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ALKUSANAT

Tutkimusraportin valmistumiseen liittyy haikea tunne. Mutta vaikka tutuksi
tulleesta teemasta joutuu luopumaan, jiljelle jda kaikki se, mitd matkan var-
rella on saanut ja oppinut.

Professori Eero Vilkkonen on pitkdaikaisena esimiehenini ja tyoni ohjaa-
jana viisaasti jattdnyt minun itseni ratkottavaksi pulmat, joissa ulkopuolinen
ei voi auttaa, ja sen sijaan antanut evistystd valittamalla laajaa eliminkoke-
mustaan, arvostelukykydsn ja oppineisuuttaan. Hian on myos tutkimuksen esi-
tarkastajana kiitettévisti kantanut huolta tutkimuksen kieliasusta ja tyylisei-
koista. Professori Niklas Bruunia kiitin siiti, ettd han niin auliisti tarjosi apuaan
ja otti perehtyikseen kasikirjoituksen ensi versioon. Hinen ytimeen kdyvét huo-
mautuksensa ovat ratkaisevasti selkiyttineet tutkimuksen keskeisid kysymyk-
senasetteluja. Professori Kari-Pekka Tiitinen on tutkimuksen toisena esitar-
kastajana tarkalla silmélld4n havainnut ja osoittanut tutkimuksesta koko jou-
kon puutteellisuuksia ja epatdsmallisyyksid, mistd hanta kiitdn. Professori Toivo
Holopainen on tehokkaasti huolehtinut tutkimustyon edellytyksista tyotilojen
jarjestamisestd alkaen. Mihin asiaan hin tarttuu, sen voi luottaa tulevan hoi-
detuksi.

Tydsuojeluneuvos Seppo Mikkola ja toimistopaillikko Reino Kanerva ovat
tydsuojeluhallinnon virkamiehini vaivojaan sidstamaétté toimittaneet minulle
aineistoa ja neuvoillaan pitineet huolta siité, ettei tutkimus liiaksi etadnny kdy-
tinnon realiteeteista. Isdni, varatuomari Mauno Saloheimo on alusta alkaen
kannustanut ja rohkaissut minua tutkijanurallani; lisdksi hdn on kohentanut
kisikirjoituksen ymmarrettdvyyttd jo ennen kuin se annettiin muiden luetta-
vaksi. Amanuenssi Viljo Matikaista saan kiittda siita karsivallisyydestd, jolla
hian on johdattanut kaikkea tekniikkaa kammoksuvan oppilaansa tekstin-
kasittelyn ja mikrotietokoneiden aikakauteen.

Tutkimusta on ratkaisevasti edistdnyt se, ettd olen saanut tyéskennelld Tyd-
suojelurahaston myéntaméin pitkdjdnteisen rahoitusohjelman turvin. Myés
Teresia ja Rafael Lonnstromin rahasto ja Alfred Kordelinin sddtio ovat talou-
dellisesti tukeneet tutkimustani. Kiitokseni osoitan vield Suomalaiselle Laki-
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VI Alkusanat

miesyhdistykselle, joka on hyvidksynyt teoksen julkaisusarjaansa, seka Vam-
malan Kirjapaino Oy:n henkil6kunnalle huolellisesta tyosta.

Lampimin ajatuksin muistan lopuksi kotivdkeidni Meerid, Veeraa ja Tarua.
Heidin ansiostaan tutkimustydn ongelmat ovat pysyneet oikeissa mittasuhteissa
pyoriretkien, hammaskeijun kdynnin ja muiden tiarkeimpien asioiden rinnalla.

Tapanilassa syyskuun lopulla 1987

Jorma Saloheimo
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premisserna for inlemmandet av kollektivavtalet och kollektiva kampatgarder i finsk
rattsordning efter r 1924, Vammala 1979. (Bruun).

Bruun, Niklas—Koskinen, Pirkko K.: Tasa-arvolaki. Vammala 1986.

Drews— Wacke— Vogel—Martens: Gefahrenabwehr. Allgemeines Polizeirecht (Ordnungs-
recht) des Bundes und der Lidnder. 8., vollig neubearbeitete Auflage. Erster Band.
Berlin 1975.

Eckhoff, Torstein: Gjennomfaering av fervaltningsvedtak. NAT 1983, 24-40.

