuksen 4 ja 47 §. Ks. myos 1873 KKunA 1 ja
4 §.

2 Perusteluina tille olivat erityisesti kuntien talouteen liittyvdt syyt, ks.
KM 1923:15 s. 13 ss. ‘

3 KM 1923: 15 s. 25: Valtuusto voisi ohjesdinnélld luovuttaa osan pa#ttdmis~
vallastaan kaupunginhallitukselle. »Samoin voidaan lautakunnille ohjesddnnélla
luovuttaa hallitukselle kuuluva toimivalta asianomaisella alalla...».



https://c-info.fi/info/?token=ouaJeeHgQJV6vSqs.eLaUtxb4K5_b5bV1H4asMw.Ia5tTq4L4v4XnBsYRM0BaNLZMLYyFGbLBEyQw3CAWOZgLAC0LdEBPTmLHcBxqI0iL8aC_FV-_arXKMCSUFQkC3MoB0wYWxXNjxh2jXnPtEx9n9Qdj-ukeHb3ZgS2h03GTsYOv3bGwFTe4k4uhJUeHZo6kTps_0cvxSgMyzk8ajRBmxlACkWCv9RvQeFDf9UjFEun1kooqIxryamzTZG-dCOPgLJFerk4

Delegoinnin kehittymisestd 117

tenkin vain kaupunginvaltuustolta kaupunginhallitukselle tapahtuviin de-
legointeihin ja asiallisesti tdménsisdltoiseksi eduskunta hyviaksyi myos
lain.4

Maalaiskunnissa vastaavanlainen mahdollisuus p#itdsvallan delegoi-
miseen kunnanhallitukselle toteutettiin (erdin rajoituksin) vasta vuoden
1948Kunl.:ssa. Tdtd jirjestelyd ei lain esitdissi nimenomaisesti perus-
teltu® Sitd ennen oikeuskidytinndssi oli kuitenkin suhtauduttu varsin
tiukan kielteisesti pd#tosvallan siirtdmiseen.® Uuden 1948KunL 11.1 §:n
mukaan kunnallishallituksen ohjesd#nnélld saatiin valtuuston piadtdsval-
taa siind erikseen mainituissa asioissa siirtdd kunnallishallitukselle.

Kun mahdollisuus siirtdd valtuuston p#itdsvaltaa oli uusi jirjestely,
olisi ollut luonnollista olettaa, ettd sitd olisi pyritty noudattamaan lain
mukaisesti. Kéytdnnossi jo kuitenkin varsin pian ryhdyttiin etenkin
kaupungeissa siirtdméin lautakuntien johtosd#nnsilld valtuuston piétos-
valtaan kuuluvia asioita niille. T#td perusteltiin ensisijaisesti tarkoituk-
senmukaisuussyilld — kuntien tehtdvien lisdéntymiselld, valtuuston tys-
taakan keventidmiselld jne.?

Myds oikeudellisen tulkinnan avulla pyrittiin laajentamaan lain siin-
néksien nimenomaisesti salliman delegoinnin alaa. Ensimmiinen kan-
nanotto, jossa — tosin ilman perusteluja — hyviksyttiin valtuuston p#s-
tosvallan siirto myds lautakunnalle, sisdltyi Larman artikkeliin Lakimie-
hessd vuonna 1944. Larma vain toteaa kiytinnén johtaneen siihen, ettd
valtuusto siirtdé paditésvaltaansa myos lautakunnille ohje- tai johtosdén-
nossd.? Ensimméisend muodostuneen kiytdnnén ja 1948KunL:n s&in-
nosten suhteeseen ottaa nimenomaisesti kantaa Kuuskoski uuden kunnal-

4 HE n:o 23/1927 vp ei sen sijaan sisdltinyt delegointisiinnostd lainkaan.
Partanen SKL 1946 s. 41 perustelee tdtd silld, ettd delegointimahdollisuutta
»pidettiin muutenkin selvdni». TAmi saattoi olla komitean késitys, mutta tuskin
riittivd korvaamaan nimenomaista lainsddnnésta.

5 Ks. LVK 1939:5, LVK 1941:6 ja LVK 1945:1 sekid HE n:o 125/1947 vp.

6 Ks. esim. KHO:n paitékset 1923 II 26, 1925 II 522, 1932 II 2751, 1933 II
2407, 3620 ja 2278, 1935 II 1497 sekd KHO 1934 II 6. Ks. myds Kuuskoski 1949
5. 62 s.

7 Ks. 1940-luvulta Larma LM 1944 s. 390 ss. ja Partanen SKL 1946 s. 42.
1950-luvulta esim. Johanson SKL 1958.

8 Larma LM 1944 s. 390. Vrt. Partanen SKL 1946 s. 42, joka tosin toteaa
muodostuneen kidytdnnoén, mutta edellyttdd lakia muutettavaksi vastaamaan titi
kidytantoi.
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lislain vuonna 1949 ilmestyneessi selitysteoksessa.? Kuuskosken mukaan
kunnallislaki sallii pdatdsvallan siirron valtuustolta myds lautakunnalle
ja perustelee titi mm. delegointisdinnédsten syntyhistorialla sekd 1948
KunL 97 §:114 jonka mukaan viranhaltijan vaalista voidaan mééiritid joh-
tosddnnolla.

L. O. Johanson pyrki vuonna 1958 ilmestyneessd artikkelissaan esittd-
miin lisdd tulkintaperusteita osoittaakseen muodostuneen kdytdnnoén lain-
mukaiseksi. Kun 1948KunlL. 7 §:n mukaan paidtdsvalta kuuluu valtuus-
tolle, »ellei toisin ole sdidetty», Johanson esittid myo6s ohje- ja johto-
saannolld jo tdlld perusteella voitavan siirtdd (sdéitdd) pdatosvaltaa lauta-
kunnalle ja myés jaostoille, osastoille ja toimistoille — jopa virkamiehil-
lekin.l® Johansonin artikkelin taustana oli Helsingin kaupungin virka-
miesty6ryhmén mietintd, jossa pyrittiin etsimédédn oikeudellisia keinoja
piditdsvallan siirtdmiseksi valtuustolta laajemmin varsinaiseen kunnal-
liseen hallintoelimist6én. Myds esitetty oikeudellinen argumentointi
liittyy siten tdhin komitean praktiseen tavoitteeseen.

Kunnallislain sdidnnosten ja muodostuneen hallintokdytdnnon ristirii-
dan aiheuttamista voimassaolo-ongelmista antaa selvidn kuvan myé&s Olli
Ikkalan esitys. Hin katsoo 1948KunL:n s#dinnosten (erityisesti 11.2 §)
kannalta asianmukaiseksi, ettei valtuusto voi siirtdi toimivaltaansa lauta-
kunnille. »Lain asenteesta» huolimatta Ikkala on kuitenkin taipuvainen
— tosin epiillen — hyviksymaéain tédllaisen menettelyn ja viittaa perus-
teluksi muodostuneeseen kiytintéon, Kuuskosken em. selitysteoksessa
esittimidn kantaan ja kidytinnén vakiintumiseen.1l

Kiytinndn ja lain ristiriitaan otti ensimmadisend selvdn kriittisesti
ja yksiselitteisesti kantaa Rytkold, joka katsoi, ettei muodostunutta kéy-
tintdsd voitu hyviksyid.l? Pian timén jilkeen toisen kriittisen puheen-
vuoron kiytti Modeen 13 katsoessaan, ettei pddtdsvallan delegointi 1948
KunL:n nojalla ole mahdollista valtuustolta lautakunnalle. Pééperuste-
luna Modeenilla oli, ettei lain 11.1 §:ssd sdddetd valtuuston pditdsvallan
delegoinnista muille elimille kuin kunnanhallitukselle. Liséksi Modeen

9 Kuuskoski 1949 s. 72 s.

10 Jjohanson SKL 1958 s. 4l.

11 Jkkala s. 64.

12 Rytkold 1961 s. 46. Erityislainsdddidnndssd tillainen delegointi sen sijaan
voitaisiin jarjestdd, mt. s. 46 alav. 12.

13 Modeen JFT 1962, erit. s. 176—178.
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esitti, ettd pdatésvallan lisddntyvd siirtdminen virkamiehille saattaisi
johtaa byrokratisoitumiseen kunnallishallinnossa.l4

Edelld selostettu keskustelu oli ilmeisen selvisti osoittanut, ettei muo-
dostunut laajan delegointimahdollisuuden salliva hallintokdytinté ollut
lainmukainen. Kun k#ytdntoi ei haluttu (tai voitu) muuttaa lain mukai-
seksi, kunnallislakia oli muutettava kdytdnnon mukaiseksi. Vuoden 1962
valtiopdiville annettiinkin hallituksen esitys (HE n:o 18/1962 vp), jonka
yhtend keskeisend tarkoituksena oli laajentaa piitdsvallan delegoinnin
kohteiden maédréi. Perusteluna oli etteivit voimassaolevat sdénnékset vas-
tanneet »kidytinndssd yleisesti toteutettuja ja hyviksyttyja jirjestelyji»,
jotka hallituksen esityksen sisdltimin viitteen mukaan oli hyviksytty
hallintolainkéytossd ja tieteisopissa. Eduskunta hyviksyi esitetyn KunL:n
11 §:n muutoksen, vaikka eduskuntakésittelyn yhteydessid esitettiin myés
epdilyjé, ettd delegoinnin laajentaminen supistaisi tosiasiassa valtuuston
pditosvaltaa ja laajentaisi byrokratiaa.'® Kunnallisvaltuuston pd#tosval-
taa voitiin nyt siirtdd sekd kunnallishallitukselle ettd lautakunnalle ja
sen osastolle ja jaostolle ohje- tai johtosddnnoélld. Muutoksen jélkeen
voitiin my6s kunnallishallituksen ja lautakunnan alaiselle virkamiehelle
siirtdd kunnallishallitukselle tai lautakunnalle kuuluvia vihemmain tér-
keitd asioita.!® Vuonna 1976 siddetty KunL ei asiallisesti muuttanut tité
delegoinnin alaa, mutta sen sijaan lievensi siirtimistd koskevia muoto-
madriyksia.

Myos erityissdddoksiin V7 sisdltyy kunnanvaltuuston pditésvallan dele-
gointia koskevia nimenomaisia sddnnoksid. Téillaisia siddnnoksid ovat mm.
ohjesdiintdd edellyttdvdt VerotusL 125 § ja RakL 38.1 §, joiden mukaan
pdétdsvaltaa voidaan siirtdda kunnanhallitukselle sekd KVehtoL 5a § ja
KTEhtoL la §, joiden mukaan siirtdminen voi tapahtua myés johtosidin-
nolld ja myds lautakunnalle.

Vaikka kunnanvaltuuston pdédtosvallan siirtdmisti seuraavassa tarkas-
tellaan vain KunL:n kannalta, néihin sddnnéksiin liittyy myos tidssi yh-

14 Johanson SKL 1962 s. 514 arvostelee Modeenin esittimia kantaa ja puol-
taa lain »laveaa tulkintaa».

15 Ks. esim. HE n:o 18/1962, vp., vastalauseet laki- ja talousvaliokunnan
mietint66n.

16 Ks. Modeen JFT 1963, Osterman SKL 1964, Kuuskoski & Hannus s. 83 ss.

17 Téssd yhteydessd sivuutetaan KunL:n erityissiinnokset delegoinnista,
mm. KunL 89 §.
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teydessid relevantti ongelma. On nimittdin katsottu, ettd kunnanvaltuus-
ton paidtdsvallan delegoinnista sddtdminen erityislaissa sisdltdd delegoin-
nin tyhjentdvin sddntelyn ja ettd KunL 11 §:34 (tai 61 §:44) ei siten voida
soveltaa tuohon asiaan.8 Tillainen kanta onkin nihdikseni perusteltu
sekd asiallisesti — kunnanvaltuuston piaédtésvallan delegoinnin alaa ei ole
syytd tulkita laajentavasti — ettd muodollisesti KunL: 6 §:n perusteella.
Tuollaisen erityissddnndksen tarkoituksena on jirjestdd kunnanvaltuuston
pidtosvallan siirtiminen ko. erityissiinnoksen tarkoittamissa asioissa.
Koska kunnallislakia on noudatettava, »jollei lailla... ole erikseen toisin
sdddetty» (KunL 6 §), tédllainen delegoinnin jarjestdvd erityissddnnds jar-
jestdd tyhjentdvisti myos péidtosvallan siirtdmisen tuossa asiaryhméissi.

3.2. Kunnanvaltuuston piitdsvallan siirtiimisen kisitteesti

Kunnanvaltuuston péétosvaltaa voidaan KunL 11 §:ssi mainituin edel-
lytyksin siirtdd muille kunnan elimille. KunL ei kuitenkaan nimenomai-
sesti miérittele titd kunnanvaltuuston péditosvallan sisdltéd, mikd on an-
tanut aiheen erottaa apriorisesti oikeudelliselta luonteeltaan toisistaan
poikkeaviksi ajatellut kunnanvaltuuston pddtésvalta yhtddltd kunnan péi-
tosvallan k&dyttonid ja toisaalta hallintona ja toimeenpanona. Vain edelli-
sen kaltaisen péditosvallan siirtimisen on edellytetty olevan sidottu
KunL:n edellyttimiin madrdmuotoihin ja rajoituksiin. Sen sijaan hallin-
toon luokiteltu kunnanvaltuuston paitdésvalta on — koska sitéd ei varsinai-
sesti pidetd kunnan p#ditosvaltana — ilman muuta siirrettdvissd kunnan-
hallitukselle ja sitd alemmille elimille.

Kunnan péétésvallan ja hallinnon pyrkii tdssd mielessd erottamaan
ehki kategorisimmin Osterman todetessaan, ettd 1948KunL:n alkuperiis-
tenkin sdénndsten nojalla »lienee pidetty ilman muuta selvdni, ettd kun-
nalla on vapaat kéddet delegoida toimeenpanoa ja hallintoa koskevien
asioiden ratkaisuvaltaa».! Myds Modeen argumentoi samansuuntaisesti
— péétosvallan siirtoa ei hinen mukaansa ole, kun tietty tehtidvé uskotaan
kunnallishallitukselle »sisom ett foérvaltningsuppdrag».2

18 Ks. Osterman SKL 1964 s. 507 ja Ahtola SK 1980 s. 396, jotka tosin tar=-
kastelevat kysymysta 1ahinnd KunL 61 §:n siirtosdinndksen kannalta.

1 Osterman SKL 1964 s. 506.
2 Modeen JFT 1962 s. 175.
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Tallainen kunnanvaltuuston p#dtdsvallan jaottelu ei ndhdikseni ole
johdonmukainen eikd se mydskéddn perustu KunL:in. Jotta kunnanval-
tuuston pditdsvallan sisdlto olisi ymmaérrettdvissd, ldhtokohtana on pidet-
tdvd jo edelld tarkasteltua KunLl 7 §:84. Kuten tuossa yhteydessd on
todettu, kunnan pdédtésvalta on KunL:n perusteella ymmaérrettdva yleensi
kelpoisuudeksi tehdd myoés kuntaa sitovia hallintop&#téksid. Téallaista
kunnan pididtésvaltaa voi siis olla ja onkin my6s muilla kunnan elimilld
kuin valtuustolla. Sen sijaan kunnanvaltuuston pddtdsvallan kisitteen
ymmaértimiseksi KunL 7 §:84 on tarkasteltava kokonaisuutena ja t&lld
perusteella tuo kisite on ymmérrettdavissd laadullisena ja yleisend peri-
aatteena, jonka mukaan — pelkistden ilmaistuna — kunnanvaltuustolla
on yleensd oikeus kayttdd kunnan paitésvaltaa. KunL 11.1 §:n sdidtelemi
kunnanvaltuuston pdidtosvallan siirtiminenkin on ymmairrettiva tilli pe-
rustalla.

Kunnanvaltuuston paitésvalta — joka nidin ymmérrettynd liittyy kun-
nallisen itsehallinnon perusteisiin — on siten ensisijaisessa asemassa suh-
teessa kunnan hallinnon muihin pditoimintamuotoihin. Kunnanvaltuus-
ton pédtosvallan siirtdminen on itse asiassa poikkeus téstd periaatteesta.
Taltd kannalta tulisi my6és ymmairtdd siirtdmiseen liittyvét juridiset on-
gelmat. Siirtdmisessé ei ole kyse pelkistsd teknisestd ratkaisuvallan jaka-
misesta kunnan eri elinten vililla,3 vaan ilmi6sté, jolla voi olla vaikutusta
kansalaisten itsehallintoon.

Siten argumentointi, joka pyrkii selvirajaisesti asettamaan vastakkain
toisaalta kunnanvaltuuston pé#itdsvallan ja toisaalta kunnanvaltuuston
hallinnollisen tai toimeenpanoon liittyvin toimivallan siirtdmisen, ei nih-
dikseni ole onnistunut. Téllaisen eron tekeminen saattaa tosin olla mah-
dollista, jos katsotaan, ettd piddtosvalta voidaan tyhjentdvisti méairitelld
luettelemalla siihen kuuluvat asiaryhmit. Tédmin luettelon ulkopuolelle
jaavidt asiat voitaisiin siis siirtdd valtuustolta KunL 11 §:n asettamista
edellytyksistd huolimatta. K&ytdnndssd on tuskin kuitenkaan mahdollista
tehdd KunL:n delegointisddanndksen soveltaminen riippuvaksi pelkédstain
siitd luokitellaanko tietty asia p#idtSsvaltaan tai hallintoon kuuluvaksi.

Kiyttokelpoisempi erotteluperuste on nidhdidkseni pyrkid méirittele-
mién laadullisesti asiat, joita koskeva ratkaisuvalta voidaan siirtdd val-

3 Vrt. Osterman SKL 1964 s. 505, joka ehdottaa paitésvallan sijasta termii
ratkaisuvalta, johon kuuluisivat sekd valtuuston ettd varsinaisten hallintoelinten
tekemit paidtokset.
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tuustolta kunnanhallitukselle ja sitd alemmille elimille noudattamatta
KunL 11 §:n edellytyksid. Aikaisemmin tarkastellun piditésvallan ja
hallinnon vilisen eron huomioon ottaen tillaiselle »ei-pddtésvallalle» voi-
daan pitdd ominaisena mm., etti se liittyy kunnanvaltuuston péitésval-
taan, mutta on sen suhteen epiitseniistd, kunnanvaltuuston péditésvallan
rajoittamaa, toissijaista ja sen sisdltdmit ratkaisut ovat vihemmin tér-
keitd.4

Tiéssé esitetyn ajatuksen perusteet tuo esiin jo kaupunkikuntien kes-
kushallinnon uudistamista varten asetettu komitea seuraavasti:

»Kéytidnnossd voi valtuusto tosin useimpien p#idtdsten yhteydes-
sd, jotka jétetddn hallituksen toimeenpantaviksi, valtuuttaa halli-
tuksen lopullisesti ratkaisemaan toimeenpanotehtivin yksityiskoh-
dat. Téllaista valtuutusta ei kuitenkaan voida katsoa varsinai-
seksi pdittimisvallan siirroksi, vaan on hallitus oikeutettu kaytta-
médn padttdmisvaltaa néissd tapauksissa toimeenpanevana viran-
omaisena.»?

Téllainen toimivallan madérittely (siirtdminen) ei ole sidottu KunL
11.1 §:sséd edellytettyihin muotoihin. KunL 11.2 §:n rajoitukset koskevat
myds nimenomaan kunnanvaltuuston pdatdsvallan siirtimistd, eikd siind
mainittujen asioiden yleensid ole katsottu kuuluvan muihin kunnan hal-
linnon pé&toimintamuotoihin.

On vaikea esittdd yksiselitteistd maéidritelméas tédllaiselle kunnanval-
tuuston toimivallalle, jota KunL 11 § ei sinénsd koske. Siihen kuuluu eri-
laisia asiaryhmid, joista edellisessd lainauksessa tuli esiin yksi — kunnan-
valtuuston pddtdkset ovat usein niin yleisid, ettd niiden toimeenpanokin
edellyttdd tdsmentdvien péditosten tekemistd. (On jonkin verran har-
haanjohtavaa puhua kunnanhallituksen »valtuuttamisesta» tédllaiseen pda-
toksentekoon, silld kunnanhallituksen tuollainen toimivalta liittyy usein
jo sen asemaan ja tehtdviin kunnallishallinnossa.) Toinen asiaryhmi liit-
tyy kunnanvaltuuston organisointivaltaan: valtuusto voi tietyissd rajoissa
luoda toimeenpanoon liittyvdi toimivaltaa kunnan elimille. Ero p#itos-
vallan delegointimuotoihin ei tosin ole kovin suuri, koska organisointivalta
realisoituu samoissa muodoissa kuin kunnanvaltuuston péaitosvallan siirto.

4 Vrt. Hannus s. 84, joka katsoo, ettd valtuuston vidhemmin tdrked paitok-
sentekovalta voidaan siirtdd delegointisddnnoksid noudattamatta.

5 KM 1923: 15 s. 39. Sen sijaan varsinainen p#itdsvallan siirto sisdltii komi-
tean mukaan pysyvan ja todellisen kunnallishallituksen toimivallan laajenemisen.
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Kolmas tdrked asiaryhmaé sisdltdd kunnanvaltuuston vallan ohjata kun-
nan muiden elinten toimintaa. Kyse ei tilloin ole pd&tdsvallan siirrosta,
eiviatkd KunL 11 §:n edellytykset siis koske téllaista ohjausta.
Kéytéinnossd péddtosvallan ja hallinnollisen ratkaisuvallan siirtdmisen
erottamisella on varsin suuri merkitys, joka ei tosin useinkaan realisoidu
juuri pditosvaltaa tai ratkaisuvaltaa siirrettdessd, vaan yleensd vasta
arvioitaessa siirretyn toimivallan perusteella tehdyn péaidtdksen lainmu-
kaisuutta. Vasta tdssd arviossa yleensid tulee ajankohtaiseksi myods kysy-
mys siirron lainmukaisuudesta. T#hén oikeudellisen arvion jilkikétei-
syyteen osaksi perustuu ns. hiljaisen delegaation mahdollisuus.® Suora-
naisesti kunnanvaltuuston pédatosvaltaan kuuluvissa asioissa ratkaisut te-
keekin asiallisesti — usein myo6s lopullisesti — esimerkiksi kunnanhalli-
tus tai alempi kunnan hallintoelin, koska valtuusto ei pysty kiyttdmdién
padtdsvaltaansa. Syyni voi olla esimerkiksi se, ettei valtuusto ehdi tehda
piaatostd tai se, ettei asiaa koskaan saateta valtuuston pditettdviksi.