Ekeldf, Per Ole: Straffet, skadestandet och vitet. En studie 6ver de rittsliga sanktioners verk-
ningssitt. Uppsala 1942.

Eklund, Kari—Suikkanen, Asko: Tybviensuojelusta tydsuojeluun. Tyosuojelun ja tydolo-
jen kehitys Suomessa 1970-luvulla. Helsinki 1982. (Eklund—Suikkanen).
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— » — Tybdsuojelutoiminta tyopaikoilla. Tutkimus tydsuojelu-uudistuksen vaikutuksista tys-
suojelun sisdltosn ja toteuttamistapoihin. Joensuu 1984. (Tyosuojelutoiminta tyo-
paikoilla).

Ellild, Tauno: Taytint6onpanokeinoista hallinnon alalla. Porvoo 1952. (Ellild).

— » — Ulosotto-oikeuden yleiset opit. Toinen, uusittu painos. Porvoo 1970. (Ulosotto).

— » — Hallintokanteiden lajeista. Erditd ndkokohtia de lege lata ja de lege ferenda. Juhla-
julkaisu Kaarlo Kustaa Kaira—Urho Jonas Castrén, 54-71. Vammala 1961.

Engelhardt, Hanns: Verwaltungs-Vollstreckungsgesetz vom 27. April 1953. Kommentar unter
besonderer Beriicksichtigung der landesrechtlicher Bestimmungen. Frankfurt (M)
1970.

Eriksson, Lars D.: Marxistisk teori och rittsvetenskap. Helsinki 1980.

— » — Om olika argumentationsmodeller. JFT 1979, 25-51.

Esko, Timo: Lainvalinta ja kansaivéliset tyosuhteet. Kansainvilisyksityisoikeudellinen ja oi-
keusvertaileva tutkimus. Vammala 1985.

Eskola, Antti: Yhteiskuntatieteilijin moraali: esimerkkiné virkavala. Teoksessa Nykyihmi-
sen etiikka ja moraali. Oriveden opiston 70-vuotisjuhlakirja, 178-195. Porvoo 1980.

Evju, Stein: Kravene til arbeidsmiljeet og gjennomfering av dem. Teoksessa Arbeidsrets-
lige emner, 1-136. Stavanger 1979.

— » — Arbeidsmiljokrav og gjennemforing. Kritiske og metodiske synspunkter. TfR 1980,
212-232.

Falk, Mogens—Lollike, Lisbet—Peterse, Henrik Elo: Arbejdsmiljeloven. Kebenhavn 1978.

Flodgren, Boel—Hydén, Hikan—Sandstrém, Torsten: Arbetsritt. Om rattens innehdll och
tillimpning i arbetslivet. Lund 1981.

Forsthoff, Ernst: Lehrbuch des Verwaltungsrechts. I Band. Allgemeiner Teil. 10., neubear-
beitete Auflage. Nordlingen 1973.

Fosnes, Trygve: Bruk av tvangsmidler for & handheve offentligsrettslige plikter. Universite-
tet i Bergen 1985.

Friberg, Odd: Arbeidsmiljeloven med kommentarer. 4. reviderte utgave. Oslo 1986.

Gomard, Bernhard: Obligationsret. 1. del. Viborg 1983.

Groundstroem, Osk.: Tydvdensuojeluslainsiadidnté Suomessa. Oma maa. Tietokirja Suo-
men kodeille. 111 osa, 715-725. Porvoossa, 1922.

Groéndahl, Lauri: Jokainen tapaturma on erilainen. Tyoste 3/1982, 12-14.

Gullberg, Hans—Rundgvist, Karl-Ingvar—Starland, Hilding: Arbetsmiljlagen i lydelse
den 1 januari 1986. Kommentar och férfattningar. Femte upplagan. Helsingborg
1986.

Gullberg, Hans—Rundqvist, Karl-Invar: Arbetstidslagen. Kommentar och forfattningar. Fa-
lun 1983.

Haataja, Lauri—Hentild, Seppo—Kalela, Jorma—Turtola, Jussi (toim.): Suomen tyviden-
liikkkeen historia. Joensuu 1976.

Hakulinen, Y. J.: Velvoiteoikeus 1. Yleiset opit. Toinen, laajennettu painos. Helsinki 1965.

Halila, Jouko—Havansi, Erkki: Ulosotto-oikeuden oppikirja. Vammala 1986.

Hallberg, Pekka: Hallinto-oikeudellisen valituksen kiyttGalasta. Vammala 1978.

— » — Yliméirdinen muutoksenhaku hallintoasioissa. Vammala 1986.

Hannus, Arno: Uusi kunnallislaki. Kolmas painos. Juva 1981.

Hasselbalch, Ole: Arbejdsret—med tilknyttede dele af arbejdsmiljeretten, socialretten och
skatteretten. 3. udgave. Kebenhavn 1985.
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Havansi, Erkki: Takavarikko ja hukkaamiskielto ulosottolain 7 luvun mukaan. Ensimméi-
nen osa. Vammala 1975.

Heikonen, A. R.: Avoin yhtié Suomen oikeuden mukaan. Porvoo 1948.

Heinonen, Olavi: Kieltokanteen ja kriminalisoinnin suhde. LM 1962, 242-252.

Helevi-Vuoti, Kaisa: Ty6rikokset. Vammala 1987.

Herlitz, Nils: Forelasningar i forvaltningsratt II1. Forvaltningsrattsliga plikter. Stockholm
1949.

Hermanson, R. F.: Anteckningar enligt professor R. F. Hermansons foreldsningar 6fver
inhemsk forvaltningsritt. Med tillstand af foreldasaren utgifna af H. J. Nyqvist. Hel-
singfors 1898.

Herschel, Wilhelm: Zur Dogmatik des Arbeitsschutzrechts. RdA 1978, 69-74.

Hidén, Mikael: Saadosvalvonta Suomessa 1. Eduskuntalait. Vammala 1974.

Holopainen, Toivo: Oikeuden jakamisesta. LM 1965, 894-918.

— » — Kunnan asema valtiossa. Oikeudellinen rakennetutkimus. Vammala 1969.

— » — Lausunto 30.12.1975 (mon.).

— » — Oikeuden kahtiajaon perusteista ja merkityksestd. LM 1984, 1019-1030.

Honkasalo, Brynolf: Suomen rikosoikeus. Yleiset opit I osa. Toinen painos. Helsinki 1965.

— » — Suomen rikosoikeus. Yleiset opit II. Toinen painos. Helsinki 1967.

Hormia, Lauri: Todistamiskielloista rikosprosessissa I. Oikeudellinen tutkimus. Vammala
1978.

Hueck, Alfred—Nipperdey, Carl: Lehrbuch des Arbeitsrechts. Erster Band. 7. neubearbei-
tete Auflage. Berlin und Frankfurt am Main 1963.

Huttunen, Kauko: Markkinatuomioistuin ja menettely siind. DL 1986, 227-239.

Hydén, Hdkan: Rittens samhalleliga funktioner. Lund 1978.

— » — Interventionormeista. Oikeus 1981,

— » — Ramlagstiftning inom arbetsratten. Teoksessa Persperktiv pa arbetsritten. Vinbok
till Axel Adlercreutz, 199- 228. Lund 1983.

Hynénen, Pekka: Rakennusalan sosiaalitilalaiminlydnnit ja tydtuomioistuin. Tydtuomiois-
tuin ja tyéneuvosto 40 vuotta. Tydoikeudellisen yhdistyksen vuosikirja 1986, 77-89.
Helsinki 1987.

Hamdldinen, Juhani: Tybaikalain noudattaminen ja valvonta. TTT 4/1974, 41 s.

Hdmaladinen, Veikko M.: Yleisten tuomioistuinten ja tydtuomioistuimen toimivallasta ty6-
oikeusjutuissa. DL 1983, 127-148.

Jahnsson, Yrjo: Tutkimuksia Suomen teollisuustyévien suojelusiainsdddiannon kehitykses-
td 1860-luvulta alkaen. Helsingissid 1910.

Jakhelln, Henning: Det offentliges forhold og innflytelse pa arbeidsavtaler, tariffavtaler og
arbeidsforhold. Teoksessa Arbeidsretslige emner, 391-444, Stavanger 1979.

Jokela, Antti: Vesioikeuden ja yleisen alioikeuden asiallisesta toimivallasta. Oikeudellinen
tutkimus toimivallan jakautumisesta vesioikeuden ja yleisen alioikeuden valilld. Vam-
mala 1983.