3.3. Kunnanvaltuuston piitdésvallan siirtimisen muodot ja rajoitukset

KunL 11 § asettaa tietyt vaatimukset kunnanvaltuuston péitdsvallan
siirtdmisen muodolle. Valtuuston péé&tdsvaltaa voidaan KunL:n nojalla
siirtdd vain lainkohdan mainitsemilla, normin muodossa annetuilla paéa-
t6ksilla — sdédnnoilld ja taksalla. KunL 11 §:ssd luetellaan seuraavat siir-
tdvit sdidnnot:

ohjesddnndt, joista sdiddetddn erikseen ja jotka alistetaan wvaltion
viranomaisen vahvistettavaksi (KunL: 9.2 §),

johtosddnnot, jotka annetaan kunnan hallinnon jirjestdmiseksi;
johtosdannot luetellaan KunL 9.1 §:ssé,

jdrjestyssddnté (KunL 10 §) tai muu sen luontoinen lain nojalla an-
nettu sddnto (esimerkiksi viestOnsuojelujirjestys),

rahaston sddnté (KunL 86.2 §),

kunnallista maksua koskeva taksa (esimerkiksi jatevesimaksutaksa).

Jo KunL 11.1 §:n sanamuoto viittaa siihen, ettd sddnnoksesséd esitetty
sddntoluettelo on tarkoitettu tyhjentdvaksi.! Muilla padtoksilla paatds-

6 Ks. kisitteestd Calmfors & Bergman. Ks. myos Saari.
1 Vrt. Hannus SKL 1962 aikaisemman delegointisddnnoksen osalta, jonka
soveltamisalaa pyrittiin tulkinnalla laajentamaan.
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valtaa ei voida siirtdd. Toisaalta pdidtdsvalta voidaan siirtdd vain normi-
paidtokselld (taksa tdhidn késitteeseen mukaanlukien) eikd siten esimer-
kiksi valtuuston yksittdistapauksessa tekemi#lld siirtopdatékselld.2 Myos-
kéddn esimerkiksi pelkilld talousarvioon merkitylld méisrirahalla ei pai-
tosvaltaa voida siirtdd.s

Tadmén norminmuotoisiin pdétoksiin rajoittumisen merkitys lienee to-
sin periaatteessa muuttunut, kun valtion viranomaisille vahvistettavaksi
alistettavien sdéntdjen méadrd on vihentynyt. Sekid KKkl (vuonna 1927
muutetussa muodossaan) ettd 1948KunL 11 § alkuperidisessd muodossaan
edellyttivit pdidtosvallan siirtimisen mahdolliseksi vain tillaisella alis-
tettavalla sddnnolla. Vasta vuonna 1962 muutettu 1948KunL 11 § salli
muodollisesti siirtimisen my6s muilla sddnnéilld ja lainsdddidnnén muu-
tos on téltd osin kulkenut samaan kunnan p&didtbksenteon riippumatto-
muutta lisddvddn suuntaan. Nykydédn siirron normimuotoisuuden tar-
keimpiénd rationa lienee pidettdvd pyrkimystd oikeusvarmuuteen ja tdssid
muodossa tapahtuvan siirron suurempaa informatiivisuutta yksittdiseen
piddtokseen verrattuna.

Kunnanvaltuuston pédatdsvaltaa voidaan KunL 11.1 §:n mukaan siir-
tdd kunnanhallitukselle, lautakunnille,# johtokunnille tai kunnanosaval-
tuustoille. Tamékin lainkohdan luettelo on tyhjentivd kunnan toimielin-
ten osalta, mistd johtuu, ettei kunnanvaltuusto voi vilittémaisti KunL:n
nojalla siirtdd pédédtdsvaltaansa muille kuin tdssd mainituille kunnan eli-
mille. Kunnanvaltuuston p#itosvallan suora siirto on siis mahdollinen
vain luottamushenkil6istd koostuville elimille, mutta ei sen sijaan kun-
nan viranhaltijoille tai esimerkiksi kunnanhallituksen asettamalle toimi-
kunnalle? Siirron on mys tapahduttava niille elimille kokonaisuudes-

2 Ks. Hannus s. 99, joka toteaa, ettd esimerkiksi pditosponnella ei valtuuston
padtosvaltaa voi siirtdd. Ks. myos Ikkala s. 59, joka katsoo, ettei myoskéddn yleis-
médridykselld voida delegoida paidtosvaltaa.

3 Ks. KHO 1967 II 31 ja SKL 1967 s. 470 s.

4 Sainnds koskee sekid erityislaissa sddnneltyd ettd vain KunL:n nojalla mii-
réytyvii lautakuntaa. Ks. Hannus s. 99. Toisin Osterman SKL 1964 s. 507.

5 Mm. Hannus s. 99 ndyttda tulkitsevan lainkohdan tédltd osin tyhjentidviksi
ja asiallisesti kanta onkin epédileméttd hyvaksyttava. Muodollisesti sen sijaan saat-
taa olla ongelmallinen KunL 62.3 §, jonka mukaan »toimikunnasta on muutoin
soveltuvin osin voimassa, mitd lautakunnasta on sdiddetty». Ilmeisesti sddnnosta
sdddettdessd on ajateltu 62.2 §:n tyhjentdvisti sddntelevan toimikunnalle perus-
tettavan ratkaisuvallan alan, johon siis voi tulla kuulumaan vain »kunnanhalli-
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saan. Vaikka esimerkiksi kunnanhallituksessa tai lautakunnassa voi olla
jaostoja, pddtosvaltaa ei siis voi siirtdd kunnanvaltuustolta suoraan niil-
le® Kunnanhallituksella ja lautakunnalla olevan toimivallan siirtdmi-
sestd muille kunnan elimille sdddetddn KunL 61 ja 71 §:ssi.

Siirretyn p#idtésvallan tulee luonnollisesti soveltua ao. kunnan elimen
muihin tehtdviin. Té#std johtuu eroja siirrettdvin pédtosvallan laadussa.
Esimerkiksi lautakunnalle tai johtokunnalle siirrettdvidn pidétésvallan
alan on oltava suppeampi kuin kunnanhallitukselle siirrettdvin. Kun-
nanosavaltuustolle siirrettdva pé#tdsvalta taas rajoittuu etenkin alueelli-
sesti. Lisdksi siirretyn paiatésvallan tulee liittyd asiallisesti myds siirta-
vén siidnnodn sisaltéon.”

Myos péditosvallan siirtdmisen yksityiskohtaisuudelle ja yleisyydelle on
tietyt rajat. Vaikka pidétosvallan siirtdmisen on tapahduttava yleiselld,
norminmuotoisella pddtokselld, ei ole periaatteessa estettd siirtdd paidtos-
valtaa yksittdistapauksessakin, jos siirto tapahtuu téllaisella normipié-
tokselld. Myds se, ettd lainkohdassa edellytetdin mainittavan siirretté-
vat asiat, viittaa tdhdn. Piidtosvallan siirtdminen t&llda tavalla yksittdis-
tapauksessa ei my6skddn merkitse toimivaltarajan ylittimistd,® joskaan
kidytannon syistd yksittdistapauksellinen pédtosvallan siirto ei voi olla
kovin runsasta.

Toisaalta pdidtdsvallan siirron yleisyydellekin on asetettu tietyt rajat.
Siirtiminen on KunL 11 §:n mukaan mahdollista vain sdinn6ssd »maini-
tuissa asioissa». Tdmén on yleisesti katsottu edellyttdvidn siirrettidvien
asioiden riittdvin tarkkaa erittelyd.? Ei siten ole riittdvad siirtdd paatos-
valtaa esimerkiksi pelkéstddn osoittamalla laajojen asiaryhmien tunnus-

tukselle kuuluvia vahemméin tirkeitd» asioita. Niin tulkittuna sdinnés onkin
sopusoinnussa kunnallishallinnon perusrakennetta koskevien periaatteiden kanssa.

Sen sijaan erityissadnnoksen (ja vain sellaisen) nojalla valtuusto voi siirtdd
Ppaétosvaltaansa muullekin kuin kunnan elimelle, Esim. KunL 92.3 §:n mukaan
valtuusto voi p&ittda antaa yhden tilintarkastajan ja varatilintarkastajan maid-
radmisen kuntien keskusjarjestéjen tehtdviksi. Myos kuntien yhteistoimintaan
liittyy péddtosvallan siirtdmisti, ks. Kuuskoski & Hannus s. 369, Rytkdold 1952 s. 170
S. ja Modeen JFT 1962 s. 174.

6 Ks. Modeen JFT 1963 s. 169.

7 Ks. Kuuskoski & Hannus s. 86.

8 Toisin Larma LM 1944 s. 391. Larma etsii tukea kannalleen myds KHO:n
paatoksistd, jotka kuitenkin koskevat vain piitosvallan siirtimisti, joka ei ole
tapahtunut sdidnnén muodossa.

9 Kuuskoski & Hannus s. 86, Ojala s. 217, Hannus s. 99.
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merkit — esimerkiksi siirtdméilld srakennusasioita» tai »vaaleja» koske-
vien péitosten tekeminen valtuustolta.!® Toisaalta, vaikka onkin luon-
nollista, ettd tdmé&n yksiléinnin tarkkuudessa on eroja eri kokoisten ja
luonteisten kuntien wvaililld, pédatosvallan siirtdmisen periaatteellisesta,
poikkeuksellisuudesta jo johtuu, ettd valtuuston on riittivin yksiléidysti
midriteltdvd, missd asioissa ja missd rajoissa se siirtdd pdidtosvaltaansa
muille kunnan elimille.

Kaikkea kunnanvaltuuston paditdsvaltaa ei kuitenkaan ole mahdollista
siirtdd. KunL 11.2 §:ssd luetellaan asiat, joita pddtdsvallan siirtdmismah-~
dollisuus ei koske:

126 Valtuuston paatosvallan delegointi

1. asiat, joista valtuuston laissa olevan nimenomaisen sdidnnodksen
mukaan on paitettdva,

2. asiat, joissa pdidtoksen tekemiseen vaaditaan mé#rdenemmisto,

3. kiintein omaisuuden luovuttaminen lukuun ottamatta raken-.
nustonttia ja rakennuslainsddddnnolld jérjestettyd asiaa,

4. lainan ottaminen tai uudistaminen tai sen maksuajan pidenti-.
minen.

Tami KunL 11.2 §:n rajoitusluettelo on sitd sdddettdessd pyritty tar-.
kasti sdilyttdiméidn samansisdltéisend kuin aikaisemminkin. Ensimmaéi-.
seen delegointisddnndkseen vuonna 1927 tehdyssd muutoksessa Kkl:iin
ei sisdltynyt paitosvallan siirtoa rajoittavia sddnnoksid, mutta tulkinnal-.
lisesti katsottiin, ettei siirtdminen ollut mahdollista lakiin perustuvista.
toimivaltaméériyksistd poiketen eikd myoOskdidn méiidrdenemmistdd edel-.
lyttavissd padtoksissd.l! 1948KunL 11 §:43n ndmi tulkinnalliset rajoi-
tukset kirjattiin ensimméisen kerran ja samansisdltéisend sddnnos sidilyi
myds delegoinnin saajien piirid laajennettaessa vuonna 1962. KunL:a
séddettiessd supistettiin jonkin verran méidrdenemmistéd edellyttdvien
padtosten lukua, mutta tirkeimmét nyttemmin yksinkertaisella enemmis-.
tolla péidtettivit asiat aikaisemmin miirdenemmistod edellyttdvistd lisét-.
tiin nimenomaisesti KunL. 11.2 §:n rajoitusluetteloon kohdiksi 3 ja 4.1%:

10 Jkkale s. 59.

11 Xs. Larmae LM 1944 s. 389 s, joka nojautuu argumentoinnissaan Sund-.
bergin esitykseen sekd Partanen SKL 1946 s. 43. M#drienemmistésdannosten
taustasta ks. Holopainen 1961.

12 Ks. HE n:o 140/1975 II vp s. 3. Hannus s. 101 toteaa niiden asioiden olevan
»luonteeltaan ja merkitykseltddn sellaisia, ettd ne on paikallaan piddttdid kunnan-.
valtuuston ratkaistaviksi.»
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Siten lainkohta on asiallisesti samansiséltdinen kuin 1948KunL:sa ja
sitd edeltdvissd tulkinnassa.

Rajoitusluettelo on ilmeisesti tarkoitettu tulkittavaksi suppeasti. Muut
asiat — niiden térkeydesté riippumatta — ovat KunL:n mukaan siirretti-
vissd. KunL ei tdssé suhteessa muodollisesti rakennu samalle kunnan-
valtuuston paitdsvaltaa korostavalle periaatteelle kuin Ruotsin kommu-
nallag (1977), jonka 1. luvun 5.3 §:n mukaan siirtiminen ei saa kos-
kea asiaa, joka on »av principiell beskaffenhet eller i 6vrigt av stérre
vikt».?3 Tillaistenkin kunnanvaltuuston p#stésvaltaan kuuluvien tirkei-
den asioiden siirtdminen on siis KunL 11.2 §:n rajoituksin mahdollinen.
Siirto voi siis periaatteessa koskea myds esimerkiksi kuntalaisille yleisis
rasituksia tai velvollisuuksia asettavia p#idtoksid tai kunnan hallintoelin-
ten miehittdmistd, kunnan useimpien virkojen tiyttimisti jne.

Téssd yhteydessd on kuitenkin otettava huomioon erityisesti KunL
11.2 §:n rajoituksista ensimméinen, joka koskee lain nimenomaiseen siin-
nékseen perustuvaa kunnanvaltuuston paitésvaltaa. Rajoituksella on it-
sendistd merkitystd, silld kuten edelld on esitetty, tietyn kunnan tehti-
viin kuuluvan asian jérjestiminen erityislailla ei sininsi sulje sitid pois
kunnan yleisesti toimialasta ja siten KunL:n sovellutusalasta. Vaikka
asia olisikin nimenomaisesti erityislaissa méiritelty kunnanvaltuuston
toimivaltaan, tuota asiaa koskevan péitosvallan siirtiminen olisi ilman
KunL 11.2 §n nimenomaista sdénnéstd mahdollinen KunL 11.1 §:n mu-
kaisessa jdrjestyksessd, ellei tuo toimivaltasidinnés samalla nimenomaan
kielld my6s KunL 11 §:n soveltamista siihen. Toisaalta KunL 11.2 §:n en-
simméinen rajoitus koskee kuitenkin myds KunL:n nimenomaisia sdén-
noksid, joissa asia on s#idetty valtuuston p#itdsvaltaan.!t

Rajoitus ei kuitenkaan koske lakia alemmanasteiseen siiddékseen mah-

18 Ks, téstd sddnnoksestd Stromberg 1979 s. 56, ja sen sisdltamaistd periaat-
teesta Kaijser II s. 124—145. Vrt. Suomen osalta kuitenkin Rytkold 1961 s. 38, joka
katsoo rajoitusten osoittavan, ettd valtuustolle jaad tiarkeimpien piitosten teke-
minen.

14 KHO 1964 II 71: Koska KunL 113 §:n mukaan kaupungin talousarvioon
otettujen méiridrahojen korottamisesta ja uusien médrirahain mydntimisestd
varainhoitovuoden aikana p#itti KunL 57 §n 3 kohdassa saddetyssd jarjestyk-
sessd kaupunginvaltuusto, joka ottaen huomioon KunL 11.1 §:n sdiinndkset ei ollut
voinut laillisesti siirtda piaitosvaltaansa tdltd osin kaupunginhallitukselle, ja kun
kaupunginhallitus siis myéntiessiin lisiméiirirahan oli ylittdnyt toimivaltansa
kaupunginhallituksen pi#ités kumottiin.
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dollisesti perustuvaa valtuuston nimenomaista pédétésvaltaa.l® Tadmi joh-
tuu jo sddnnoésten hierarkiasta — alemmalla sdddokselld ei voida laajen-
taa tai supistaa ylemmain sovellutusalaa. Lisdksi on huomattava, ettd jos
erityislaissa on vain yleisesti sididdetty asia kunnan pddtdsvaltaan kuulu-
vaksi, tuon péitdsvallan kayttdji méadriytyy yleisesti KunL 7 §n mu-
kaan ja sitd koskeva valtuuston pddtdsvalta voi siis tulla siirrettdviksi
KunL 11.2 §:n rajoituksista riippumatta.

Misrdenemmistolld tehtdvistd pditoksistd on sddnnoksid KunL 22.3 ja
50 §:ssd, jotka molemmat edellyttidvit 2/3 enemmistdd saapuvilla olevista.
Kunnanvaltuuston piitdsvaltaa ei siten voi siirtdd asioista, jotka koske-
vat luottamushenkilén erottamista luottamustoimestaan (ks. myos KunL
22.3 §), uuden miidrdrahan myodntidmistd tai entisen korottamista, uuden
viran perustamista taikka takaussitoumuksen tai muun vakuuden anta-
mista.1®

3.4. Siirretyn paitosvallan kiyttémisesti

KunL ei suoranaisesti sdintele paatdsvallan siirtdmisen oikeudellisia
vaikutuksia. Laki ei siten miirittele, missd asemassa toimielin on valtuus-
ton siirtimin paitosvallan kdyttdjind. Voiko se tehdd paatoksensd itse-
naisesti vai voiko kunnanvaltuusto puuttua péidtosvallan kéyttdmiseen
esimerkiksi paattimailla pididttdd tuon péitdsvallan itselleen yleisesti tai
tietyssd siirrettyyn asiaryhmiin kuuluvassa asiassa? KunL:n perusteel-
la ei myoskédn voi vilittdmaisti ratkaista, voiko ja missdé muodoissa kun-
nanvaltuusto ohjata ja valvoa siirtiminsi piditosvallan kéyttdmistd. Jos-
sain méidrin ndihin KunL:n avoimeksi jittdmiin kysymyksiin on muodos-
tunut ratkaisuja oikeudellisen tulkinnan ja hallintokdytédnnén tietd ja
osaksi kysymykset ovat edelleen jiineet vastaamatta.

Vastaukset riippuvatkin 1dhinni siitd, minké&laisia oikeudellisia attri-
buutteja liitetddn siirrettyyn péédtdsvaltaan ja vastaavasti minkélaisena
siirretyn péitoésvallan kidyttdjin asemaa pidetddn. Voidaan ajatella, ettd
siirronsaaja tulee paatdsvallan siirtdjidn asemaan pédidtOksenteossa, jolloin

15 Esimerkiksi Hal 31.3 §:n mukainen taksa vahvistetaan HaA 2 §:n mukaan
kunnallisvaltuuston alistuksesta.

16 Ks. edelld alav:ssi 14 selostettu KHO:n piitos sekd erityisesti palkan-
korotuspaitoksiin liittyvistds méidrdenemmistdongelmista Prdttild SK 1980 ja
Ahtola SK 1980.
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paitosvalta siirtyy kokonaisuudessaan siirronsaajan itseniisesti kaytet-
tdvdksi. Tillaiseksi siirron vaikutus on perinteisesti tulkittu Ruotsin
oikeustieteessd 1 ja Ruotsin uuden kunnallislain I luvun 5.3 §:n mukaan
péétosvallan siirron saaja tulee foimimaan valtuuston sijaan (i fullmikti-
ges stille).2 Sen sijaan Norjassa, jossa kunnallislaki ei sisilld asiasta ni-
menomaisia sdénndksid, siirronsaajan asema on vakiintuneesti katsottu
hyvin epiitsendiseksi. Pi#itdsvallan siirtdja voi siten muuttaa siirretyn
paidtosvallan nojalla tehtyd p#dtdstd tai kumota sen, taikka tehdi itse
paitdksen siirron estimitts.s

Suomessa tulkintalinja ja siti vastaava hallintokiytintd ovat vakiin-
tuneet jo suhteellisen aikaisin, mutta vain yhdessi kysymyksessd. Pai-
sddnndksi on nimittdin katsottu, ettd kunnanvaltuusto ei voi enidi itse
kdyttda paitdsvaltaa asioissa, jotka se on delegoinut, ellei se asianmukai-
sesti peruuta siirtoa, ts. valtuusto ei voi yksittdistapauksessa tehdi paa-
tostd siirrettyyn asiaryhmisn kuuluvassa asiassa. Larma on jo vuonna
1944 jlmestyneessé artikkelissa esittinyt, ettd kaupunginvaltuusto voi vain
asianmukaisesti peruuttamalla delegoinnin tehdi pidtoksen tillaisessa
siirretyssd asiassa, silld valtuusto on myés itse sidottu hyviksymiinsi de-
legoiviin sdéntdihin.* Muuten valtuusto ei sen sijaan endi voi tehdd paa-
tostd tillaisessa siirretyssi asiassa. Timi kanta liittyy yleisesti kunnan
elinten — erityisesti valtuuston ja muiden elinten — vilisten toimivalta-
rajojen jaykkyyteen.

Téllainen kanta on kuitenkin sovellettavissa vain tapauksiin, joissa
valtuusto tekee p#itoksen delegoituun asiaryhmi#n kuuluvassa asiassa
peruuttamatta tai muuttamatta tdltd osin delegoivaa s&&ntda asianmu-
kaisesti. Delegoivissa sddnnbissi ei niissi tapauksissa ole edellytetty mah-
dolliseksi valtuuston rinnakkaista piitésvallan kiyttod. Sen sijaan on
mahdollista jo alun perin delegoivaa sdintod hyviksyttidessd varata myos
kunnanvaltuustolle mahdollisuus tietyin edellytyksin kéyttdd delegoi-
maansa paatosvaltaa. Jonkin verran eri kantoja on tosin esitetty rajoista,
joissa tdllainen menettely on mahdollista. Jo 1948KunL:n voimassaolles-
sa on katsottu, ettd delegoivassa sdfinnéssi voitaisiin sallia kunnanval-
tuustollekin oikeus ottaa siirretty asia kisiteltiviksi, mutta vain kunnan-

1 Ks. Sundberg s. 484 s. ja Calmjors & Bergman.

2 Ks. Gustafsson s. 113 ss.

3 Eckhoff s. 215, Frihagen II s. 96.

4 Larma LM 1944 s. 391. Ks. myds Paavola s. 175; Kilpié s. 23, Hannus s. 98.
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hallituksen tai lautakunnan esityksestd (»alistuksesta»).? Asiallisesti sa-
mansisdltdisend voidaan pitdi Hannuksen kunnallislakia kommentoivaa
kantaa, jonka mukaan p#itdsvalta voidaan siirtdd myds siten, ettd siirron
saajan ohella valtuustokin on oikeutettu ratkaisemaan asian, jos siirron
saaja saattaa asian valtuuston ratkaistavaksi.t

Niiss# tapauksissa on kysymys ollut siitd, ettd kunnanvaltuusto péa-
tosvaltaa siirtidessidsin samalla varaa itselleen oikeuden kéyttdd tuota pdd-
tésvaltaa siirronsaajan harkintansa mukaan saattaessa asian sen péadtet-
tiviksi. Kun kunnanvaltuustolla on toimivalta p&ittdd, missd rajoissa
se siirtdd piitosvaltaansa muille elimille, tillainen rinnakkainen toimi-
valtajirjestely on epiilematti mahdollinen myds KunL 11 §:n perusteella.

Ongelmallisempia ovat edelli selostetuista poikkeavat tilanteet. Voiko
esimerkiksi kunnanvaltuusto kidyttdd pddtdsvaltaa asiassa, joka on siir-
retty kunnanhallitukselle tai sen alaiselle elimelle, mutta jonka tuo elin
siirtid kunnanvaltuustolle takaisin piaitettividksi, vaikka delegoiva sdén-
nds ei lausu mitdédn tillaisesta rinnakkaisesta toimivallasta? Kuten edel-
14 (luku C. ILI) on esitetty téllainen oma-aloitteinen siirtomahdolli-
suus ei hyvin sovellu kunnallishallinnollekin tyypilliseen toimivaltarajo-
jen jiykkyyden periaatteeseen. Se olisi sitd paitsi ristiriidassa myos ohje-
ja johtosdfintdjen sitovuuden yleisen vaatimuksen kanssa.

Kunnanvaltuusto ei myoskddn oma-aloitteisesti voi puuttua siirretyn
paitdsvallan kiyttdmiseen yksittdistapauksessa, mutta se voi silti jossain
méirin ohjata tuota padtdsvallan kidyttdmistd. Suomessa ei tosin ole muo-
dostunut yhteniisesti esitettyd kisitystd téllaisen ohjauksen sallittavuu-
desta. Meilld tulkintalinjan muotoutuminen on perustunut osaksi Ruot-
sin esimerkkiin, osaksi hallintokiytintd6n. Etenkin Modeen on pyrkinyt
perustelemaan kantaa, jonka mukaan piitdsvallan siirron saaja (kun-
nanhallitus) »befinner sig i en fullkomligt sjilvstindig stéllning i for-
hallande till fullmiktige».” Modeenin perustelu liittyy nimenomaan
ruotsalaiseen doktriiniin, jossa tuon itsendisyyden on katsottu kuuluvan
jo padtosvallan kisitteeseen:® jos siirronsaaja ei voi tehdd péitoksid itse-
niisesti, kysymys on vain hallinnollisen toimivallan siirtémisestd ja jar-
jestelystd.

Kuuskoski & Hannus s. 87, Ojala s. 218. Ks. myé6s Ikkala s. 60.
Hannus s. 98.

Modeen JFT 1962 s. 175.

Ks. Sundberg s. 476 ja s. 484 s.,, Modeen JFT 1962 s. 175 ja s. 159.
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Néin kategorinen kanta on tuskin perusteltu. Kunnanvaltuuston pii-
tosvaltaan kuuluu my6s valta ohjata kunnan elinten toimintaa ja kun-
nanvaltuustolla on oikeus ohjata myds siirtdiminsid paitésvallan kiytti-
misté jo silld perusteella, ettd sen toimivaltaan kuuluu piittis, missi laa-
juudessa se pditbsvaltaansa siirtii. Ongelmana on vain, minkailaajuista
ja kuinka yksityiskohtaista tuollainen ohjaus voi olla.

Hallintokdytédnnossd on vakiintunut tapa, jonka mukaan paitosvaltaa
siirretddn sdinndssd mainituissa asioissa kunnanvaltuuston esimerkiksi
erikseen tai kunakin vuonna maiégrittelemien perusteiden, rajoitusten tai
ohjeiden mukaan kiytettdviksi.?

Esimerkiksi Suomen kaupunkiliiton laatima Kaupunginhallituk-
sen johtosééinnén malli (Kaupunkiliiton mallisddnt6ja n:o 26/4. 1.
1977) siséltdd yleisessi delegointisidnnoksessidin (3 §) runsaasti til-
laisia tdsmentéivid ehtoja. Niiden mukaan kaupunginhallitus kiyt-
tdd siirrettyd pédtosvaltaa esimerkiksi valtuuston vahvistamien
yleisten perusteiden mukaan tai valtuuston vahvistaman enimmaéis-
méirin puitteissa. Pi#tésvallan siirto on saatettu jirjestid myos
siten, ettd kaupunginhallitus tekee paitéksen tietyissd asioissa, ellei
valtuusto ole pidittinyt itselleen piitdsvaltaa niissi.

Samanluonteisia rajoituksia ja ehtoja sisdltyy my6s kunnanhal-
lituksen johtosdinnén malliin (Kunnanhallituksen johtosdants.
Vantaa 1976). Senkin mukaan valtuusto vahvistaa yleiset perus-
teet tai antaa yleisié ohjeita pditdsvallan kiyttimisesti. My6s lau-
takuntien mallisdéntsihin sisdltyy vastaavantyyppisid méaaridyksii.

Niukasta ratkaisukiytinnésti voidaan selostaa EOA 1958 s. 54
s.: Asutuslautakunnan puheenjohtajalle annettu huomautus sen joh-
dosta, ettd hin antaessaan lautakunnan puolesta takaussitoumuk-
sen, ei rajoittanut sitd kunnanvaltuuston paitsksen edellyttimalla
tavalla.1?

Téllaiset perusteet ja ohjeet eivdt kuitenkaan voi koskea yksittdista
siirretyn pédétdsvallan kdyttdjin tehtivid paatdstd, koska tillainen yksit-
tdistapauksellinen ohje merkitsisi, ettd valtuusto pidéttdd itselleen pii-
tosvallan tietyssid delegoidun asiaryhmin tapauksessa. Tillaista puuttu-

? Téllaisista ehdoista aikaisemmin ks. Waronen 1967 s. 172 sS.

10 Timéin paitéksen pohjana on tosin erikoissdsinnis: Asetus kunnan toimi-
vallan viliaikaisesta laajentamisesta eriissi tapauksissa annetun lain tiytintdén-
panosta ja soveltamisesta (1950/533), jonka 5.1 §:n mukaan valtuusto voi paattis,
ettd lautakunta valtuuston myéntimien médrdrahojen rajoissa ja sen vahvista-
mien perusteiden mukaan tekee piitéksen kunnanvaltuuston piaitésvaltaan ko.
sdéinnoksen mukaan kuuluvassa asiassa.
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mista siirrettyyn p#itdsvaltaan ei ole katsottu sallituksi, ellei pdatosval-
taa siirrettiessi siti nimenomaan edellytetd mahdolliseksi. Sen sijaan
yleisii, ts. useita ajateltavissa olevia samanlaisia delegoidun asiaryhmén
tapauksia koskevia ohjeita valtuusto voi yleensd antaa. Téllaiset ohjeet
eivit ole sidottuja KunL 11 §:n muotoméirdyksiin, ts. niiden ei tarvitse
olla norminmuotoisia.

III KUNNAN MUIDEN TOIMIELINTEN SUHDE
KUNNANVALTUUSTOON

KunL 7.2 §:n mukaan valmistelua, tiytintdonpanoa ja muuta hallintoa
hoitavat elimet voivat useilla eri tavoilla tosiasiallisesti ja muodollisesti
vaikuttaa kunnanvaltuuston piiitdksentekoon. Kunnanvaltuustolla ei ole
vilittémisti sen alaisena ja valvonnassa olevaa valmistelu- ja suunnitte-
luelimistdd. Poikkeuksena on KunL 51 §:sséd saddetty valtuuston mahdol-
lisuus asettaa keskuudestaan valmisteluvaliokunta, mutta sen tehtivit on
rajattu lausuntojen valmisteluun.! (Liséksi valtuutetut voivat tietysti val-
mistella itse omia aloitteitaan.) Muuten kunnanvaltuuston pddtékset
yleensd valmistellaan kunnanhallituksessa ja sen alajsessa kunnan hal-
lintokoneistossa. Toisaalta kunnanvaltuuston pidétosten tdytdntodonpa-
_nosta huolehtiminen on kunnanhallituksen asiana. Vaikka valtuusto voi-
kin ohjata sekd paitéksentekoa edeltdvidd valmistelua ettd tehtyjen pad-
tosten toteuttamista, kunnan hallintokoneiston elimilld on kdyténndssé
mahdollisuus vaikuttaa valtuuston paitosten muotoutumiseen ja niiden
toteuttamiseen.

1. VALMISTELUVALTA

Kunnanhallituksen on KunL 58.2 §:n mukaan yleensd valmisteltava
kunnanvaltuuston paitettidvit asiat. Poikkeuksina tédstd valmisteluvel-

1 Tilanne saattaisi olla toinen, jos Kkl:a muutettaessa 1920-luvulla olisi pé&-
dytty kaupunginhallituksen sijasta toiseen esilld olleeseen vaihtoehtoon, nimit-
tdin valtuuston valmisteluvaliokunnan aseman vahvistamiseen ja valmistelu-
tehtivien keskittdmiseen sille, ks. KM 1923: 15 s. 30 ss. My6s kunnallislakia val-
misteltaessa kunnanvaltuuston valmisteluvaltaa esitettiin alun perin laajemmaksi,
yleensd »asioita» koskevaksi, ks. KM 1971 A 21 s. 54 ja KM 1973: 60 s. 62.
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vollisuudesta péadtoksenteon edellytyksend ovat vain valtuuston toimin-
nan sisdistéd jarjestelyd koskevat (KunL 58.2 §) ja valtuuston yksimielisesti
ratkaistavakseen ottamat kiireelliset (KunL 47.2 §) asiat. Tillaisen kun-
nanhallituksen valmistelun edellyttdmisen perusteena on alun perin pi-
detty tarvetta »luoda kunnallishallitukseen keskitetty asiain valmistelu
ja valvonta».? Témén merkityksensid valmisteluvaatimus on kuitenkin
suuressa médrin menettinyt, kun kunnanhallitus ei ainakaan suuremmis-
sa kunnissa pysty itse huolehtimaan kaikesta valmistelusta.

Varsinaisesta kunnanhallituksen valmistelupakosta kunnenvaltuuston
pddtoksenteon edellytyksend ei kuitenkaan ole kysymys, silld kunnanval-
tuusto voi KunL 47.2 §:n mukaan ottaa asian paitettiviksi (ja asia voidaan
siten myds pédattdd), jos kunnanhallituksella vain on ollut tilaisuus kisi-
telld sitd.® Toisin sanoen kunnanhallituksen ei vilttamaittd ole tarvinnut
sanan tavanomaisessa merkityksessd valmistella asiaa laisinkaan itse tai
se on voinut valmistavasti kisitelld sitd vain osaksi. Kunnanhallituksen
péaétdsehdotus ei siten esimerkiksi aina ole vilttimitén, jotta kunnanval-
tuusto voisi tehdd asiassa p#ddtéksen. Toinen asia on, ettd kunnanhalli-
tuksella on tietyssd mielessd valmistelupakko — KunL 58.2 §:n imperatii-
vin mukaan »kunnanhallituksen on valmisteltava kunnanvaltuuston k-
siteltdviat asiat». Tama imperatiivi ei kuitenkaan — juuri KunL 47.2 §n
nimenomaisesta sédidnnoksestd johtuen — vilittémisti koske kunnanval-
tuuston padtéksentekoa. Jos kunnanhallitus laiminly6é valmisteluvelvol-
lisuutensa saatuaan tilaisuuden valmistelevasti kisitelld asiaa, kunnanval-
tuusto voi ottaa asian péidtettdvikseen ja paidttidi sen.

Sédnnodsten tulkinnasta on tosin esitetty vastakkaisiakin kisityksii.
Oikeuskdytinnostd — jota on julkaistu 1948KunL:n sdénnésten tulkin-
nan osalta — kunnanhallituksen valmistelun ulottuvuutta kunnanval-

2 Kuuskoski & Hannus s. 191.

3 KunL:n terminologia on télti osin huojuvaa. Siind kiytetiin kisitteitd
késitelld, ratkaista ja p#dttdd osin synonyymisesti, osin taas erilaisissa merki-
tyksissd. Esim. 47.2 §:ssi kunnanhallituksen valmistelu, ts. tilaisuus kdsitelld asiaa
ei voi tarkoittaa lopullisen pditoksen tekemisti siitd. (Ks. myos KHO 1960 II 179:
Koska asia ei ohjesd#éinndén mukaan kuulunut kunnanhallituksen toimivaltaan,
kunnanhallituksen ei olisi tullut ratkaista siti, vaan valmisteltuaan asiaa KunL
44 §:n mukaisesti, alistaa asia valtuuston péaitettidviksi.) Sen sijaan 47.1 §:ssi kisi-
telld-sanalla on katsottu tarkoitettavan myos lopullisen padtoksen tekemistd,
Hannus s. 208. KunL 47.2 §:ssd taas paittiminen ja ratkaiseminen tarkoittavat
ilmeisesti samaa kuin ki#sitteleminen 58.2 §:ssi.
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tuuston péddtoksenteon edellytyksens on tulkittu jossain méidrin vaihtele-
vasti. Ratkaisussa KHO 1960 II 409 katsottiin, ettd valmistelu oli ollut
riittdva padtoksen tekemiseksi, vaikka kunnanhallitus ei ollut tehnyt val-
tuuston kokouksen esityslistassa (puutteellisesti) selostetussa asiassa tis-
mallistd ehdotustaan. Sen sijaan ratkaisussa KHO 1972 II 42 valmistelu-
edellytystd tulkittiin huomattavasti laajemmin: »Valtuuston pédatettavien
asioiden valmisteluun kuuluu, kun otetaan huomioon kunnallislain 44 ja
92 §:n sddnnodkset, ettd kaupunginhallitus antaa valtuustossa selostuksen
asian ratkaisuun vaikuttavista seikoista.» Kun kaikkia ni#itd seikkoja ei
sisdltynyt Kaupunginhallituksen ehdotukseen, vaikka ne olisivat voineet
vaikuttaa asian ratkaisuun, ehdotus oli ollut asiatiedoiltaan riittdmiton.
Asian valmistelua ei siten ollut toimitettu em. sddnnosten mukaisesti ja
valtuuston pdidtds oli tdmén vuoksi syntynyt laista poikkeavassa jirjes-
tyksessd. (Adnestys tiltd osin 6—1)

Myos valmisteluedellytysten laajuudesta esitetyt tulkinnat oikeuskir-
jallisuudessa ovat jakautuneet samalla tavalla. Kuuskoski & Hannus ovat
katsoneet, ettd tdsmaéllinen, tarpeellisiin asiatietoihin ja lausuntoihin pe-
rustuva péaitosehdotus on valtuuston piddtSksenteon edellytys.t Murén
on — nidhdikseni perustellusti — arvostellut vuoden 1972 ratkaisua ja
katsonut, etti KHO:n tulkinta ei perustu KunL:n asiaa koskeviin sdédn-
noksiin.® Rytk6ld on esittinyt erdissd mielessd vilittdvan kannan kat-
soessaan, ettd vain »asian kokonaan valmistelematta jattiminen tai muu
siihen verrattava erittiin olennainen puute valmistelussa aiheuttaa sen,
etti paidtoksen voidaan katsoa syntyneen laista poikkeavassa jirjestyk-
sessé».6

Koska KunL:n (samoin kuin aikaisemmin 1948Kunl:n) sd#nnékset
edellyttavit vain, ettd kunnanhallituksella on ollut tilaisuus kisitelld,
asiaa, jotta kunnanvaltuusto voisi ottaa sen paitettdviksi, KHO:n ratkai-
sussa 1960 II 409 esitetty kanta on nihdikseni sovellettavissa myoés KunL
47.2 §:n tulkintaan.”

Kiytdnnossd kunnanhallituksella ei kuitenkaan ole mahdollisuutta itse
valmistella kaikkia kunnanvaltuuston péitettdvid asioita, vaikka KunL
58.2 § tidtd itse asiassa edellyttddkin. Kunnanhallitus ei kuitenkaan téstd
tai muusta syysid saa estdd asian tulemista kunnanvaltuuston p&itetta-
véksi laiminly6mélld valmistelun.

KHO 1960 II 733: Kaupunginhallituksella, jonka asiana oli valmistella
valtuustolle esitettdvit asiat, ei ollut oikeutta kieltdytyd esittdméstd val-

Kuuskoski & Hannus s. 180. Ks. myos Rytkold 1977 s. 53.

Ks. erityisesti Muren SKL 1973/10 s. 18 s. ja Muren SKL 1974/5 s. 57.
Rytkold SK 1972 s. 457.

Valmistelun tosiasiallisesta merkityksestd ks. Saari s. 41—50 ja s. 56—62,
sekdi Helander & Stdhlberg s. 59.
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tuustolle sen toimivaltaan kuuluvaa asiaa, josta kunnan jidsen oli tehnyt
esityksen. — Samoin EOA 1977 s. 89: Kaupunginhallituksen menettelya
arvosteltu sen johdosta, ettei se ollut saattanut kuntalaisten tekemé&i aloi-
tetta ja asiassa hankkimiaan selvityksid valtuuston kéisiteltdviksi. Vrt.
myos KHO 1960 II 218: Kunnanvaltuuston kokouksessa valtuutetun
tekemd ehdotus liittyi niin ldheisesti késiteltdvdnid olevaan kunnanhalli-
tuksen esitykseen, ettd puheenjohtajalla ei ollut oikeutta kieltdytyd otta-
masta sitd kisiteltdvaksi.

Valmistelusta huolehtivat kidytinndssd useasti kunnanhallituksen alai-
set viranomaiset — lautakunnat, johtokunnat, viranhaltijat jne. Kunnan-
valtuuston péitdosvallan reaalisuuden kannalta onkin olennaisempaa, mi-
ten sen pdidtettdvid asioita todellisuudessa valmistellaan, kuin KunL
47.2 §:n asettama muodollinen edellytys asian ottamiselle kunnanvaltuus-
ton péddtettaviksi. Tatd valmistelua ei KunL:ssa ole juurikaan sdénnelty.
Valmistelun merkitys kuitenkin kasvaa jatkuvasti myds kunnallishallin-
nossa pidtdsten tullessa monimutkaisemmiksi ja vaikeaselkoisemmiksi.?
Vastaavasti saattaa lisddntyvid valmistelevien elinten ja niihin liittyvien
epdvirallisten orgaanien mahdollisuus vaikuttaa kunnanvaltuuston pida-
toksenteon sisdltéon ja tosiasiallisesti kaventaa valtuuston toimivaltaa.8

2. KUNNANVALTUUSTON PAATOSTEN LAILLISUUDEN
VALVONNASTA

Kunnanhallituksen yleisené tehtdvdni on KunL 58.3 §:n mukaan huo-
lehtia kunnanvaltuuston paétosten tdytdntoonpanosta. Tatd toimivaltaa
se ei voi KunL 61 §:n sisdltimin nimenomaisen kiellon johdosta siirtdi
alemmille viranomaisille. Kunnanhallituksen on lisdksi KunL 59.1 §:n
mukaan jidtettdvd kunnanvaltuuston p#ditds tdytantéonpanematta, jos se
katsoo, ettd pditos on tehty virheellisessd jirjestyksessd tai menee val-
tuuston toimivaltaa ulommaksi tai on muutoin lainvastainen. Té&llaisen
laillisuusvalvonnan sddtdminen kunnanhallituksen tehtdviksi liittyi alun
perin pyrkimykseen luoda kaupunginhallitukselle vahva asema kaupungin

8 Valmistelussa tehtdvid paatoksidkin voivat kylld koskea KunL:n esteelli-
syyssddnnokset. KHO 1978 II 87: Kaupunginvaltuuston pédiatoksen asemakaavan
hyvaksymisestd katsottiin syntyneen laista poikkeavassa jarjestyksessd, kun asian
valmisteluun kaupunginhallituksessa oli osallistunut asemakaava-alueella tilan
omistavan paikallisen yhdistyksen hallituksen jisen.
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hallinnossa erédinlaiseksi vakaaksi vastapainoksi kaupunginvaltuustolle.?
Kunnallislainsddddnnén koonnassa 1940-luvulla tuosta valvontasddnndk-
sestéd pyrittiin luopumaan. K. J. Stdhlbergin ja Paavo Kastarin laatimas-
sa lainvalmistelukunnan mietinnossé esitettiinkin, ettei tuo valvonta sovi
kunnanhallitukselle puhtaasti toimeenpanevana virastona, jolla ei valtta-
maittéd ole tuollaiseen valvontaan sopivaa kokoonpanoakaan. Yleinen va-
litusoikeus ja lddninhallituksen yleinen valvonta katsottiin riittdvéksi.’?
S&dnnds tuli kuitenkin asiallisesti nykyisen sisdltGisend 1948KunL.:iin.

Kunnanhallifuksen KunL 59.1 §:8in perustuva valvonta voi koskea
vain valtuuston p&at6sten laillisuutta, ei sen sijaan niiden tarkoituksen-
mukaisuutta.)? Tuollainen laittomuus voi johtua esimerkiksi siitd, ettd
kunnanvaltuuston valitsema henkilé ei ole tehtdvdan pitevid.l?2 Sen li-
saksi, ettd valvonta koskee vain valtuuston pdatéksen laillisuutta, sitd ra-
joittaa myds ettd kunnanhallituksen menettely voidaan saattaa alis-
tamalla lddninoikeuden tutkittavaksi.

Laittomaksi katsomansa pddtdoksen kunnanhallitus on velvollinen jat-
tdméaan tdyténtdonpanematta, vaikka paités olisi tullut lainvoimaiseksi-
kin. Sen sijaan kunnanhallitus ei KunL 59 §:n nojalla ole velvollinen
nimenomaan toteamaan jokaisesta kunnanvaltuuston padtoksestd erikseen,
ettd se ei ole lainvastainen.!3 Jos kunnanhallitus on todennut péditéksen
lainvastaiseksi ja kieltdytynyt panemasta sitd tdytdntd6n, sen on viipy-
mittd saatettava asia valtuuston kisiteltdviksi ja samalla sen on ilmoi-
tettava menettelynsid syy. Valtuustolla on silloin kaksi mahdollisuutta.
Jo se ei halua mukautua kunnanhallituksen kantaan, kunnanhallituksen
on alistettava ldidninoikeuden ratkaistavaksi, onko tdytidntéonpanemisel-
le ollut laillista estettd.}* Jos sen sijaan valtuusto mukautuu kunnanhalli-

% Ks. KM 1923:15 s. 31 ss.

10 LVK 1941:6 s. 79 s. Vrt. Partanen LM 1949 s. 267.

11 Ks. myds Hannus s. 245 s. sekd KHO 1957 I1I 301, jota on selostettu edelld
luvussa C.I1.2.2,

12 Niin KHO 1951 I 17 huoneenvuokralautakunnan puheenjohtajan vaalin
osalta ja KHO 1973 II 49 toimistosihteerin vaalin osalta.

13 Vrt. Hannus 1978 s. 91, joka edellyttdd tédllaista menettelyd.

14 Ks. myos KHO 21.8.1973 t. 3081: Kunnanvaltuuston valittua kunnan toi-
mistosihteerin kunnanhallitus kieltdytyi panemasta tdytdntoon valtuuston paa-
tostd, koska valittu oli epdpétevda. Kunnanvaltuusto pyysi lddninhallituksen toi-
menpidettd valtuuston paidtoksen tdytdntoonpanemiseksi. Ladninoikeus katsoi,
ettd kunnanhallituksella oli ollut laillinen aihe jattda valtuuston pé&atos tdytan-
toonpanematta. Kunnan jdsenelld oli valitusoikeus lddninoikeuden pa&dtoksesta.
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tuksen kantaan, paitds jad tdytdntoonpanematta. Tuolla perusteella pdi-
t6s ei kuitenkaan samalla muutu sinénsd merkityksettéméksi. Mikili ni-
mittdin kunnanvaltuuston alkuperidinen ja tdytdntténpanematta jitetty
péitds siitd tehdyn valituksen johdosta todetaan lakiin perustuvaksi ja
muutenkin virheettémiksi, kunnanhallituksen lienee KunL 58.3 §:n mu-
kaisesti huolehdittava alkuperidisen p#itéksen tidytdntdon panemisesta.
Myos oikeuskiytdnnéssd on katsottu — vaalipaidtdksen osalta — ettei al-
kuperdinen pid#tés kunnanhallituksen kieltdydyttyd panemasta sitd tdy-
tintéon vilttimittd menetd merkitystdin.

KHO 1972 II 44: Kunnanhallituksen jitettya ilman laillista aihetta toi-
meenpanematta valtuuston péditoksen, jolla kunnan omistaman yksityis-
oppikoulun rehtori oli valittu kunnanhallituksen jidseneksi, valtuustolla
ei ollut oikeutta peruuttaa péditostdin ja toimittaa uutta kunnanhallituk-
sen jdsenen vaalia, vaan sen oli pyydettdvi ldidninhallituksen toimenpidet-
td4 paitéksensd tdytidntobnpanemiseksi.ls®

15 Tosin 1948 KunL 92.2 §:n mukaan nimenomaan valtuuston oli pyydettdvi
ladninoikeuden toimenpidettda p&aédtoksen tdytdntoonpanemiseksi, jos valtuusto
halusi pysyd pa#dtoksessddn. Ks. Roslin s. 79 s.
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D. KUNNAN VARSINAISEN HALLINTO-
KONEISTON RAKENNE

I KUNNAN VARSINAISEN HALLINTOKONEISTON
KOKOONPANO JA PAAPIIRTEET

Kunnan varsinaisella hallintokoneistolla tarkoitetaan t#dssd luvussa
kunnan elimistdd, jonka muodostavat kunnanhallitus ja ldhinné sen alai-
set kunnan viranomaiset sekd kunnan virastot ja laitokset ja niihin ver-
rattavat elimet. Hallintokoneiston muodostavat siten

1) RKunL 7.2 §:ssi mainitut kunnan toimielimet — kunnanhallitus,
lautakunnat, johtokunnat, kunnanhallituksen asettamat toimikunnat sekd
viranhaltijat;

2) Lihinni lautakuntiin ja johtokuntiin liittyvét hallinnolliset yksi-
két, joilla voi olla ratkaisuvaltaa (jaostot ym.); seké

3) erilaiset virastot ja laitokset.

Timi kunnan elinten kolmijako perustuu lihinnd KunL:n terminolo-
giaan ja elinten toimivallan méirittelyyn KunL:n mukaan. Hallintoko-
neistoon kuuluvat kunnan toimielimet on lueteltu KunL 7.2 §:ssd. Sa-
moille elimille voidaan (toimikuntia ja viranhaltijoita lukuunottamatta)
myds KunL 11 §n mukaan siirtdd kunnanvaltuuston pédtdsvaltaa.
2-ryhmin elinten ratkaisuvalta perustuu KunL:n nojalla »toimivallan
siirtoon» kunnanhallitukselta, lautakunnalta ja johtokunnalta. N&iti eli-
mii ja KunL 7.2 §n tarkoittamia kunnan toimielimii voidaan yhteisni-
melld kutsua kunnan viranomaisiksi. Tdtd terminologiaa kédytetddn KunL
139 §:ssd, jossa sdddetdin kunnan viranomaisten paitdksistd valittami-
sesta. Muille kunnan hallintokoneiston elimille — erilaisille virastoille,
toimistoille, laitoksille jne. — on ominaista, ettei niille voida yleensid
mairitelld toimivaltaa.

Perusrakenteeltaan kunnan hallintokoneisto on suhteellisen selked,
silld eri toimielinten asema siini on melko selvisti médritelty. Periaat-



https://c-info.fi/info/?token=ouaJeeHgQJV6vSqs.eLaUtxb4K5_b5bV1H4asMw.Ia5tTq4L4v4XnBsYRM0BaNLZMLYyFGbLBEyQw3CAWOZgLAC0LdEBPTmLHcBxqI0iL8aC_FV-_arXKMCSUFQkC3MoB0wYWxXNjxh2jXnPtEx9n9Qdj-ukeHb3ZgS2h03GTsYOv3bGwFTe4k4uhJUeHZo6kTps_0cvxSgMyzk8ajRBmxlACkWCv9RvQeFDf9UjFEun1kooqIxryamzTZG-dCOPgLJFerk4

Hallintokoneiston rakenne 139

teessa ylin elin kunnan hallintokoneistossa on kunnanhallitus. Sen edelly-
tetddn KunL 58.1 §:n mukaan johtavan kunnan hallintoa. KunL 7.2 §:n
mukaan siind mainitut kunnan toimielimet toimivat lisiksi kunnanhalli-
tuksen valvonnan alaisina. Kunnanhallituksen alaisista toimielimistd tir-
keimpia ovat kollegiset, luottamushenkiléistd koostuvat lautakunnat ja
johtokunnat, jotka kunnanvaltuusto valitsee. Nimi elimet ovat ensisi-
jaisia asemaltaan, koska ne konkretisoivat kansalaisten itsehallinnon edel-
lyttim&a4 luottamushenkiléiden hoitamaa hallintoa.

Kunnanhallitus voi itse asettaa toimikuntia »tilapdisten tai pysyviis-
luonteistenkin tehtdvien suorittamista varten» (KunL 62.1 §). Niihin so-
velletaan muuten lautakuntia koskevia s#inndksid. Viranhaltijoiden
organisatorisesta asemasta ei KunL:ssa ole yksityiskohtaisia sd&@nnéksii.
Yleensd viranhaltijat toimivat luottamushenkil6istd koostuvien elinten
alaisina. Hallintokoneiston rakennetta péiipiirteissdin voidaan kuvata
seuraavasti:

kunnanhallitus

SN

lauta- johto- toimi-
kunta kunta kunta

johto-
kunta

viranhaltijat

Kunnanhallitukseen, lautakuntiin ja johtokuntiin voi lisdksi liitty#d
erilaisia hallinnollisia yksikkéjd, joille voidaan KunL:n nojalla siirtdi
toimivaltaa vihemmin térkeissi asioissa.

Kunnanhallitukseen liittyvdt viranomaiset, joille voidaan antaa rat-
kaisuvaltaa siirtdmailld niille kunnanhallitukselle kuuluvia vihemmin
tiarkeitd asioita ovat KunL 61.1 §:n mukaan sen

— jaosto

— kunnanhallituksen puheenjohtaja

— kunnanjohtaja, apulaiskunnanjohtaja seki
— muu kunnanhallituksen alainen viranhaltija.
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Lautakuntiin ja johtokuntiin liittyvat hallinnolliset yksikot, joille voi-
daan antaa ratkaisuvaltaa siirtimilld niille lautakunnalle kuuluvia vi-
hemmain tirkeitd asioita, ovat KunL 71.2 ja 73 §:n mukaan lautakunnan
tai johtokunnan

— puheenjohtaja tai jédsen

— jaosto

— jaoston puheenjohtaja ja jédsen seki
— alainen viranhaltija.

Masrallisesti laajimman ja tosiasiallisesti erittdin térkedn osan kunnan
hallintokoneistosta muodostavat kuntien viranhaltijat ja kunnan virasto-
organisaatio. Niiden oikeudellinen maiérittely kunnallislaissa on kuitenkin
erittdin niukkaa, vaikka kuntien virkakoneisto on noin 15 vuoden aikana
voimakkaasti paisunut. Tdtd kuvaavat seuraavat luvut viranhaltijoiden
miaidran kasvusta:l

kaupunkien muiden kuntien
viranhaltijat viranhaltijat
1967 43.286 28.731
1969 45.351 30.035
1971 48.274 31.473
1973 57.869 30.169
1975 60.742 32.378
1977 69.767 35.610
1978 69.219 36.522

Viranhaltijoiden maidrdn ja merkityksen lisddntymiseen liittyy kun-
tien virastokoneiston laajeneminen. Kunnallislaki ei sdidntele tillaisia
kunnan virastoja ja toimistoja. Kunnallislakia sdddettéessd tdta perustel-
tiin vain sill&, ettd »virastoista ja toimistoista on tarpeetonta mainita. On
selvii, ettd sellaisia voi olla niin kunnanhallituksen kuin lautakuntienkin
alaisina».?2 Yleensd nykyidin ldhes kaikki kunnan viranhaltijat (ja tyon-
tekijdt) organisoidaan kuitenkin virastomaisesti. Kunnallishallinto toisin
kuin valtion hallintokoneisto perustuu kuitenkin muodollisesti virkamies-

1 Lihde: Kunnallisen sopimusvaltuuskunnan toimiston taulukko 13.6.1980.
Vuodesta 1970 vuoteen 1979 koko kunnallisen alan henkilékunnan maird on kas-
vanut 192 000:sta 318 000:een, SK 1980 s. 1533.

2 KM 1973: 60 s. 72. Ks. myos Kuuskoski & Hannus s. 89.
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ten toimivallan mairittelyn erillisyydelle: kunnan jokaisen viranhaltijan
tehtévit ja toimivalta méiidritellddn periaatteessa erikseen ja ndmi erilli-
set viranhaltijat (ja tyontekijiat) muodostavat viraston, joka ei sellaisenaan
ole kunnan varsinainen toimielin. Sille ei siten KunL:n nojalla voida
uskoa paidtdsvaltaa, eiki se voi tehdéd kuntaa sitovia paidtoksid.3 (Valtion-
hallinnossahan tehtédvét ja toimivalta sen sijaan miéritellddn yleensi tie-
tylle viranomaiselle ja erikseen — usein hallinnonsisdisesti — méairi-
tddn tehtdvien jaosta sen virkamiesten valilld.)

Se, ettd kunnallislaissa ei sddnnelld varsinaista kunnan virasto-organi-
saatiota, vaikka sen merkitys tosiasiallisesti kasvaa jatkuvasti, johtuu
ilmeisesti kahdesta toisiinsa liittyvéstd syystd. Ensinnikin kunnalliseen
itsehallintoon on katsottu kuuluvan kunnan oikeus itse piddttdi elimis-
tonsd jérjestdmisestd KunL:n asettamissa suhteellisen viljissd puitteissa.
Toiseksi kunnalliset viranhaltijat ja erityisesti kunnalliset virastot ovat
oikeudellisesti erdénlainen poikkeusilmié kunnallishallinnossa, jonka on

perinteisesti edellytetty perustuvan luottamusmiesten hoitamaan hallin-
toon.4

I KUNNAN HALLINTOKONEISTON RAKENNETTA MAARAXAVAT
TEKIJAT

Kunnan hallintokoneiston rakenteen piépiirteiden midriytymisen
kannalta on keskeinen kysymys, miten siihen kuuluvien elinten viliset
suhteet midrdytyviat. Mitd toisin sanoen konkreettisesti merkitsevit ja
minkélaista toimivaltaa (kisitteen laajassa merkityksessd) luovat siin-
nokset, joiden mukaan kunnan varsinaisten hallintoelinten asiana on val-
mistelu, tdytdntédnpano ja muu hallinto kunnanhallituksen wvalvonnan
alaisena (KunL 7.2 §) tai joiden mukaan kunnanhallitus johtaa kunnan

8 Ks. KM 1973: 60 s. 72: »Virasto, toimisto tai laitos ei kuitenkaan ole kun-
nan toimielin siin& mielessd, ettd sille voitaisiin uskoa ratkaisuvaltaa. Siti usko-
taan viraston, toimiston tai laitoksen virkamiehelle.» Erityislain nojalla viraston
toimivalta voidaan jérjestdd toisinkin. Esim. RakL 10b.3 §:n mukaan kunnassa
voi olla rakennusvalvontavirasto, jolle voi kuulua mm. rakentamisen valvontaa
sisdltavia tehtdvia.

4 Esim. Hannus 1978 s. 80 s. ei lue viranhaltijoita kunnan toimielimiin. Toisin
Stdhlberg 1926 s. 80.
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hallintoa? Miten kunnan hallintoelinten asema maiirédytyy ja poikkeaako
tuon aseman luonne eri elinten osalta? Niihin kysymyksiin vastaaminen
edellyttdd ensinnidkin kunnan elinten vilisten toimivaltarajojen luonteen
ja merkityksen selvittdmistd ja toiseksi kunnan elinten vilisten organisa-
toristen suhteiden alan selvittdmistd. Tdméd ei voi tapahtua pelkidstdén
antamalla em. KunL:ssa kidytetyille ilmauksille — valvonta, johto jne. —
normatiivista sisdltéd vain KunL:n sddnndsten perusteella. Huomioon on
otettava my6s mm. kunnallishallinnon asema koko julkishallinnossa,
kunnan elinten aseman kehittyminen ja sitd koskeva oikeus- ja hallinto-
kiytdntoé jne.

Kuitenkin kunnallislain yleisiin periaatteisiin pitdytyva tarkastelu luo
vilttdméattomit puitteet kunnan hallintokoneiston rakenteen selvittimi-
selle. Kokonaiskuvan saaminen tuosta KunL:n edellyttdmaistd rakenteesta
edellyttda lisiksi tietyssd méidrin erityislainsddddnnoén huomioon otta-~
mista. Senkin ymmairtimiseksi on kuitenkin vilttdmétontd tuntea KunL:n
edellyttdmé jarjestelmd, silld kunnan hallinnossa on KunL 6 §:n mukaan
noudatettava kunnallislakia, jollei lailla tai sen noj'alla asetuksella ole
erikseen toisin sdddetty. Téllainen erikseen toisin sditédminen edellyttés,
ettd asiasta nimenomaisesti sdddetddn toisin. Jonkin asian jirjestdminen
yleispiirteisesti erityislainsdddénnossd ei kumoa KunL:n sddnndksid, jotka
koskevat kunnan hallintokoneiston rakennetta yleensa.

Il TOIMIVALTARAJAT KUNNAN HALLINTOKONEISTOSSA

1. TOIMIVALTARAJOJEN YLEISESTA LUONTEESTA
KUNNAN HALLINTOKONEISTOSSA

Aikaisemmin (luku C.II.1.) on toimivaltarajoja kunnanvaltuuston ja
kunnan muiden elinten vililld luonnehdittu jaykiksi. Konkreettisesti tima
tarkoittaa, ettd valtuusto ei voi yksittdistapauksessa puuttua muiden elin-
ten pédatoksentekoon eividtkd muut elimet toisaalta voi siirtdd paidtosval-
taansa kunnanvaltuustolle yksittdistapauksessa (eivdtkd yleisestikdén).
Jaykkyydestd ei tuolta osin ole merkittdvid poikkeuksia, ellei lukuun
oteta kunnanvaltuuston ja muiden elinten suhdetta kunnanvaltuuston
paitosten tdytdntéonpanossa, jossa valtuusto voi periaatteessa varsin yksi-
tyiskohtaisesti rajata muiden elinten p#itdsvallan alaa.
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Kunnan hallintokoneistossakin toimivaltarajojen merkitystd voidaan
selvittdd samalta kannalta ja erityisesti asteellisten toimivaltarajojen
osalta. Ongelmana on siis yleisesti, missi rajoissa ylempi kunnan elin voi
puuttua alemman elimen pidtéksentekoon ja toisaalta voiko alempi elin
siirtdd péitosvaltaansa ylemmille. Lihtékohtana myds kunnan samoin
kuin valtion hallintokoneistossa voidaan pitdd toimivaltarajan jaykkyy-
den periaatetta: vain nimenomaisen, siihen oikeuttavan siédnnéksen perus-
teella voidaan poiketa tuosta jidykkyydestd. Tédti periaatetta valaisevat
seuraavat KHO:n ratkaisut:

KHO 1946 II 505: Koska lastenkodin johtajattaren ottaminen ja erotta-
minen kuului ohjesé#éinnén mukaan lastensuojelulautakunnalle, kaupun-
ginhallitus peruuttaessaan lautakunnan p#itoksen johtajattaren irtisano-
misesta oli ylittdnyt toimivaltansa.

KHO 1970 II 64: Johtosd&innoén mukaan uinninvalvojan kelpoisuus-
ehdoista méérasi urheilulautakunta. Kun uinninvalvojan toimen haetta-
vaksi julistamista koskevassa ilmoituksessa uinninvalvojalle oli asetettu
kelpoisuusehtoja, vaikka urheilulautakunta ei ollut niitd mairiannyt, kau-
punginhallituksen uinninvalvojan valitsemista koskeva piddtés kumottiin
laista poikkeavassa jirjestyksessd syntyneeni.

KHO 21.2.1973 t. 703: Avustusten myontimisestd padttimisen katsot-
tiin kuuluvan nuorisolautakunnan eikd kaupunginhallituksen toimival-
taan, minké vuoksi kumottiin kaupunginhallituksen pd#tds, jolla oli jaettu
talousarvioon otetut nuorisomiirirahat.

KHO 1978 II 145: Kun muutoksenhakuoikeus oli ohjesdénnélla siir-
retty terveyslautakunnalle, ei kaupunginhallituksella ollut puhevaltaa
asiassa, ja kaupunginhallituksen valitus jitettiin tutkimatta.

Kunnan hallintokoneistolle on kuitenkin — toisin kuin muulle julkis-
hallinnolle — luonteenomaista, etti nimenomaisella poikkeussdénnok-
selld toimivaltaraja on suhteellisen laajasti jarjestetty joustavaksi tar-
kemmin maaritellylld alalla. Tdmé# joustavuus koskee ldhinnid kunnan-
hallituksen ja useimpien muiden kunnan hallintokoneistoon kuuluvien
viranomaisten vilistd toimivaltarajaa. Tuon KunL 63 §:n mahdollistaman
joustavuuden olennainen sisdlté on, ettd kunnanhallitus voi oma-aloit-
teisesti kumota tai muuttaa kunnan muun hallintoviranomaisen pi#tok-
sen tai palauttaa sen pa&ttdmén asian viranomaisten uudelleen kisiteltd-
védksi. Tahdn toimivaltarajojen joustavuuteen liittyy kuitenkin useita
muodollisia ja asiallisia rajoituksia. Se koskee lisiksi vain kunnanhalli-
tuksen ja muiden elinten vilistd toimivaltarajaa eiki siitid siis voi tehda
muita toimivaltarajoja koskevia yleistyksii.
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2. KUNNANHALLITUKSEN JA MUIDEN KUNNAN HALLINTO-
KONEISTON VIRANOMAISTEN VALINEN TOIMIVALTARAJA

2.1. Taustaa

Kunnanhallituksen ja kunnan hallintokoneiston muiden viranomaisten
vélinen toimivaltaraja jirjestettiin joustavaksi ensimmaéisen kerran vuon-
na 1927 hyviksytyssd muutoksessa kaupunkien kunnallislakiin (1927/328).
Sit4 ennen toimivaltarajat myos kuntien hallintokoneistossa olivat yleensa
olleet jaykat. Lainmuutoksen nimenomaisena tarkoituksena oli keskittda
kaupunkien hallintokoneisto kaupunginhallituksen johdon ja valvonnan
alaisuuteen. Muutosta perusteltiin sitd valmistelleessa komiteanmietin-
noéssd ldhinnd kunnan toiminnan yhteniistdmiselli:?

»Jotta eri lautakunnat tulisivat pakotetuiksi toiminnassaan nou-
dattamaan niitd yleisid periaatteita, joita valtuusto ja hallitus ovat
tahtoneet kunnan hallinnossa noudatettaviksi, on komitea katsonut
valttimattomaiksi, ettd hallitus voi, milloin niin hyvidksi nékee,
peruuttaa jokaiseen erikoiskysymykseen n&hden lautakunnalle
annetun toimivallan ja itse ottaa asian péadtettdvidkseen lautakuntaa
sitovalla tavalla.»

Hallinnon yhten#istdmisessd oli p#dédpaino nimenomaan kaupungin-
hallituksen aseman vahvistamisessa. Kaupunginhallituksesta tahdottiin
tehdd vastapaino toisaalta ailahtelevalle ja poliittisia pddmé&irid tavoit-
televalle valtuustolle,® toisaalta kaupunginhallituksen alaisille hallinto-
elimille — l#hinna lautakunnille — joiden peléttiin toiminnassaan voivan
ylittdd kaupunkien taloudelliset mahdollisuudet.? Yleisend ajatuksena
nimittiin oli, ettd lautakunnat toimivat periaatteessa kaupunginhallituk-
sen valtuuksilla ts. yhtd itseniisesti kuin se.®

Komitea ehdotti kaupunkien kunnallislakiin otettavaksi sd&énnéksen,
jonka mukaan lautakunnan tekemi piditds oli alistettava hallituksen tar-

5 KM 1923:15 s. 36. Ks. myds mt. s. 17, jossa »jérkiperdisen kunnallishal-
linnon perusedellytyksend» nihtiin kaupunginhallituksen oikeus puuttua »neu-
voen ja ohjaten» jatkuvasti hallinnon yksityiskohtiinkin.

6 mt. s. 13: »Valtuusto sellaisenaan on liian monipiinen ja vaihteleva elin
titd yhtendisyyttd ja tasasuhtaisuutta valittomasti hoitamaan.»

7 Ibid.

8 mt. s. 48.

;
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kastettavaksi kaupunginhallituksen edustajan tai kaupunginhallituksen
esimiehen vaatimuksesta (ehdotuksen 34.3 §). Hallituksen esitykseen ei
kuitenkaan sisdltynyt tillaista nimenomaista sdfinndsti toimivaltarajan
jérjestimisestd joustavaksi. Sen sijaan hallituksen esityksen johdosta
annetussa laki- ja talousvaliokunnan mietinndssé lakiin liséttiin erityinen
alistusséddnnés, jota perusteltiin samoin kuin komiteanmietinndssi:?

»Jotta kaupunginhallitus voisi muodostua kaupunginhallintoa
johtavaksi ja eri lautakuntien toiminnan yhteniisyyttd valvovaksi
keskuselimeksi, on vilttimiténtd myéntdd sille oikeus tarpeen
mukaan alistaa lautakuntain paitdkset kaupunginhallituksen tutkit-
tavaksi.»

T&lla perusteella kaupunkien kunnallislakiin tuli 34.3 §, jonka mukaan
lautakunnan pé#ités oli alistettava kaupunginhallituksen tutkittavaksi
kaupunginhallituksen tai sen esimiehen vaatimuksesta. Alistus voitiin
kuitenkin kieltd4 johto- tai ohjesdinnéssi.

Alistussééinnds otettiin sittemmin myos 1948KunL:iin (95 §).1° Vuonna
1976 s#ddettyyn kunnallislakiin samansisiltéinen instituutio otettiin
nimelld »asian siirtdminen kunnanhallituksen kisiteltiviksi» (63 8)
Edelld selostettu alistamissddnndksen alkuperidinen ratio ei kuitenkaan
en#dd liene ainakaan muodollisesti yhtd selvd, kun kunnanhallituksen
kokoonpanokin perustuu kokonaisuudessaan valtuuston voimasuhteisiin.
Toisaalta suuri osa erityislainsdiddnndssa siidetyistd asioista jdd KunL
63 §:n soveltamisalan ulkopuolelle.

Téssd luvussa tarkastellaan toimivaltarajojen luonteen mairaytymi-
sen kannalta erityisesti KunL 63 §:44. Toimivaltarajoihin — ainakin vilil-
lisesti — vaikuttaa kuitenkin myés KunL 141.2 §, jonka mukaan useim-
pien kunnanhallituksen alaisten viranomaisten pddtoksistd valitetaan
erdin poikkeuksin kunnanhallitukselle. Timin sddnnoksen merkitys
konkretisoituu erityisesti kunnan hallintokoneiston sisdisen yleisest johta-
misen mifrdytymisen yhteydessi.

9 HE 23/1927 vp, ltvm n:o 5 s. 2.

10 Perusteluista ks. LVK 1941: 6 s. 82. Alistussisinndsti katsottiin voitavan
soveltaa vain kunnissa, joissa oli kunnanjohtaja.

10
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2.2. KunL 63 § toimivaltarajan méérittajand

a. Yleistd

KunL 63 §:n nojalla toimivaltaraja kunnanhallituksen ja useimpien
sen alaisten viranomaisten vililld voi olla joustava. Kunnanhallitus tai
sen puheenjohtaja voivat nimittdin siirtdd alemman viranomaisen péaat-
timin asian kisiteltividksi kunnanhallitukseen, joka télléin voi kumota
paitoksen, muuttaa sitd tai palauttaa asian uudelleen késiteltdviksi. Kun-
nanhallitus voi timin sidinndksen nojalla siis yksittdistapauksessa puut-
tua alemman viranomaisen toimivaltaan kuuluvaan asiaan.

Toimivaltarajan joustavuus on kuitenkin siind mielessd yksipuolista,
etti asian siirtiminen on mahdollista vain kunnanhallituksen tai sen
puheenjohtajan aloitteesta. Vain ne voivat siirtdd asian kunnanhallituksen
kisiteltdviksi. Alempi viranomainen ei sen sijaan yleensd ilman siihen
oikeuttavaa erityissdinnéstd voi tdlld tavoin itse siirtdd toimivaltaansa
kuuluvaa asiaa kunnanhallituksen kisiteltdviksi.t!

KHO 1960 II 743: Vaikka kansakoulun johtokunta oli esteellinen suo-
rittamaan koulun vahtimestarin vaalia, se ei voinut siirtéd sitd kunnan-
hallituksen suoritettavaksi. (P44toksen kannalta oli merkitystd tosin myos
silld, ettd KansakA:n mukaan koulun palvelusvden ottaminen kuului
johtokunnalle.)

KHO 1955 II 265: Kunnanhallitus ylitti toimivaltansa toimittaessaan
vaalin, joka ohjesisinnén mukaan kuului kansakoulun johtokunnalle,
mutta jonka johtokunta oli siirtinyt kunnanhallituksen ratkaistavaksi.

Kunnanhallituksen toimivalta siirretyn asian késittelyssd on rajalli-
nen. 1948KunL 95 §:n mukaan kunnanhallituksen tutkittavaksi voitiin
alistaa alemman viranomaisen pditdés ja kunnanhallitus saattoi hyvdksyd
tuon paitdksen tidytintodnpantavaksi, ratkaista itse asian tai palauttaa
sen uudelleen kisiteltdviaksi. KunL 63.1 §:34 sdddettdessd ei ilmeisesti
tarkoitettu asiallista muutosta tidssi suhteessa.!? Saénndksen muotoilu
on kuitenkin tiltd kannalta jossain miidrin epdonnistunut, silld siiné ei ole

11 Ks. samoin 1948 KunL:n kannalta Muren MK 1950 s. 64, Jatkola MK 1958
s. 276. — Kunnallislakia ehdotetaan tosin »kidytinnén syistéi» muutettavaksi siten,
etti myos kunnanjohtaja tai apulaiskunnanjohtaja voisi siirtdé asian kunnan-
hallituksen kisiteltdviksi, ks. HE n:o 12/1981 vp.

12\\Peruste1uista ks. KM 1973: 60 s. 73 ja Hannus s. 254.
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sdddetty kunnanhallitukselle valtaa hyviksyd tai pysyttdé alemman
viranomaisen piitss, vaan vain oikeus kumota, muuttaa tai palauttaa se.
Kunnanhallitus ei siis KunL 63.1 §:n nojalla voi tehdd asiassa uutta sa-
manlaista péatdstd, vaan lidhinnd kysymykseen tuleva mahdollisuus olisi
asian palauttaminen.’* KunL 63.1 §:n sanamuoto ei oikeuta kunnanhalli-
tuksen toimivallan laajempaan tulkintaan. KunL 63.1 § on siis tdltd osin
supistanut 1948KunL 95.1 §:n sddntelemii kunnanhallituksen toimivaltaa.

Kunnanhallituksen toimivaltaa rajoittaa my0s, ettd siirtiminen voi
koskea vain pddtettyd asiaa. Siirtid ei siten esimerkiksi voi asiaa, joka
tosin liittyy péditokseen, mutta jota piités ei suoranaisesti koske.

KHO 4.5.1976 t. 1787: Kaupunginjohtajan vaadittua teknisen lauta-
kunnan péitoksen tydsuhdeasiamiehen viran uudelleen haettavaksi julis-
tamisesta alistettavaksi kaupunginhallituksen tutkittavaksi, kaupungin-
hallitus ei tuon alistuksen johdosta voinut ottaa vilittémasti ratkaista-
vakseen sanotun viran tdyttimistd, miki teknisen viraston johtosddnnén
mukaan kuului teknisen lautakunnan toimivaltaan.

Siirtdd ei myoskiddn voi asiaa, jossa ei ole lainkaan tehty pédatostd.l4

Vaikka kunnanhallituksen valta tehdi pédéitos siirretyssi asiassa onkin
télld tavalla rajallinen, toimivaltarajan joustavuutta osoittaa toisaalta,
ettd kunnanhallituksella on KunL 63.1 §:n nojalla oikeus piadtosti teh-
dessdéin harkita asiaa sekid tarkoituksenmukaisuuden etts laillisuuden
kannalta.! Sen sijaan ratkaistessaan alemman viranomaisen paatok-
sestd tehdyn valituksen KunL 141.2 §n perusteella, kunnanhallitus toi-
mii lainkdyttdelimens. Sen piadtss voi perustua vain laillisuushar-
kintaan.1é

Kunnallislaki ei nimenomaisesti ota kantaa mahdollisuuteen oikeuttaa
kunnan organisaatiovallan puitteissa alempi viranomainen oma-aloittei-

13 Asiallisesti ndin myés Muren SK 1972 s. 627. Toisin Hannus s. 255, joka
ei tosin perustele titd kantaa ja Rosas s. 48 s., joka katsoo olevan »givet att dven
denna méjlighet foreligger». On tosin mahdollista katsoa jo kdsiteltdviksi siirtd-
misen implikoivan oikeutta myds pysyttdvin piiatoksen tekemiseen siirretyssi
aslassa. Nédin on k#siteltidviksi ottamisen laajuus ymmaérretty KunL 47.1 §:n osalta.
Ks. Hannus s. 207. Toisaalta KunL 47.2 §:ssi késittelylld ei kuitenkaan ole tar-
koitettu oikeutta lopullisen p#itoksen tekemiseen.

14 Ks. Rosas s. 58 s. Toisin Jatkola MK 1958 s. 277.

15 Niin 1948KunL:n kannalta Muren MK 1950 s. 64, Jatkola MK 1958 s. 277,
Kuuskoski & Hannus s. 283. KunL:n kannalta samoin Hannus s. 255.

16 Ks. Merikoski II s. 108 ja Vilkkonen I s. 205.
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sesti siirtdiméin paittiminsid asia kunnanhallitukselle. KunL ei toisaalta
myoskdin sidintele mahdollisuutta rajoittaa kunnanhallituksen siirto-
valtaa ohje- tai johtosdintédn sisdltyvilld méaidrdykselld. '

Jilkimmiiseen mahdollisuuteen on yleensid suhtauduttu kielteisesti,
koska KunL ei — toisin kuin 1948KunL — sisilld téllaiseen rajoittami-
seen oikeuttavaa sddnnostd.l” Sen sijaan alemman elimen oma-aloittei-
sen siirtidmisvallan jirjestiminen johto- tai ohjesdénndssd on ongelmalli-
sempaa. Oikeussdintdjen hierarkiasta johtuen ainakaan laissa tai ase-
tuksessa madriteltyd alemman elimen toimivaltaa ei ndin voida maéarita
siirrettiviksi. Sen sijaan kunnan organisaatiovallan puitteissa téllainen
siirtovalta voitaneen jirjestd.!s

Alemman viranomaisen padttimin asian siirtimiselld on tietyissd
rajoissa sekd suspensiivinen (siirtdvd) ettd devolutiivinen (lakkauttava)
vaikutus.l® Siirrettys asiaa koskeva p#itos ei ole (en#d#)?® tdyténtéon-
panokelpoinen eikd se myoskidin endd ole alemman elimen kisitelta-
vini. 2

b. Toimivaltarajan joustavuuden rajoitukset

i. Viranomaiset

Kunnanhallituksen ja periaatteessa kaikkien sitd alempien kunnan
viranomaisten vilinen toimivaltaraja on joustava. Kunnanhallituksen
kisiteltiviksi voidaan siten siirtdd myos muiden kuin vilittdmésti sen
alaisten viranomaisen — lihinni lautakuntien ja johtokuntien — péétta-
miit asiat. KunL 63.3 §:n mukaan siirtdmissddnndstd sovelletaan nimit-
tdin vastaavasti myds KunL 61.1 ja 71 §:ssi mainittujen hallinnollisten
yksikkéjen — jaostot, luottamushenkildt ja alaiset viranhaltijat — nédiden
sidnndsten nojalla tekemiin p#itoksiin. Siten esimerkiksi kunnanhalli-

17 Hannus s. 257. Ks. myés KM 1971 A 21 s. 63.

18 Ks. Hannus s. 258, Rosas s. 48.

19 Ks. Merikoski II s. 150.

20 Kunl, 146.2 §:n mukaan piitostd asiassa, joka voidaan siirtdd kunnan-
hallituksen kisiteltdviksi, ei saa panna tdytidntéén ennen kuin on selvinnyt, ettei
asiaa siirreté.

21 On kuitenkin epitismaillisti todeta, ettd paatoksen siirtémisen seurauk-
sena »on kuin p#itostd ei olisi tehtykddn», Hannus s. 255. Siirtiminen voi koh-
distua vain paitettyyn asiaan ja tuosta padtoksestd voidaan periaatteessa KunL
139 §:n nojalla valittaa. ’
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tuksen 22 ja lautakunnan jaoston, puheenjohtajan ja jisenen tai sen alai-
sen viranhaltijan pdittimi asia voidaan siirtdd suoraan kunnanhallituk-
sen kdsiteltdviksi.?® Tadmi siirto voi KunL 62.3 §:n nojalla koskea myos
kunnanhallituksen asettaman toimikunnan pidttamiaid asiaa.

Kunnan muiden elinten p#ddttim3s asiaa ei sen sijaan voida siirtida
kunnanhallituksen kisiteltividksi.22 KunL:n sdidnnoksistd ei saa tukea
kannalle, jonka mukaan johtokunnan jaoston, johtokunnan tai jaoston
puheenjohtajan tai jédsenen taikka johtokunnan alaisen viranhaltijan
pédéttdma asia olisi siirrettdvissd kunnanhallituksen kéisiteltiviksi.2s
KunL 63.3 § viittaa vain kunnanhallitukseen ja lautakuntaan liittyvien
viranomaisten péaidttimien asioiden siirtimiseen. Siind ei mainita KunL
73 §:ssd midriteltyjd johtokuntia. Toisaalta KunL 73 §:n mukaan johto-
kuntaan on sovellettava KunL 6 luvun sdinndksid. Siten johtokuntaan
voi liittyd samoja viranomaisia kuin lautakuntaan ja niille voidaan siir-
tdd johtokunnan toimivaltaa. Sen sijaan KunL 5 luvussa olevaa KunL
63 §:n siirtosddnnostd ei Kunl, 73 §:ssd edellytetd sovellettavaksi johto-
kuntaan liittyviin viranomaisiin. T#m# toimivaltarajan joustavuuden
rajoitus on epidjohdonmukainen, mutta KunL:n edellyttimi. Kunnallisella
organisaatiosddnnoéllikidn toimivaltarajan joustavuutta ei tdltd osin
ilmeisesti voi laajentaa KunL:sta poiketen.

22 Kunnanhallitukseen liittyvien viranomaisten pi#ittimin asian siirtimisti
on pidetty luonteeltaan kunnanhallitukselle kuuluvien tehtdvien hoidon sisdisend
valvontana, Hannus s. 258, Kuuskoski & Hannus s. 287. Ks. myés KHO 1960 II
732: Kaupunginhallitus voi yleisjaostonsa aikaisemman p#itoksen estdmittd, jolla
oli paditetty purkaa rakennus, piittii rakennuksen vuokraamisesta. (1948KunlL:n
mukaan kunnallishallituksen jaoston pi#idtostd ei voinut alistaa kunnallishalli-
tuksen tutkittavaksi, Kuuskoski & Hannus s. 287.)

23 T&td suoraa, lautakunnan tai johtokunnan ohittavaa siirtomenettelyi on
perusteltu lautakunnan alaisen johtokunnan osalta silli, ettd muutoksenhakukin
johtokunnan pa#tokseen tapahtuu kunnanhallitukselle ja ettd johtokunnan siir-
rettdvit asiat ovat kunnanhallituksen johdossa ja valvonnassa tapahtuvaa kun-
nan yleistd hallintoa ja taloutta. Muiden lautakuntiin tai johtokuntiin liittyvien
viranomaisten osalta on kiinnitetty myos huomiota toisenlaisen jirjestelyn hanka-
luuteen ja siihen, ettd tédllaiset viranomaiset kdyttdvit niille uskottua ratkaisu-
valtaa lautakunnan tai johtokunnan sijasta. Ks. Hannus s. 257 ss.

24 Siirtdminen ei siten voi koskea esimerkiksi KunL 51 §:n tarkoittaman
valiokunnan valmistelussaan p#dttdmid asiaa tai tilintarkastajien paattamas
asiaa.

26 Vrt. Hannus s. 259, joka — tosin esittimittid perusteluja — katsoo siirron
voivan koskea myods niiden viranomaisten piittimii asiaa.
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ii. Asiat

Téarkein poikkeus toimivaltarajan joustavuudesta midrdytyy kunnan-
hallituksen alaisten viranomaisten toimivallan mé&idrittelyn normatiivisen
muodon mukaan. Siirtdminen ei nimittdin koske p#dtostd asiassa, joka on
sdddetty viranomaisen ratkaistavaksi laissa tai sen nojalla asetuksessa.
Toisin kuin valtionhallinnossa toimivaltarajan joustavuutta ei siis ole —
ainakaan suoranaisesti — saatettu riippuvaksi alemman viranomaisen
toimivallan kohteesta siten, ettd toimivaltaraja olisi jiykk& ainakin sil-
loin, kun pidités kohdistuu hallintokoneiston ulkopuolisen asemaan.?0
Ratkaiseva merkitys on vain muodolla, jossa toimivalta on méiritelty
alemmalle viranomaiselle. Vaikka tdmé rajoitusperusteen muodollisuus
helposti johtaakin epidyhtendiseen kdytdntdon,?? sen soveltaminen on peri-
aatteessa helppoa, koska toimivallan maéaédrittelyn muoto voidaan yleensé
helposti selvittda.

Asiaa koskevasta oikeuskidytdnnostd voidaan ensinnid selostaa paitok-
sid, joissa siirtdminen (aikaisemmin alistaminen) on katsottu kielletyksi:

KHO 1960 II 743: Koska KansakouluA 60 §:n 14 kohdan mukaan kou-
lun palvelusvien ottaminen kuului kansakoulun johtokunnalle ja kunnan-
hallitus ottaessaan kisiteltdvikseen ja ratkaistavakseen koulun keittdja-
vahtimestarin valitsemisen oli mennyt toimivaltaansa ulommaksi, kun-
nanhallituksen pa#dtés kumottiin ja poistettiin.

KHO 1972 II 41: SosHalL::ssa on sosiaalilautakunnan toimivaltaan kuu-
luvaksi sdddetty sen alaisen laitoksen johtokunnan jidsenten vaalin suo-
rittaminen. Vaalipddtdstd ei niin ollen voida alistaa kunnanhallituksen
tutkittavaksi.

Samoin on katsottu, ettei alistus ole mahdollinen mm., kun kysymyk-
sessid on kansakoulun johtokunnan p#dtos siivoojan (1964 II 202) tai talon-
miehen valitsemisesta (1959 II 348). Paitoksen tdrkeydelld ei siis ole
KunL:n (tai 1948 KunL:n) nojalla merkitystd, vaan vain toimivallan mééa-
rittelyn muodolla.

Toisaalta siirtdminen (alistaminen) on katsottu sallituksi useissa ta-
pauksissa. Tyypillinen t#dllaisen paitéksen perustelutapa on mm. péi-
toksessd

KHO 1971 II 52: Koska irtisanominen kunnalliskodin johtajan virasta
ei kuulu sosiaalilautakunnan tehtdviin SosHalL.:n eikd muidenkaan lakien

26 Ks. Ahtee LM 1953 ja Mdenpdd 1979 s. 328 ss.
27 Ks. Muren SK 1972 s. 627.
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tai asetuksien nojalla, sosiaalilautakunnan p#itods irtisanoa johtaja viras-
taan oli sellainen, ettd se (1948) KunL 95 §:n mukaan voitiin alistaa kun-
nanhallituksen tutkittavaksi.

Samoin on alistuskelpoisiksi katsottu kansakoulun johtokunnan pii-
t6s kansakoulujen taloudenhoitajan viran tdyttdmisestd (KHO 1967 I 2),
sosiaalilautakunnan p#d#tés sosiaalitarkkaajan viran tdyttdmisestd (KHO
1967 II 27), sosiaalilautakunnan p#itds irtisanoa kunnan lastenkodin joh-
tajan apulainen (KHO 1962 II 216) sek#d sosiaalilautakunnan kodinhoito-
avusta perittdvidd korvausta koskeva paatés (KHO 1973 II 187).

Vaikka toimivallan méirittelyn muoto onkin yleensd suhteellisen hel-
posti selvitettdvisséd, ongelmaksi voi muodostua erityisesti, miten yksityis-
kohtaista toimivallan méirittelyd KunL 63.2 §:ssd edellytetddn. On ilmeis-
t4, ettd tuon mairittelyn tulee olla riittdvén tarkkaa. Asiaa ei toisin sanoen
voi siirtdd kunnanhallituksen kisiteltdviksi, jos se nimenomaisesti em.
muodossa on sdddetty alemman viranomaisen ratkaistavaksi. Siten siirtd-
mismahdollisuutta ei rajoita vield se, ettd laissa tai sen nojalla asetuk-
sessa edellytetdin lautakuntaa tai johtokuntaa (tai muuta viranomaista),
ellei samassa muodossa tiettyd asiaa ole sifdetty tuon viranomaisen péi-
tettdviaksi. Kunnanhallitukselle tapahtuvaa siirtdmistd ei toisaalta sindnsi
estd esimerkiksi erityislain sddnnés, jonka mukaan tietyn hallinnonhaa-
ran ohjaus ja valvonta kuuluu ylemmille (valtion) elimille tai jossa on
yleisesti méairitelty lautakunnan toimialaa 28 tai sen sisdistd toimivallan-
jakoa.2®

KunL 63.2 §:n rajoitus koskee vain erityislain (-asetuksen) nojalla pda-
tettyd asiaa.3 Siirrettivien asioiden ratkaisuvalta voi siten perustua
ldhinnid kunnallislain nojalla annettuihin johto- ja ohjesdintdihin seké
KunL 7.2 §:8dn perustuvaan valmisteluun, tdytidntéénpanoon ja muuhun

28 Esimerkiksi tuollaiseen laissa sdiddettyyn lautakunnan toimialaan liittyvi
esitys tai lausunto (oikeammin: asia, jota padtetty esitys tai lausunto koskee) on
siis KunL 63.2 §:n estaméttd siirrettdvissi kunnanhallituksen kiésiteltdviksi.
Toisin Hannus s. 261.

20 Ks, KHO 1962 II 668: SosHalL 10.2 §:n siinnds (jonka mukaan sosiaali-
lautakunnan on kisiteltdvid mm. asiat, jotka koskevat viranhaltijan erottamista)
koskee vain sosiaalilautakunnan ja sen osastojen vilistd toimivallan jakoa eiki
osoita lautakunnan toimivaltaa muutoin. Sosiaalilautakunnan alaisen viranhal-
tijan kurinpidollisen erottamisen, kun otettiin huomioon ko. lain 9 ja 15.3 §:n seki
KunL 97 §:n sddnnokset ja kunnan virkasdinnon madrdykset, ei katsottu kuulu-
van sosiaalilautakunnalle.

30 Siirron rajoituksista tidlti osin yleisesti ks. Hannus s. 257, Holopainen 1977
s. 32, Muren SK 1972 s. 626, Kuuskoski & Hannus s, 285 s.
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hallintoon sindnsd sisdltyvdin (suppeaan) toimivaltaan. My6s kunnan-
valtuuston erikseen tekemi#n paidtéksen nojalla toimikunnalle perustettu
ratkaisuvalta voidaan siirtdi.

Tami rajoitus ei ole ongelmallinen, jos kunnan elimen ratkaisuvalta
vilittomésti perustuu lakiin tai sen nojalla annettuun asetukseen (»lain
nojalla asetuksessa» -ilmaisun soveltamisalaa on selvitelty edelld luvussa
C.I.3.2)). S#annds on tilldin tyyppid: »Asumistuen myontid hakemuksesta
asunnon sijaintikunnan sosiaalilautakunta.» (Asumistukil. 14.1 §) Usein
sddtamistapa on kuitenkin monimutkaisempi tdméin lainkohdan tulkin-
nan kannalta. On mahdollista, etti tehtdvd on laissa tai sen nojalla ase-
tuksessa vain yleisesti miéritelty kunnalle, mutta ei ole tarkemmin séi-
detty, minkd kunnan elimen toimivaltaan ratkaisuvalta kuuluu. T&lléin
kunta saa yleensid organisointivaltansa puitteissa itse jdrjestdad ratkaisu-
vallan jakautumisen. KunL 63.2 §:n rajoitus ei silloin koske tuollaista
ratkaisuvaltaa ja asia voidaan siirtdd kunnanhallituksen késiteltdviksi.

Yleisemminkin voidaan katsoa, ettd KunL 63.2 §:n rajoitusta tulee tul-
kita lainkohdan sanamuodon mukaan. Rajoituksen soveltamiselle on siten
kaksi edellytystéd: (1) ratkaisuvalte perustuu lain tai sen nojalla annetun
asetuksen sdd@nnokseen ja (2) tuollaisessa sddnndksessi on myds méaaritty
kunnan elin, jolle ratkaisuvalta kuuluu. KunL 63.2 §:n rajoitus ei siten
koske esimerkiksi lautakunnan lain nojalla paidttdm&a asiaa, jos laissa
ei nimenomaan ole miairitelty ratkaisuvaltaa tietylle lautakunnalle. Tél-
16inh#n asiaa ei KunL 63.2 §:n edellyttdmilld tavalla ole »laissa tai sen
nojalla asetuksessa ... sdddetty sen ratkaistavaksi».

Esimerkiksi L maa-alueilla tapahtuvien 6ljyvahinkojen torjumisesta
(1974/378) 5.2 § edellyttdd, ettd kunnassa on nimetty 6ljyvahinkojen tor-
juntaviranomainen (esimerkiksi lautakunta), jolle on lain 8 §:ssi sdédetty
varsin laaja toimivalta ja siithen liittyvd ratkaisuvalta. Kunnanhallitus
voi siirtdd myés tdmin lakiin perustuvan ratkaisuvallan nojalla pditetyn
asian kisiteltivikseen KunL 63.2 §:n estamittd. PeruskouluA 53 §n
12 kohdan mukaan koululautakunnan tulee paidttdd peruskoulun tydsuh-
teessa olevien tyontekijoiden ottamisesta ja erosta, »mikéli ei ole toisin
sdddetty tai kouluohjesddnndssid toisin méédratty». Jos kouluohjesdén-
nossid nami tehtiviét on maiadridtty esim. koulun johtokunnalle, KunL
63.2 §:n rajoitus ei edelld esitettyjen perustelujen johdosta koske sen pdit-
timé&a asiaa.

On sen sijaan ongelmallisempaa, voidaanko samaa tulkintaa soveltaa
tapauksiin, joissa laissa on méiiritty tietty tehtdvid kunnanhallituksen tai
nimetyn lautakunnan tehtéviksi, mutta samaan lakiin sisdltyvdn toimi-
vallan nojalla valtuusto on méirdnnyt tehtdvan jonkin toisen lautakunnan
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asiaksi (esim. UlkoiluL. 1973/606 28 §, L. maatalousyrittidjdin vuosiloman
ja sijaisavun jérjestdmisestid 1978/102 13.3 §, Asuntotuotantol. 1966/247
20.2 §). Tallaisissa tapauksissa lienee oikeampaa kisittdd tilanne niin,
ettd KunL 63.2 §:n rajoitus voi koskea myés tillaisen kunnanvaltuuston
méédrdimin elimen lain tai asetuksen nojalla pdittim#i asiaa, koska timi
laissa sdddetyn elimen sijaankin tuleva kunnan elin on jo laissa edelly-
tetty. Sama soveltunee sen tyyppiseen jérjestelyyn, josta siddetiiin vesi-
lain 20 luvun 1.1 §:ssi: Kunnassa on vesilautakunta, jollei ldidninhallitus
kunnan esityksestd mé#iridi, ettd kunnanhallituksen tai muun kunnan
viranomaisen tulee toimia vesilautakuntana.

Muita siirrettdvien asioiden eroista johtuvia rajoituksia KunL 63 §:n
soveltamiselle ei KunL:n mukaan ole. Lainkohta koskee siten myés vali-
tuskelvottomia pédtoksid, ts. padtoksid, jotka eivit sisdlld lopullista asia-
ratkaisua. Téllaisia paatéksidhdn ovat KunL 139.3 §:n mukaan pelkis-
tadn valmistelua ja tédyténtéonpanoa koskevat péditokset, joista ei saa
tehdd valitusta. KunL 63.1 § ei kuitenkaan sisédlli KunL 139.3 §:n tyyp-
pisté rajoitusta, jonka ratiokin on toinen kuin KunL 63 §:n. Myds lauta-
kunnan, johtokunnan ja KunL 63.3 §:n tarkoittamien viranomaisten pait-
tdmd, valmistelua tai tdytintédnpanoa koskeva asia voidaan siis siirtda
kunnanhallituksen kisiteltiviksi.3!

3. TOIMIVALTARAJA KUNNAN MUIDEN VIRANOMAISTEN
VALILLA

Kuten edelld on todettu, toimivaltaraja kunnan muiden viranomaisten
vélilld on yleensd jiykkid. Kunnallislakiin ei sisilly nimenomaista sdin-
nostd, joka oikeuttaisi kunnan viranomaisen puuttumaan toisen viran-
omaisen toimivaltaan yksittdistapauksessa esimerkiksi pidattimalld kisi-
teltivikseen sen pdittimin asian tai antamalla sille tietyn asian ratkaisua
koskevan sitovan miiriyksen. KunL 63 §m s#innos asian siirtimisesti
kunnanhallituksen kisiteltiviksi on ainoa toimivaltarajan joustavuuden
perustava poikkeussddnnos. Téllaisesta toimivaltarajan yleisesti jayk-
kyydestd muussa kunnan hallinnossa on kuitenkin kaksi — tosin suhteel-
lisen suppeaa — poikkeusta. Toinen perustuu kunnan organisointival-
taan, toinen taas erityislainsdidédnnon sisdltimiin poikkeussdannéksiin.

81 Niin Hannus s. 257, Rosas s, 57 s. 1948KunL:n kannalta samoin Muren
1969 passim, toisin Kuuskoski & Hannus s. 284.
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Kunnan organisointivaltaan perustuvat poikkeukset tarkoittavat ta-
pauksia, joissa KunL 9 §:n tarkoittamassa sd@nnodssd toimivaltaraja on
jirjestetty tietyn asian tai asiaryhmin osalta joustavaksi. Téllainen oi-
keus toimivaltarajan jirjestimiseen joustavaksi voi koskea ainakin toi-
mivaltarajaa lautakunnan ja sen alaisen johtokunnan vililld 32 sekd kun-
nanhallituksen ja lautakunnan (johtokunnan) ja siihen liittyvin muun
viranomaisen kuin viranhaltijan vililld.3® Perusteluksi jalkimmaéisessd
tapauksessa voidaan ajatella myo6s ajatuskonstruktiota, jonka mukaan
tuollainen liitdnndinen viranomainen tekee pé&idtdksensd lautakunnan
(johtokunnan) sijasta. N&hdikseni on johdonmukaista ulottaa téllainen
kunnan organisointivalta myds kunnan viranomaisen ja sen alaisten vi- I
ranhaltijoiden véilisen toimivaltarajan jirjestdmiseen joustavaksi. Kéy- :I
tinnodssi on kuitenkin yleisempid jirjestdd tillainen toimivaltarajan jous- "|
tavuus nimenomaisella lain sddnnéksella. 1

Kunnan organisaatiovaltaan perustuvia poikkeuksia toimivaltarajan ‘
jiykkyydestd koskevat epidilemitti samat rajoitukset kuin KunL 63 §:n i
edellyttimii tapauksia. Lain (tai asetuksen) nojalla péitettyd asiaa ei ;"‘
voi siirtdd. Toisaalta siirtdmisvalta myds niisséd tapauksissa lienee vain “‘
ylemmalld viranomaisella, eikd alempi siten voi oma-aloitteisesti siirtdd "‘1
pédttdmaéainsi asiaa, ellei sitd ole sithen asianmukaisesti oikeutettu.

My6s erityislainsddddnndssd on jossain mdiirin jarjestetty muuten ’
jdykki toimivaltaraja joustavaksi. Esimerkiksi RakL 10a.4 §:n mukaan {
rakennuslautakunta tai sen puheenjohtaja voi siirtdd jaoston tai viran- |
haltijan pd#ttimin asian lautakunnan kisiteltdviksi ja lautakunta voi J

tillsin kumota jaoston tai viranhaltijan pédidtdksen tai muuttaa sitd taikka

palauttaa asian uudelleen kisiteltdviksi. S&iannés tuli lakiin vasta edus-

kunnan valiokuntakisittelyssi ja sen perusteluksi esitettiin, ettd »kun- !

nanvaltuuston valitsemalla lautakunnalla tdytyy olla tehokkaat mahdol- j

lisuudet ohjata jaostojen ja viranhaltijoiden ratkaisutoimintaa».34 ‘
I
)

32 Ks. Hannus s. 258, Rosas s. 50. Samoin Kuuskoski & Hannus s. 287. Ks.
myds KHO 1968 II 50, jonka mukaan KunL 95 §:n nojalla kaupunginhallituksen
tutkittavaksi voitiin alistaa sosiaalilautakunnan paiatés, jolla sen alaisen lasten- |
kodin johtokunnan pid#tés talonmiehen viran tdyttdmisestd oli alistettu sosiaali-
lautakunnan késiteltiviksi ja paatettiviksi. 5

388 Ks. Hannus s. 259, Rosas 50. Kunnanhallituksen jaostolle kuuluvaa oma- !
aloitteista siirto-oikeutta edellyttivit myds Kaupunginhallituksen johtosddnnin ‘
malli (Kaupunkiliiton mallisddnt6jd n:o 26/4. 1. 1977) ja Kunnanhallituksen johto-
sdnté (Kunnallisliiton mallisdintd 1976).

34 HE 42/1977 vp, II LavVM n:o 6 s. 2.
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Omaa laatuaan ovat viime aikoina yleistyneet sdinnékset, joiden mu-
kaan hallintokoneiston ulkopuolinen voi saattaa kunnan viranomaisen
tekemin paétoksen sitd ylemmén viranomaisen kisiteltdviksi muuten
kuin valittamalla asiasta. PeruskouluA 47 §:n mukaan siin3 tarkoitettua
koulun huoneiston kaytt6d koskevaan paitékseen tyytymitén voi vaatia,
ettd koululautakunnan p&adtés on alistettava piirihallintoviranomaisen
ratkaistavaksi. Saman asetuksen 63 §:n mukaan, jos huoltaja on tyyty-
métén koululautakunnan péitdkseen erdissi avustusta koskevissa asioissa,
avustusta koskeva asia on alistettava kunnanhallituksen ratkaistavaksi.
SosHalL: 23.2 §:n (1980/944) mukaan taas lautakunnan alaisen viranhal-
tijan péidtékseen tyytymiton asianosainen voi saada tuon piitoksen lau-
takunnan kisiteltdviksi, vaikka péddtoksestd ei voikaan valittaa. Téatd
menettelyd sovelletaan nykydin my6s vastaavissa asumistuki-, elatus-
turva- ja &itiysavustusasioissa.3s

IV JOHTO JA VALVONTA KUNNAN HALLINTOKONEISTOSSA

Kunnan elinten toimintaan kohdistuvalle hallintokoneiston sisdiselle
johtamiselle asettaa rajat asiallisten toimivaltarajojen jaykkyys, joka il-
menee vilittdmimmin siing, ettd hallintokoneiston elimet eivit voi antaa
toisilleen konkreettisia, yksittdistapausta koskevia sitovia méisrdyksii.
Mybskédin KunL 63 §:n poikkeussdinndsts, jonka méarittelemissi tapauk-
sissa asteellinen toimivaltaraja saattaa olla joustava yksittdistapauksessa-
kin, ei voi soveltaa laajentavasti niin, etti sen perusteella myés johta-
minen yleensd voisi hallintokoneistossa olla keskitetympi# ja tehokkaam-
paa kuin normaalisti. Kunnanhallitus ei tuon sddnnéksen nojalla voi
ryhtyd johtamaan yksittdistapauksellisesti alempien elinten toimintaa,
vaikka se voikin antaa alemmalle elimelle tiettyd asiaa koskevan ohjeen,
kun se palauttaa asian uudelleen kisiteltdviksi KunL 63.1 §:n nojalla.38
Tuollainen ohjekaan ei ehdottomasti sido alempaa elinti.

Kunnallishallinnon kédytinnén toiminnassa tirkeimmit ongelmat liit-
tyvit kuitenkin johdon ja valvonnan yleisiin muotoihin eli niihin menet-
telytapoihin, joilla yleisesti johdetaan hallintokoneiston viranomaisten

35 Ks. nididen uudenlaisten sdinnosten perusteluista HE 86/1980 vp ja KM
1979: 56 s. 29 s.
36 Ks. Hannus s. 255. Toisin Alkio s. 7.
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toimintaa ja valvotaan, etti ne toimivat laillisesti ja ylempien elinten
edellyttimilld tavalla. Koska kunnanhallitus on KunL:n mukaan ja kéy-
tannoéssikin kunnan hallintokoneiston keskeisin johtava ja valvova elin,
seuraavassa tarkastellaan erityisesti sen valtuuksia. Varsin tdrkedd on
kuitenkin my®s lautakunnan ja johtokunnan mahdollisuus ohjata ja val-
voa sen alaisia viranhaltijoita.

Lihes kaikki KunL:n hallintokoneiston sisdistd johtamista ja valvon-
taa jarjestdvidt sadnnokset koskevat kunnanhallitusta. Sen walvonnan
alaising toimivat KunL 7.2 §:n mukaan lautakunnat, johtokunnat, toimi-
kunnat ja viranhaltijat. Lisdksi kunnanhallitus johtaa kunnan hallintoa
KunL 58.1 §:n mukaan. (Kunnan hallintoa johtaa myds kunnanjohtaja,
mutta kunnanhallituksen alaisena, KunL 56.1 §.) Erikseen on siidetty
kunnanvaltuuston laissa edellytettyjen liséksi asettamien lautakuntien
toimivan kunnanhallituksen apuna ja sen wvalvonnan alaisena, Kunl:
68 §. Kunnanhallituksen alaisia (tai vdlittomadsti alaisia) viranhaltijoita
koskevat KunL 40.1, 55.1 ja 61.1 §. Niiden nimenomaan kunnanhalli-
tuksen tehtdviin kuuluvaa johtoa ja valvontaa koskevien sdénndsten li-
sdksi jonkinlaista johtamis- ja valvontavaltaa implikoivat KunL 71.2 §,
joka koskee lautakunnan alaisia viranhaltijoita ja KunL 73 §, jonka mu-
kaan johtokunta voidaan asettaa myo6s lautakunnan avuksi ja toimimaan
sen valvonnan alaisena.

KunL:ssa ei suoranaisesti méiritelld johtamisen muotoja tai johtami-
seen kuuluvia valtuuksia eikd mydskédn muiden kuin kunnanhallituksen
suorittaman valvonnan muotoja. Johtamisen ja valvonnan muodot ovat-
kin kehittyneet p#dasiassa hallintokiytéinndssd ja niiden laajuuden ja |
tehon midrdytymisessd on lisdksi ollut keskeinen merkitys oikeudellisella
tulkinnalla. Seuraavassa selvitdn ensin johtamisen ja valvonnan sisdltdd,
muotoja ja menettelytapoja seki sen jidlkeen johtamisen ja valvonnan alaa
ja rajoituksia.

1. JOHTAMISEN JA VALVONNAN MUODOLLISISTA
EDELLYTYKSISTA

1.1. Johtamisen sisillostd ja muodosta

Johtamismuodoista my6s kunnan hallintokoneistossa samoin kuin val-
tionhallinnossa on tidrkein erilaisten yleisten miirdysten ja ohjeiden anta-
minen alemmille elimille. Koska asteelliset toimivaltarajat ovat jaykat,



https://c-info.fi/info/?token=ouaJeeHgQJV6vSqs.eLaUtxb4K5_b5bV1H4asMw.Ia5tTq4L4v4XnBsYRM0BaNLZMLYyFGbLBEyQw3CAWOZgLAC0LdEBPTmLHcBxqI0iL8aC_FV-_arXKMCSUFQkC3MoB0wYWxXNjxh2jXnPtEx9n9Qdj-ukeHb3ZgS2h03GTsYOv3bGwFTe4k4uhJUeHZo6kTps_0cvxSgMyzk8ajRBmxlACkWCv9RvQeFDf9UjFEun1kooqIxryamzTZG-dCOPgLJFerk4

Johtamisen sisdltdé ja muoto 157

tuollaiset ohjeet ja miaidrdykset voivat yleensd olla vain yleisid sisillol-
tddn, ts. ne voivat koskea vain asiaryhmii — eivit sen sijaan ratkaisijaa
sitovasti tiettyd yksittdistd asiaa.3? Téastd yleisestd periaatteesta on kui-
tenkin poikkeuksia. Myds yksittdistapausta koskevia ja varsin konkreet-
tisiakin médrayksid — sitovia kehotuksia ja toimintaohjeita — esiintyy
kunnallishallinnossa. Niitd annetaan varsinkin alemmille viranhaltijoille
-ja ne liittyvdt usein ylemmin elimen tekemidn padtéksen taytantéonpa-
noon.

Useimmiten kunnan hallintokoneiston sisdisid ohjeita ja mdaadrdyksia
on — ainakin aikaisemmin — pidetty oikeudelliselta luonteeltaan valmis-
televina toimenpiteind, jolloin niistd valittaminen on kunnallislain nojalla
katsottu kielletyksi.38 Vaikka KHO:n tulkintalinja sittemmin néyttadkin
muuttuneen,’? oikeuskiytinnon perusteella ei vieli kidy péitteleminen,
miten tuollaisten yleisten tai yksittdistapausta koskevien mé#idrdysten ja
ohjeiden sitovuutta ja sallittavuutta on arvioitu tai miten sitd on arvioi-
tava. On kuitenkin ilmeistd, ettd kunnallishallinnon osalta niihin on
ainakin aikaisemmin suhtauduttu jossain maiirin sallivammin kuin val-
tionhallinnon osalta. Tidméi lienee ollut heijastusta pyrkimyksestd kes-
kittdd kunnan hallinto kaupunginhallituksen ja sittemmin kunnanhalli-
tuksen tehokkaan johdon alaisuuteen.4®

Ehki olennaisin nimenomaan johtamisen sisdltéd koskeva rajoitus
kunnanhallituksen vallalle antaa alempia kunnan viranomaisia sitovia
miardyksid liittyy kunnallislain valitussddnnoksiin. Erityinen merkitys
on KunL 141.2 §:1l4, jonka mukaan valitus kunnanhallituksen alaisten
viranomaisten pé#téksestd tehddin yleensd kunnanhallitukselle lukuun-
ottamatta padidtostd asiassa, jota ei saa siirtdd kunnanhallituksen késitel-
tdvdksi. (Viimeksi mainittu poikkeus koskee p#itdstd, joka laissa tai

87 Ks. Jatkola MK 1958 s. 275, Rosas s. 40.

38 Ks. esim. KHO 1950 II 206: Kaupunginhallituksen kehotus huoltolauta-
kunnalle irtisanoa ylihoitajatar toimestaan oli luonteeltaan yksinomaan valmis-
telua. Ks. myds Kuuskoski & Hannus s. 521 s. ja Hannus s. 481,

39 Niin KHO 1963 II 195, jossa tutkittiin valitus kaupunginhallituksen kau-
pungikamreerille antamasta-ohjeesta ja KHO 1978 II 38, ja KHO 1958 II 46, joita
selostetaan jdljempdnd tekstissd.

40 Ks, tdstd yleisesti KM 1923: 15 s. 30 ss., jossa perustellaan kaupunginhalli-
tuksen aseman vahvistamista, ja Ikkala s. 51 s., joka katsoo harkinnanvaraisten
lautakuntien olevan suurimmaksi osaksi kunnanhallituksen tiukan johdon ja val-
vonnan alaisina. Niiden organisointi merkitsee vain alisteisten apuelinten jirjes-
tamisté.
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sen nojalla asetuksessa on sdddetty elimen ratkaistavaksi) Talld yleiselld
valitustielld saattaa olla merkitystd johtamisen sisdllon kannalta siind
mielessd, ettd suomalaisen hallintojirjestelmin periaatteisiin — erityi-
sesti hallinnon lainalaisuuteen — sopimattomaksi on katsottu menettely,
jossa alempaa viranomaista ohjaava elin myés ratkaisee valituksen tuon
ohjauksen sisiltimin méairdyksen tai ohjeen nojalla tehdystd alemman
viranomaisen paidtoksestd.4! Vaikka periaatetta ei meilld johdonmukai-
sesti ole sovellettu hallintokidytidnnossd eikd myoskddn lainsdddannossi,
sen noudattamiseen tulisi epédilemittd pyrkid kunnallishallinnossakin oi-
keusturvan asettamien vaatimusten toteuttamiseksi.

Samasta syystd myoskddn kunnanhallituksen KunL:ssa tarkemmin
maédrittelemétontd johtamisvaltaa ei ole perusteltua edellyttdd kovin laa-
jaksi. Se ei sen vuoksi voi yleensi sitoa alemman viranomaisen pdaték-
sentekoa siten, ettd alempi viranomainen pelkéstddn tuollaisen kunnan-
hallituksen antaman méiirdyksen nojalla voisi tehdi valituskelpoisen p#i-
téksen. Edelld esitetty ei kuitenkaan tarkoita, etti KunL:n valitussdin-
nosten nojalla voitaisiin kunnanhallituksen alaiset viranomaiset yleensd
maéaritelld sen suhteen itsendisiksi. Kunnanhallitus voi — tietyin rajoi-
tuksin — johtamis- ja valvontavaltansa nojalla ohjata alempien viran-
omaisten toimintaa myds sitovin mairayksin ja ohjein. Valitustien jér-
jestely ei toisaalta vilittdmaisti rajoita kunnanvaltuuston ohjausvaltaa.

Lihtokohtana arvioitaessa kunnan hallintokoneiston sisdisen johtami-
sen muotoja on niiden yleisyyden vaatimus. Johtamisen sisdltimit méaa-
ridykset ja ohjeet eivit toisaalta saa olla lilan yleisid, silld johtamisvalta ei
sindnséd oikeuta puuttumaan hierarkkisesti ylemmén tason normien siin-
neltaviksi kuuluviin asioihin. Johtamista rajoittavat siten erityisesti laki
ja asetus. Johtamisella ei voida poiketa niiden saintelemistd jédrjeste-
lyista.

KHO 1958 II 46: Piaatokseen, jossa kunnanhallitus oli todennut, ettei
H:aa voitu kutsua kansakoululautakunnan kokouksiin, oli katsottava si-
sdltdneen kansakoululautakunnan niudatettavaksi tarkoitetun ohjeen.
Koska, ottaen huomioon kansakoululaitoksesta annetun asetuksen 3 §:n
sddnnokset, kunnanhallituksen toimivaltaan ei ollut kuulunut p&aattds,
voitiinko H kutsua lautakunnan kokouksiin, kunnanhallitus oli mennyt
toimivaltaansa ulommaksi.

KHO 1972 II 71: Kaupunginhallituksella ei ollut oikeutta antaa kau-
pungin rakennustoimistolle ja vesilaitokselle ohjetta, jonka mukaan ra-

41 Ks. tédstd periaatteesta yleisesti Mdenpdd 1979 s. 269 ss. ja s. 334 ss.
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kennustybmaille ei saanut antaa rakennusaikana vetts, jollei rakentaja
tybtd aloittaessaan voinut osoittaa saaneensa kaupunginhallituksen mai-
ridysten mukaisia urakoitsijanoikeuksia. Kaupunginhallitus oli menetel-
Iyt lainvastaisesti ja vaikeuttanut laillisen elinkeinon harjoittamista.

Kunnan hallintokoneiston sisdinen johtamisvalta ei myéskidin oikeuta
puuttumaan kunnanvaltuuston toimivaltaan jirjestid kunnan hallintoa
KunL 9 §:n nojalla erilaisin ohje- ja johtosdinnéin. Johtaminen ei siten
voi korvata asian jirjestdmistd johtosddnnoélli tai ohjesdéinnélld eikid se
mydskddn voi olla ristiriidassa niiden kanssa.

KHO 1964 II 63: Pdittiessdin sunnuntaitystd suoritetun korvauksen
otettavaksi huomioon kaupungin viranhaltijain vuosilomapalkkaa mak-
settaessa, kaupunginhallitus oli antanut sellaisen virkasdintéén kuuluvan
yleismidrdyksen, jonka antaminen kunnallislain 97.2 §:n mukaan ei kuu-
lunut kaupunginhallituksen toimivaltaan. (Ain. 3—2)

KHO 1965 II 74: Koska kaupunginhallituksen piditostd ei ollut katsot-
tava kaupungin virkasddnnén 16 §:4in perustuvaksi, sanotun pykilin
tulkintaa tai soveltamista koskevaksi madrdykseksi, vaan yleiseksi mai-
riaykseksi, jolla oli kielletty kaupunginarkkitehtejd tekemistd virkaan
soveltumattomia t6itd ja koska sanotunlaisen yleismiiridyksen antaminen
ei KunL 7 ja 10 §:n mukaan ollut kuulunut kaupunginhallitukselle, sen
paiatos kumottiin.

Liséiksi johtamista voivat rajoittaa my6s alemman elimen toimival-
tansa puitteissa tekemit sitoumukset, erityisesti kansalaisten kanssa teh-
dyt sopimukset, joihin hallinnonsisdiselld johtamisella ei ole katsottu voi-
tavan jilkikédteen vaikuttaa.

KHO 1957 II 383: Kun kaupunginhallitus yleislakon aikana oli keskus-
lakkotoimikunnan vaatimuksesta midrinnyt, ettd sdhkévirran jakelu
erdille laitoksille oli keskeytettdvi ja ettd kaupungin sihkélaitoksen siten
oli meneteltdvd sdhkovirran jakelusta tehtyjen sopimusten vastaisesti,
kaupunginhallituksen katsottiin ylittineen toimivaltansa.

Edelld tarkasteltuja johtamisen muotoja — ohjeita ja miidridyksid —
kidytetddn kaikilla kunnan hallintokoneiston tasoilla. Kunnanhallitus voi
antaa niitd alaisilleen elimille ja myds lautakunnat ja johtokunnat ohjaa-
vat alaistensa viranomaisten toimintaa niilld. Tillaista johtamista edel-
lytetd&in my0s useissa erityislaeissa. Esimerkiksi SosHalL 14.2 §:n nojalla
sosiaalijohtajalla ja sosiaalisihteerilld on oikeus kiireellisissid tapauksissa
sosiaalilautakunnan vahvistamien perusteiden ja yleisten ohjeiden mu-
kaisesti lautakunnan puolesta paidttii mm. sosiaalihuollon antamisesta.
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Johtamisen kannalta vdhintddn yhtd tiarkedtd kuin mé#iridysten ja oh-
jeiden antaminen ovat useat muut toisistaan poikkeavat ohjausmenetel-
mit, jotka eividt kuitenkaan realisoidu vilittomaésti sitovina maidrayksiné.
Té&llaista johtamista liittyy useimmiten erilaisiin KunL:ssa yleisesti méa-
riteltyihin valvonnan muotoihin, joten niitd on luontevinta tarkastella
omassa yhteydessdin. (Johtamisen puhtaasti epévirallisiin muotoihin ei
tisséd yhteydessd puututa.)
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1.2. Valvonnan sisillésti ja muodoista

Valvonnalla kunnan hallintokoneistossa tarkoitetaan yleensd elinten
toiminnan seuraamista ja mahdollisesti erityissi&dnndkseen perustuvaa
oikeutta jalkikdteen puuttua elimen tekem#in paidtokseen. Perinteisesti
tirkein valvontamuoto on ollut alemman elimen p#adtdksestd tehdyn vali-
tuksen tutkiminen. Téssd yhteydessd selvitetddn kuitenkin vain valvovan
elimen aktiviteettiin perustuvaa, usein etukiteen tapahtuvaa valvontaa.

Tarkeimmit kunnanhallituksen suorittaman valvonnan muodot on
sddnnelty KunL:ssa.4?2 Edelld on jo tarkasteltu kunnanhallifuksen ja sen
puheenjohtajan mahdollisuutta siirtdd kunnanhallituksen késiteltdviksi
alemman elimen pdittimi asia. Témin siirtdmisvallan valvonnallista
merkitystd on kaupunginhallituksen ja kunnanhallituksen mallisd&nndissa
tehostettu méidrdyksilla tavoista, joiden mukaan alempien viranomaisten
on saatettava tekeminsd paidt6kset kunnanhallituksen tietoon.43 Siirtd-
misvallan rajoitukset eivdt KunL:n mukaan muuten rajoita kunnanhalli-
tuksen valvontavaltaa. Valvonta ulottuu siten — jdljempénéd esitetyin
rajoituksin — my®s laissa tai sen nojalla asetuksessa elimelle sididettyihin
tehtdviin. Kunnanhallituksen valvontavaltaa ei téltd osin ole KunL:ssa
yleisesti rajoitettu.t4

Tiérkein kunnallislaissa sddnnelty kunnanhallituksen vélitén valvonta-
muoto on kuitenkin kunnanhallituksen oikeus mia#ritd edustajansa lauta-
kuntaan sekid kunnanhallituksen puheenjohtajan ja apulaiskunnanjohta-

42 Kunnanhallituksen suorittamasta valvonnasta kokoavasti ks. myos Rosas
s. 35 ss.

43 Kaupunginhallituksen johtosddnnon malli 12 § ja Kunnanhallituksen
johtosddnto 20 §.

44 Ks. Hannus s. 131 s.
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jan ldsniolo-oikeus niissd.#® Kunl 70.1 §mn mukaan kunnanhallituksen
edustajana lautakunnassa on kunnanhallituksen puheenjohtaja tai muu
jésen, kunnanjohtaja tai apulaiskunnanjohtaja sen mukaan kuin kunnan-
hallitus m&drds. Témén lisdksi ldsniolo-oikeus lautakunnassa on kun-
nanhallituksen puheenjohtajalla, kunnanjohtajalla ja apulaiskunnanjoh-
tajalla.

Edustukseen ja ldsnéolo-oikeuteen sisdltyy puhevalta, joka mahdollis-
taa tosiasiallisesti my06s johtamisen, ts. kunnan ylempien elinten kisityk-
sen ilmaisemisen. Muodollisesti tuollainen puhevallan kiyttédn sisdltyvi
johtaminen ei luonnollisesti sido lautakuntaa. KunL 70 § ei myoskiin
sinénsi laajenna kunnanhallituksen oikeutta johtaa alempien elinten toi-
mintaa. Tédmén valvontamuodon merkitystd tehostaa kuitenkin KunlL
63 §:ssi sHidetty mahdollisuus siirtdi pid#tetty asia kunnanhallituksen
kisiteltdviksi.

Muita kunnanhallituksen valvontavaltaa koskevia erityissdénnoksis
KunlL:ssa ovat KunL 66 §:ssi sdddetty kunnanhallitukseen kuuluvan oi-
keus saada tietoja kunnan viranomaisilta. Sen nojalla kunnanhallituksen
jésenelld, kunnanjohtajalla ja apulaiskunnanjohtajalla on oikeus saada
kunnan viranomaisilta nihtdvikseen asiakirjoja sekd tietoja, joita hin
pitdd tarpeellisina, jollei erdiden asioiden ja asiakirjojen salassa pitdmistd
koskevista sddnnoksistd muuta johdu. Lisiksi KunL 72 §:n mukaan lauta-
kunnan on myds annettava kunnanhallitukselle vuosittain toimintaker-
tomus.

KunL ei sddntele tarkemmin muiden kuin kunnanhallituksen valvonta-
valtaa. Minkélaisia menetelmii siten lautakunnat ja johtokunnat voivat
kéyttdd alaistensa viranomaisten toimintaa valvoessaan? Tyhjentdvai
vastausta kysymykseen ei voine antaa, mutta alaiseen viranomaiseen koh-
distuvaan valvontaan siséltyy yleensi sen toiminnan seuraaminen ja mah-
dollisuus saada selityksid ja tietoja siltd.46 Tuo valvonta voidaan tarkem-
min jirjestdd eri tavoin kunnallisissa ohje- ja johtosiinnoissi. Lauta-
kunnan ja johtokunnan alaisten viranomaisten valvonta on joka tapauk-
sessa vilittémasti niiden tehtivini.4? Kunnanhallitus voi valvoa tillaisten

45 Timi voi koskea lautakunnan ohella myos johtokuntaa (Hannus s. 283),
toimikuntaa (Rosas s. 38) ja KunL 71.1 §:n nojalla my&s jaostoja.

46 Valvonnan muodoista yleensd ks. Merikoski 1938 s. 39 ss. ja s. 152 ss.
47 Ks. myOs LVK 1941: 6 s. 84.
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alaistensa toimintaa ainakin vilillisesti, lautakuntaan ja johtokuntaan
kohdistuvan valvonnan kautta. Lisdksi kunnanhallitus voi valvoa tuol-
laisten viranomaisten toimintaa my®s siirtdmisvaltaansa liittyen.48

2. JOHTAMISEN JA VALVONNAN ALASTA JA RAJOITUKSISTA

Vaikka KunL:n mukaan kunnanhallituksen tehtdvind on johtaa ja
valvoa kunnan hallintoa, se ei ole suinkaan ainoa viranomainen, jolle
kuuluu tédllaista toimivaltaa. Kunnan hallintokoneiston elimid johtavat
ja/tai valvovat my8s muut julkishallinnon elimet. Tadméi johtamista ja
valvontaa sisiltivi ohjaus asettaa myos muodollisesti ja vield useammin
tosiasiallisesti tietyt rajat kunnan hallintokoneistossa tapahtuvalle oh-
jaukselle. Tissd yhteydessd ei ole mahdollista eikd tarkoituksenmukaista
eritelld kaikkea tillaista kunnan hallintokoneiston elimiin kohdistuvaa
ohjausta ja sen vaikutusta tuon hallintokoneiston sisdiseen ohjaukseen.
Tutkimusaiheen ja sithen sisdltyvén problematiikan kannalta on sen si-
jaan mahdollista rajata tarkastelu hallintokoneiston sisdisen ohjauksen
lisiksi kahteen muuhun ohjaussuhteiden kokonaisuuteen ja niiden kes-
kindissuhteisiin — toisaalta kunnanvaltuuston suorittamaan ja toisaalta
valtion viranomaisten suorittamaan ohjaukseen.

2.1. Kunnanvaltuuston ohjausvallan asettamat rajoitukset

Kunnanvaltuuston suorittaman ohjauksen ja kunnan hallintokoneiston
sisdisen ohjauksen suhteen méiérdytymisen kannalta on ldhtokohtana
KunL 7 §:n sisiltdmd kunnan hallinnon péaétoimintamuotojen jako, jota
on yleisesti tarkasteltu edelld (erityisesti luku C.I). Kunnanvaltuusto,
samoin kuin kunnan varsinaisen hallintokoneistonkin elimet, on hallin-
nollinen viranomainen. Niiden hallinnollisten viranomaisten toimivallan
laadussa on tuon lainkohdan yleisesti luonnehtimia aste-eroja, jotka myds
asettavat omat rajansa hallintokoneiston sisiisen johdon ja valvonnan
alalle.

Niitd rajoja voidaan luonnehtia siten, ettd kunnanhallituksen johtoa
ja valvontaa méirittelevit sdénnékset mm. KunL 58.1 §:ssd eivit sindnsa

48 Ks. myos Kuuskoski & Hannus s. 305, Hannus s. 273.
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voi rajoittaa kunnanvaltuuston ohjausvaltaa, joka pidin vastoin asettaa
tietyt rajat hallintokoneiston sisdiiselle ohjaukselle. Titi rajaa havain-
nollistaa nimenomaan ohjauksen alojen laadullisen eron kannalta KHO:n
paitos 1978 II 38, jossa katsottiin kaupunginhallituksen ylittineen toimi-
valtansa antaessaan asunto-osakeyhtién yhtickokouksessa kaupunkia
edustavalle kaupungin viranhaltijalle noudatettavaksi tarkoitetun toimi-
ohjeen. Tuollaisen ohjeen antamisen katsottiin kuuluvan kaupunginval-
tuuston toimivaltaan, toimiohjeen tarkoittamaan hankkeeseen liittyvien
asiallisten syiden — kuten sen laajuuden ja tirkeyden — vuoksi. Pai-
toéksen perusteena oli KunL 175 ja 178 §:n ohella nimenomaan KunL 7 §.
(P&atds on selostettu tarkemmin edelld luvussa C.IL3.1.).

Myds tamé péstos viittaa siihen, ettd etenkin johtamiseen liittyvd masa-
rdysten ja ohjeiden antamisvalta voi KunL 7 §:n johdosta kuulua kunnan-
valtuuston toimivaltaan, jos kysymys on tidrkeisti ja kunnan kannalta
keskeisestd asiasta.?? Sen sijaan kunnan hallinnon johtaminen KunL
7.2 §:n tarkoittamien valmistelun, tiytintdénpanon ja muun hallinnon
alalla on yleensd kunnanhallituksen tehtivind, joskin kunnanvaltuusto
voi ohjata myos tuota toimintaa.

Kunnan hallintokoneiston elinten toiminnan valvonnan osalta jirjes-
tely ei ole tdysin sama, silli KunL:ssa on suhteellisen selvisti maédritelty
eri valvontamuodot ja kunnanhallituksella on niissid selvisti keskeinen
asema mm. asian siirtdmisvallan ja KunL 70 §:n méiidrittelemin vilitts-
mén valvonnan perusteella. Kunnanvaltuuston tai valtuutetun valvonta-
muodoista on myos sdddetty erikseen mm. KunL 24, 51 ja 53 §:ssi.

2.2. Valtion viranomaisten ohjausvallan asettamat rajat

Valtion viranomaisten ohjausvallan kunnan elinten toiminnalle aset-
tamien rajoitusten laajuus on ollut ja on edelleen erittdin keskeinen oikeu-
dellinen ongelma kunnallishallinnossa. Tuon ohjauksen merkitystd on
edelld tarkasteltu kunnanvaltuuston ohjausvallan laajuuden kannalta.
Samoin kuin siind yhteydessi, myds kunnan hallintokoneiston sisdisen

49 Tissd mielessd on perusteltu Murenin MK 1950 s. 63 esittimi kanta, jonka
mukaan kunnanhallitus ei saanut antaa ohjeita kéyhiinhoitoavustuksen suuruu-
desta. Tuollainen valta voi sen sijaan KunL 7 §:n nojalla kuulua kunnanvaltuus-
tolle, ellei erityislaissa ole tuota valtaa siddetty esimerkiksi valtion viran-
omaiselle.
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johtamisen ja valvonnan alan miérittelyssd voidaan erottaa varsin vahva
tulkintalinja, joka perustelee kunnan elinten — téssd yhteydessd erityi-
sesti kunnanhallituksen — johto- ja valvontavallan suppeutta silld, ettd
tietystd toiminnasta on sdddetty erityislainsééiddnnéssd. Argumentointi
on pelkistien seuraavanlainen. Koska tehtdvd on séddetty kunnalle eri-
tyislaissa, se kuuluu kunnan erityistoimialaan. Koska se kuuluu kunnan
erityistoimialaan, kunnanhallitus ei voi valvoa (ohjata) tuota toimintaa,
vaan korkeintaan siihen liittyvid taloudellisia ja teknisid edellytyksié, ns.
yleishallintotehtdvid. (Valvonta on tdssd doktriinissa ymmaérretty suh-
teellisen laajasti; sithen kuuluu myés tietty méédréd toiminnan yleistd joh-
tamista.)

Yleisesti asiaa luonnehtii timin argumentointitavan mukaisesti jo
Kuuskoski 1948KunL:n kommentaarinsa ensimmaiisessd painoksessa:
»Jollei erityismiidriyksid ole annettu, kunnallishallituksen valvonta koh-
distuu harkinnanvaraisten lautakuntien kaikkeen toimintaan seki laki-
migriisten lautakuntien yleiseen ja taloushallintoon.»3¢ Olennaista té-
mintyyppisessi luonnehdinnassa on, ettd kunnan erityistoimialalle sinén-
sid on katsottu ominaiseksi kunnan vapaan harkintavallan ja jopa kun-
nallisen itsehallinnon supistuminen. Laissa, alemmanasteisissa sdddok-
sissé ja valtion viranomaisten pidtoksissd voidaan yksityiskohtaisesti
madratid erityistoimialan tehtivien toteuttamisesta.5!

Tihén ajattelutapaan liittyen on myés esitetty, ettei kunnanhallituk-
sen valvonta sellaisenaan koske lakimiiriisten lautakuntien toimintaa.5?
T#ll4 perusteella on jopa katsottu, ettd kunnanhallituksen edustaja ei la-
kimdsrsisessi lautakunnassa voi edes kidyttdd puhevaltaansa lakimai-
riisii tehtivii kisiteltiessd.’® Lautakunnan tehtdvin méérittelyn lais-
sa on voitu katsoa jo sininsd sulkevan yleisesti pois kunnan muiden vi-
ranomaisten toimivallan.54

50 Kuuskoski 1949 s. 249. Samoin Kuuskoski & Hannus s. 278 s. Erityisesti
sosiaalilautakunnan osalta samoin Tarasti & Maunula s. 62. Hannus ei KunL:n
kommentaarissaan esiti tidssd yhteydessd samanlaista kantaa.

51 N#in Suviranta s. 197. Joillakin hallinnon aloilla kunnallishallinnon toi-
minta on erityisen valtionvalvonnan puitteissa Hannuksen s. 541 mukaan varsin
tiukasti valtion viranomaisten ohjauksessa ja tosiasiallisessa johdossa.

52 Ks. Tarasti Huoltaja 1956 s. 193 s., Jatkola MK 1958 s. 274 s., Rytkdéld 1977
s. 61. Ks. my6s Paavola SKL 1965 s. 176.

53 Muren MK 1950 s. 63. Samoin Tarasti & Maunula s. 38. Toisin Hannus
s. 269.

54 Ks. Modeen LM 1965 s. 140.
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Téstd, 18hinnd ruotsalaiseen janusteoriaan ja saksalaisiin vaikutteisiin
perustuvasta tulkintalinjasta poikkeaa suhteellisen selvisti Holopaisen
esittdmaé kisitys, joka tosin sekin asian luonteesta ja rakenteellisista teki-

j6istd johdetuin argumentein rajaa jossain miirin kunnan elinten oh-

jausvaltaa. Holopaisen mukaan kunnan ammattiorgaanien (ao. hallin-
nonalan teknistd asiantuntemusta edellyttivid tehtdvia suorittavat —
vleensd yksindisviranomaisina toimivat — kunnanldikirit, kansakoulun-
opettajat jne.) toimintaan »ei sisélly itsehallinnollisia aspekteja ja niiden
kuuluminen kunnalliseen organisaatioon johtuu rakennetekijoistd. Niin
ollen kunnalliseen organisaatioon kuuluvien ammattiorgaanien riippu-
mattomuutta vastaavasta valtion ammattiorganisaatiosta ei voida perus-
tella itsehallinnollisilla nikékohdilla. Esim. kunnanldikirin ja kansa-
koulunopettajan suhde hierarkkisesti ylempiin valtion viranomaisiin voi-
daan jirjestdd ja on jirjestettivd kunnallisen itsehallinnon suojasta riip-
pumatta».55

Toisaalta kunnan yleishallinto-orgaaneja eli luottamusmiehists ja
yleishallinnon virkamiehistd koostuvia orgaaneja, »jotka edustavat itse-
hallinnollista elementtis, ei sen sijaan ndyttdisi voitavan saattaa vastaa-
vaan vélittdéméén riippuvaisuussuhteeseen valtion orgaaneista.»56

Niiden kisitysten liséksi on toisaalta kuitenkin myds suhteellisen vah-
va tulkintalinja, joka myés erityistoimialaan kuuluvien, ts. laissa erikseen
kunnalle sdidettyjen tehtdvien osalta painottaa yleisesti HM 51.2 §:n tar-
koittaman kansalaisten itsehallinnon periaatteen merkitystd. Télle tul-
kintalinjalle on ominaista enemmain tai vihemmin eritelty kanta kunnan
elinten aseman médrdytymiseen erityistoimialan tehtivien suorittamises-
sa ja vastaavan valtion viranomaisten ohjausvallan ulottuvuuteen.

Jo ennen 1948KunL:n sditimisti A. K. Ikkala tarkasteli kysymystad
erddssi artikkelissaan ja painotti, etti valtion viranomaisten valvontaa
koskevia sddnnéksid on tulkittava »sanamuotonsa mukaisesti, stricte»,
koska ne merkitsevit poikkeusta kuntien itsehallinto-oikeudesta.5? Myds
Ahtee on johtoa ja valvontaa hallinto-oikeudessa tarkastelevassa artik-
kelissaan kiinnittinyt huomiota tdhin kysymykseen. Ahteen mukaan
my®6s kunnan erityistoimialalla elinten asema on itsehallinto-oikeudesta
johtuen »ainakin yhti itseniinen kuin samojen ylempien valtion viran-

55 Holopainen s. 323.
66 mt. s. 324.
57 A. K. Ikkala 1943 s. 180 ja s. 192 s. Ks. myos Kekkonen s. 87.
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omaisten alaisten valtion omien viranomaisten toimivalta» ja vastaavasti
johtamisvaltaa on tulkittava suppeammin kuin valtionhallinnossa.’8 Sa-
mansuuntainen on Murénin erityislainsiidénnosti esittdmé kanta, jonka
mukaan HM 51.2 § »estdd midrdimistd kunnan hallintoa suuressa mia-
rassi valtion hallituksesta ja hallintoviranomaisista riippuvaksi.»%®

Kuten aikaisemmin on esitetty, HM 51.2 §:n vaatimus kuntien hallin-
non perustumisesta kansalaisten itsehallintoon on yleensd — ainakin pe-
riaatteessa — ymmairretty koko kunnan hallintoa koskevana. Tidmén
yleisesti hyviksytyn kisityksen kannalta ei ole perusteltua erottaa kun-
nan hallinnossa ja toiminnassa lohkoja, joita tuo itsehallintovaatimus ei
laisinkaan koskisi tai koskisi eri tavoin pelkdstddn tuon toiminnan norma-
tiivisen perustan tai sen luonteen johdosta. Téllaista erottelua ei myos-
kiin ole johdettavissa HM 51.2 §:std. On sen sijaan eri asia, ettd laissa
voidaan my6s tiltd osin s#dtdd kansalaisten itsehallinnon toteuttamista-
vasta.

Kansalaisten itsehallinnon toteuttamistapaa séditelee yleisend lakina
KunL, jonka edellyttimaistd jarjestelystd voidaan kuitenkin poiketa, jos
lailla tai sen nojalla asetuksella erikseen siddetddn toisin. Kunnan eli-
men riippuvuus voidaan téllaisin nimenomaisin sdénnoksin jarjestdd eri
tavoin. Titd erityislainsdidintdd rajoittaa kuitenkin HM 51.2 §.60 Esi-
merkiksi jonkin paikallishallinnon toiminnan kunnallisen hoitamisen te-
keminen muodollisesti tai tosiasiallisesti (esim. valtioapumééridyksin)
riippuvaksi valtion viranomaisten madriyksistd olisi epaileméitta jo HM
51.2 §:n vastaista.!

Kunnan hallintokoneiston elinten ohjausvallan kannalta edelld esi-
tetty merkitsee, ettei tuota johtamista ja valvontaa sindnsi rajoita esi-
merkiksi SosHalLi 1 §:n tyyppinen sdénnés, jonka mukaan sosiaalihuollon
ja siihen liittyvin muun sosiaalisen toiminnan yleinen johto ja valvonta
kuuluu sosiaali- ja terveysministeriélle ja sosiaalihallitukselle. Kunnan
hallintokoneiston sisdistd johtoa ja valvontaa rajoittavat sen sijaan yleen-
si lain nimenomaiset siidnnokset, joiden mukaan tietyn toiminnan valvo-
minen on oltava piditetty nimenomaiselle viranomaiselle (esim. alistus-
sdiinnbkset). Nimenomainen valtion viranomaisen valvontavaltaa koskeva

58 Ahtee LM 1953 s. 303 ja s. 311.

59 Muren SKL 1972/2 s. 25.

60 Vrt. Holopainen SKL 1967/5 s. 212 ja Modeen 1963 s. 22.
61 Ks. myos Muren SKL 1972/2 s. 25 ja Merikoski 1938 s. 25.
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téllainen erityissddnnds sisdltyy KunL 145 §:4in, jonka mukaan liinin-
hallituksen asiana on pitdd silmélli ettd kuntien hallintoa ja taloutta hoi-
detaan voimassa olevien lakien mukaan. Lé&ininhallituksella on myés
oikeus saada kunnalta tarpeellisia tietoja ja selvityksi.62

Miten yksityiskohtaisesti laissa on sdidettivd valtion viranomaisten
ohjausvallasta, jotta se syrjiyttidisi KunL:n mukaisen ohjausvallan?63 Ku-
ten edelld on todettu, jonkin tehtdvin sddtdminen kunnalle ei vield perus-
ta tédllaista ohjausvaltaa kyseisen hallinnonalan valtion viranomaiselle.
Téllaista ohjausvaltaa ei sitovana luo myoskédén pelkkid valtionapua tai
suunnittelua koskeva sdinnés.

Sdidnnds, jonka mukaan tietyn toiminnan ylin (yleinen tms.) johto ja
valvonta (ohjaus) kuuluu valtion viranomaiselle voi tosin perustaa sille
oikeuden antaa kunnan viranomaisille yleisii midridyksid ja ohjeita.t4
Hallinnon lainalaisuusperiaate edellyttdsd kuitenkin, etti lailla tai sen no-
jalla asetuksella tulee maiiritelld ainakin tuollaisen ohjauksen yleiset ja
vilttdméttomit perusteet, jotta kunnan viranomainen voi ja saa tehdi
paitoksensd tuollaiseen ohjaukseen sisiltyvin miirdyksen tai ohjeen no-
jalla.%  Oikeusvaltioperiaatteeseen liittyvin hallinnon lainalaisuuden

62 Ks. tdstd sdanndksestdi Hannus s. 541 ss. Vrt. 1948KunL:n osalta Roslin
s. 81 ss. Ks. myds OKa 1973 s. 80—83, jossa kisitellddn kysymystd ldininhalli-
tuksen ja kunnallisen sopimusvaltuuskunnan toimivallasta valvoa kunnallisen
virkaehtosopimuksen méidrdysten noudattamista. KHO 1970 II 56: Laininhalli-
tuksen toimivaltaan ei kuulu antaa ma#riysts, ettd kuntainliiton palkat on mak-
settava tydtaistelun aikana maéaidrattynd ajankohtana.

63 Nimenomaan muodollista lakia edellyttdd Muren SKL 1966a s. 234. Ks.
myds siind selostetut tutkijoiden kannat.

64 Ajkaisemmin tillaisen sditimistavan katsottiin valtuuttavan huomatta-
vasti laajemmin. KHO 1922 II 449: Koska vaivaishoidon ylin huolto ja valvonta
Yleisestd vaivaishoidosta v. 1879 annetun asetuksen mukaan kuului vaivaishoito-
hallitukselle eiki sille ohjesdintdehdotuksessa ollut siilytetty mink#snlaista vai-
kutusvaltaa tai valvontaoikeutta johtokunnan ja lastenkodin johtajattaren valit-
semisessa, maaherra oli voinut jattia siintoehdotuksen vahvistamatta.

65 Ks. my6s Holopainen 1977 s. 24 s., sekd Larma 1961 s. 40 ss., joka perus-
tellusti katsoo oikeusvaltioperiaatteen edellyttivin, ettd valtion viranomaisilla ei
ole yleistd neuvojen ja ohjeiden antamisvaltaa kunnan elimille, vaan etti timé
edellyttdd aina lakiin tai asetukseen perustuvaa oikeutta.

Vrt. my6s KHO 1968 II 65: Kun maatalousministerion eldinliddkintiosasto oli
katsonut kunnan eldinlddkériksi valitun henkilén olevan erditd muita hakijoita
heikomman ja maédrdnnyt eldinldikintdhuoltolain 9.2 §:n nojalla valtuuston suo-
rittamaan uuden vaalin, valtuustolla ei ollut oikeutta valita virkaan uudelleen
samaa henkil6a.
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vaatimuksen lisiksi tdhdn suuntaan vaikuttaa myods kunnan hallinnon
perustuminen kansalaisten itsehallintoon ja siihen liittyvd hallinnon luot-
tamusmiesvaltaisuus: »... kunnan hallinto-orgaanien ollessa ldhempéni
julkisen vallan ldhdettd kuin valtion virkamiesten, niiden toiminnan
hierarkkinen tarkoituksenmukaisuusvalvonta on vdhemmaén tarpeellista,
koska niilld, nimenomaan valtuustolla, on poliittinen vastuu».8¢ Valtion
viranomaisten suorittama yksityiskohtainen tai joka tapauksessa laaja
ohjaus saattaa kaventaa tuota kunnallishallinnon demokraattista paddtok-
sentekomahdollisuutta ja vdhentdd kunnan hallinnon perustumista kansa-
laisten itsehallintoon.

Nykydidn tdllaista ohjausta sisidltyy etenkin erilaisiin suunnittelujar-
jestelmiin ja valtionapujirjestelmiin, joiden avulla ohjataan sekd kun-
nan toiminnan puitteita etti sen sisdlt6d. Havainnollinen esimerkki on
sosiaali- ja terveydenhuollon hallinnonala. Silld suunnitteluun ja val-
tionosuuksiin liittyvd ohjaus on ldhes kokonaan syrjdyttdnyt tai syrjayt-
tamissd perinteiset ohjausmuodot, kuten esimerkiksi ohjesdintéjen vah-
vistamisen.8? »Sosiaali- ja terveydenhuollon lakisdédteinen sektorisuun-
nittelu on niilla toiminnan aloilla, joissa sitd on sovellettu, ollut keskei-
nen ohjauskeino seki voimavarojen jakamisessa etti toiminnan sisillén
kehittdmisessd.» Tédmén suunnittelun yhteydessd »valtion viranomainen
on toimialasta riippuen enemmin tai vihemmin yksityiskohtaisesti il-
moittanut, miten se haluaa toiminnan kunnassa tai kuntainliitossa jirjes-
tettiviksi.»88 Tillainen valtion viranomaisten ohjaus kaventaa sekd to-
siasiallisesti ettd muodollisesti kunnan elinten kunnallislakiin perustuvaa
ohjausvaltaa.

66 Holopainen SKL 1967 s. 212.
67 KM 1979:56 s. 6.

68 Ehdotus sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelu- ja valtionosuusjirjes-
telmdksi sekd sosiaalihuoltolaiksi s. 6.
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SUMMARY

The Organization of Municipal Administration in Finland

1. During recent decades the local government activities have greatly
expanded. This has led to a remarkable increase in the tasks the muni-
palities have taken upon themselves and those which have been assigned
to them through special legislation. Consequently, even the municipal
administrative machinery has expanded and become more complex. In
fact, quantitatively the part of the local administration for which the
municipalities are responsible is nowadays the largest section of all public
administration: out of the total amount of approximately 294 000 admin-
istrative functionaries in the field of public administration in 1979 about
172 000 serve in the municipalities.

This development has brought about new problems such as the rela-
tionship between the elected representatives and the administrative per-
sonnel, the relationship between the traditional muncipal organisatory
system and the proper structure required by the new functions, the real
meaning of the principle of self-government etc. One of the main tasks
of this study is to try to elucidate and evaluate the juridical impact these
new phenomena have had on the traditional structure of the municipal
administration. At the same time some feasible ways are shown to accom-
modate this development juridically into such traditional requirements
of the municipal administration that stress the significance of citizens’
activity and their possibility to influence the municipal administration
as well as the principle of popular self-government.

2. The new uniform Muncipal Act of 1976 is to a great extent based
on the municipal act of 1948, which in its turn was mainly a codification
of the principles of older muncipal statutes. Thus there can be seen a clear
continuity in the organisatory structure of the municipal administration.

The representative organ of the municipality is the council. According
to the Municipal Act the council is the decision-making body. Its duties
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thus include making all important decisions in municipal affairs, adopting
a budget, general steering and controlling of the activity of other munici-
pal organs ete. It is competent to act in all matters of municipal concern
unless otherwise explicitly prescribed.

Responsible for the administration in general and the implementation
and preparation of municipal decisions are the municipal board, the com-
mittees, and the administrative staff. The board is composed of persons
elected proportionally by the council. Its duties also include supervising
and steering the activity of the committees and municipal staff, preparing
the council’s decisions and deciding whether council decisions are legal
or have been passed in the required manner.

The committees exist for each of the more important fields of munici-
pal activity. They are submitted to the board. The committees may be
statutory but the council may also set up optional committees if it finds
it necessary. The committee members are all elected by the council. The
council can transfer part of its decision-making powers to the committees.
Some committees — especially in the fields of health, education, and
social care — have a large volume of decisions to make. Partly these
decision-making powers are connected with various administrative and
executive functions, partly with mandatory tasks assigned to them
through legislation. Their activity may, in fact, be regulated quite closely
by legislation and by the central government units.

There are only few provisions in the Municipal Act pertaining to the
administrative staff. It is the right of the council to issue regulations and
instructions determining the status and functions of the administrative
staff. The significance of the staff has grown very much together with
the increase in municipal functions. Formally the administrative staff,
however, is submitted to the council, the board, and the committees. The
Municipal Act allows for a delegation of decision-making power to the
staff only in matters of minor importance. In fact the position of the staff
is far stronger due to its expertise, its permanency, its preparatory powers
ete.

3. In the Finnish legal dogmatic argumentation there are three nodal
points which have had a decisive influence on firstly the position of the
municipal administration in the state organization and secondly on the
organisatory structure of that administration. One of the main tasks of
this study is to describe the genesis, evaluate the development or modifica-
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tions and criticize the present stand of these points of legal argumenta-
tion. Since it is natural that this change in the argumentation has not
come about in a vacuum, a general background to this developmept has
to be explicated. An overall background may be found in the transforma-
tion of the functions of the municipal administration.

The three main points of argumentation mentioned above are con-
nected with the three dichotomies which affect the position of the muni-
cipalities and the structure of their administration.

a. The first dichotomy is expressed in the Finnish Constitution Act of
1919. According to its article 51 the administration of the municipalities
shall rest on the principle of popular self-government as prescribed in
special laws. In the legal argumentation two. main opinions have been
expressed as to the precise meaning of this provision. It has been main-
tained that the first clause (»shall rest on the principle. . .») expresses the
main principle and consequently the »special laws» are bound by this
principle.

This opinion gets support from the process of drawing up and adop-
ting the Constitution. In those processes the principle of popular self-
government was considered to be fairly consistent and distinct in its con-
tents. Some of the basic requirements attached to that principle were, and
— as it is argued in this study — still are, firstly a qualitatively inde-
pendent position of the municipalities inside the state organization, and
secondly an easy access of the local citizens to the municipal units and
their direct possibility to exert influence on the municipal administration.
This presupposes that the important decisions be made by representative
bodies — especially by the council since it is directly elected by the citi-
zens.

On the other hand it has been maintained, especially in recent littera-
ture, that the article cited above does not set any distinct limits to the
special laws prescribing what duties the municipalities have and how
they shall undertake their tasks. This argumentation is based merely on
an analysis of the expressions in the article, whereas the afore-mentioned
argumentation also considers the article in its ideological and historical
context.

The former argumentation is based on what could be labelled as
Rechtsstaat ideology since it emphasizes the legal limitations of central
state activities and stresses the significance of citizens’ (direct or indirect)
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own decision making in matters affecting their status. The latter argumen-
tation could be characterized as having its roots in a welfare state ideo-
logy. The argumentation considers mainly or in some cases exclusively
the objectives of the central government policy and the means fo carry
them out as effectively as possible. These objectives — welfare, egality,
a high standard of public services etc. — are defined by the central
government authorities and this process of defining them disregards to
a great extent the formal legal limits set by the Rechtsstaat ideology —
rule of law, self-government, citizens’ participation ete.

b. The second dichotomy has to do with the relationship of general
law and special laws concerning the municipal administration. The Muni-
cipal Act is general law in the sense that it must be observed unless
otherwise prescribed in a special law or a by-law (presidential statute).
The municipal law and its predecessors have traditionally in fact had a
general and principal status in the sense that they have regulated the
basic features of the municipal administrative organization. Nowadays
the status of the Municipal Act is different, however, because of the in-
creased special legislation. Now it is in fact the special laws which, to a
great deal, regulate the municipal administration and its organization in
different fields.

A specific legal argumentation has been derived from this dichotomy.
It has been argued that to the extent to which municipal organs, espe-
cially the committees have been granted powers by special law théy may
function uncontrolled by and without steering from the municipal council
(and the board as well). Consequently, the increase of special laws leads
to an increased independence of these lower organs and actually makes
them more or less an extension of the central government, they merely
implement central government decisions. At the same time the steering
and controlling competence of the elected organ, the municipal council
is restricted only to matters of minor importance.

Another side of this argumentation has to do with the idea of a »dele-
gation» of state authority to municipalities. It is argued that there is a
dualism of free and regulated competence of a municipality. According
to this argumentation the council is competent to act in all matters of
local concern if they have not been delegated to another body. If and

. when some functions have been turned over to the municipality by the
state through a special law, these functions are considered the regulated
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part of the municipality’s competence. This also means that the central
administrative authorities (ministries, boards) are entitled to steer and
control this municipal activity even in its minutest details.

In this study this kind of argumentation is criticized because the
Finnish legislation neither requires nor allows such an interpreta-
tion of the undisputable fact that there are both the general law and spe-
cial laws regulating the municipality’s competence. It is shown that this
interpretation has been derived mainly from Swedish jurisprudence and
administrative court praxis and then it has been directly implanted into
Finnish jurisprudence without due regard to the specific features of
Finnish legislation. Moreover, it is argued that the principle of popular
self-government presupposes a principal and leading position of the
elected organ, the municipal council. The other organs are in general
subordinate to its control and steering, unless an independent position
of some organ has explicitly been stipulated in a law.

c. A third dichotomy is associated with the so called dualistic principle
of the municipal administration. According to this principle, on which
even the Municipal Act is formally based, the council exercises the
decision-making power, whereas it is the duty of the board, the commit-
tees, and the functionaries to take care of the preparatory, executive, and
administrative functions. Especially in the traditional (Rechtsstaat) doc-
trine the position of the council has been considered as leading.

In a newer doctrine it has been maintained that there is no qualitative
difference between these municipal organs. Especially in those cases that
the functions of, say, a committee are regulated by law, the committee
is considered as independent as the council.

Even this dichotomy has gained significance when the municipalities
have been assigned more functions especially on the field of the welfare
state. Even this argumentation leads to a decrease in the steering and
controlling competence of the elected body, the council. At the same time
it may lead to hollowing out of one of the basic conditions of the prin-
ciple of popular self-government, the possibility of the citizens’ influence
on the municipal decision making.

4. This study is divided into three main parts. In chapter B problems
pertaining to the meaning of the principle of popular self-government in
present day Finland are discussed. The legislative and legal ideological
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history of the adoption of the self-government clause in the Constitution
Act are examined. The study shows that when the Act was adopted, certain
specific legal requirements were attached to the term popular self-govern-
ment employed in paragraph 51 of the said act.

The study is based on the assumption that these requirements or most
of them are still valid. Two of them have special significance for the orga-
nization of the municipal administration. One of them is the »popularity»
of the self-government, which presupposes that the administration be
based on a central position of the representative, elected body. The second
requirement is attached to the term self-government, which requires a
certain amount of independence of municipal decision making.

In chapter C. special attention is devoted to the relationship between
the municipal council and other municipal organs. It is argued that con-
trary to a doctrine defended especially in practical handbooks of muni-
cipal law the council has the competence to steer and control the activity
of other municipal organs. Only an explicit clause in a special law estab-
lishing an independent position to for instance a committee may prevent
the council from steering and controlling its activity. The same principle
is applicable to the board as well.

In chapter D. the organisatory structure of the actual administrative
machinery — that is the organisation supervised by the board — of a
municipality is examined. In general the sphere of competence of each
unit in it is independent. Thus one unit cannot infringe on the competence
of another one concerning an individual decision. An important excep-
tion to this principle is the competence of the board. It may transfer to
itself the decision making power of a subordinate organ in an individual
case provided that that power is not explicitly prescribed to the subordi-
nate organ by law or by-law. In other cases the board may only generally
steer the functioning of the subordinate organs.
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1964 II 171 127 1973 II 46 111
1964 II 202 150 1973 II 56 99
1965 II 66 112 1973 II 187 151
1965 II 74 62, 159 1973 t. 703 143
1967 1 2 151 1973 t. 3081 136
1967 1 3 92 1974 II 43 110
1967 I1 20 110 1974 II 119 61, 105
1967 I1 21 94 1975 I1 16 89
1967 11 23 91 1975 II 17 91
1967 11 27 151 1975 II 20 97
1967 11 31 92 1975 II 26 73
1967 11 33 98 1975 II 159 97
1968 II 49 72, 74 1976 II 28 98
1968 II 50 154 1976 II 30 61
1968 II 55 111 1976 t. 1787 147
1968 II 62 98 1977 t. 3345 61
1968 II 65 167 1978 II 27 63
1968 II 104 98 1978 II 29 98
1969 II 63 61 1978 II 35 97
1969 II 72 61 1978 11 36 89
1970 II 44 64, 86 1978 II 38 63, 163
1970 II 46 98 1978 11 87 135
1970 II 56 167 1978 II 119 99
1970 II 64 143 1978 II 145 143
1971 II 52 150 1979 t. 1789 110
1971 II 55 97 1979 t. 1795 110
1972 11 41 150 1979 t. 1596 98
1972 II 42 134 1979 t. 1815 99
1972 II 43 61 1980 t. 2813—2817 90
1972 II 44 137 1980 t. 3940 111
1972 II 71 158 1980 t. 6360 62
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