Joutsenlahti, Olavi: Hallinnolliset pakkokeinot rakennusvalvonnassa. Rakennusvalvonta
2/1968, 13-19.

Julkunen, Raija: Tydaikakysymyksen muuttuva luonne. Tutkimus yhteiskuntapolitiikan vii-
toittajana. Professori Leo Paukkuselle omistettu juhlakirja, 79-111. Jyviskyla 1981.

Jutikkala, Eino (toim.): Suomen talous- ja sosiaalihistorian kehityslinjoja. Porvoo 1968.
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X1V Léahteet

Jyrinki, Antero—Perttunen, Juhani—Vilkkonen, Eero: Valta, valtio ja kansalainen. Joh-
datus julkisoikeuteen. 4. uudistettu painos. Helsinki 1979,

Jirvenpdd, A. E.: Ammattientarkastus 60-vuotias. SosA 1949, 81-95.

— » — Ammattientarkastuksen nikymii. SosA 1969, 3-8.

Kahri, Tapani—Vihma, Jyrki: Tyosopimuslaki 1986. 2. painos. Espoo 1987.

Kairinen, Martti: Perussuhdeteoriasta tyboikeuden yleisten oppien osana. Vammala 1979.
(Kairinen)

— » — Oikeusjirjestelmd ja tydoikeus. Teoksessa In memoriam Kaarlo Sarkko
29.1.1938—28.7.1983. Tydoikeudellisen yhdistyksen vuosikirja 1984, 49-60. Hel-
sinki 1985. (In memoriam Kaarlo Sarkko).

— » — Tyoboikeuden perusteet. Kolmas, uudistettu painos. Turku 1985. (Ty6oikeuden pe-
rusteet).

Kalima, Kai: Pankkien valvonnasta. Hallinto-oikeudellinen tutkimus pankkitarkastusorgaa-
nien toimivallasta. Vammala 1980.

Kallio, Teuvo: Tydsopimuksen irtisanomisperusteista. Tutkimus ty6ntekijén yleisen irtisa-
nomissuojan asiallisista edellytyksistd. Toinen, uudistettu laitos. Helsinki 1978.

— » — Tyénantajan takaisinottovelvollisuuden rajoista. SosA 3/1979, 48-52.

Kanerva, Reino: Terveyslautakunta tydsuojeluviranomaisena. SKL 2/1975, 4-9.

Kaskel, Walter—Dersch, Hermann: Arbeitsrecht. Begriindet von Walter Kaskel. Neubear-
beitet nach dem Tode Kaskels seit der vierten Auflage von Hermann Dersch. 5.
Auflage. Berlin/Gottingen/Heidelberg 1957.

Kekkonen, Jukka: Merkantilismista liberalismiin. Oikeushistoriallinen tutkimus elinkeino-
vapauden syntytaustasta Suomessa vuosina 1855-1879. Vammala 1987.
Kivimdki, T. M.: Luontoissuorituksesta tekemiseen tai tekeméttd jattdmiseen velvoittavissa

sopimuksissa. JFT 1957, 156-167.

Klami, Hannu Tapani: Historialliset aspektit positiivisoikeudellisessa tutkimuksessa. LM 1970,
47- 66.

— » — Oikeushistorian tutkimusmetodeista. Teoksessa Oikeushistoriallisia tutkielmia I
(toim. H. T. Klami), 3-57. Turku 1977.

Konstari, Timo: Harkintavallan vadrinkdytdstd. Vammala 1979.

Koskinen, Pirkko K.: Tyontekijoiden osallistumisesta paitoksentekoon yrityksessd. Oikeu-
dellinen tutkimus. Porvoo 1973. (Tyontekijoiden osallistumisesta).

— » — Vastuu tyoturvallisuudesta I-II. LM 1975, 846-861 ja LM 1976, 1-18.

— » — Finnish law on the supervision of safety at work and its sanctions. Scandinavian
Studies in Law 1980, 221- 232. :

— » — Oikeudellisen tydsuojelututkimuksen tiedonintressistd. Teoksessa In memoriam Kaar-
lo Sarkko 29.1.1938 - 28.7.1983. Tytoikeudellisen yhdistyksen vuosikirja 1984, 71-80.
Helsinki 1985. (In memoriam Kaarlo Sarkko).

— » — Tyéturvallisuudesta. Toinen, uudistettu ja tiydennetty painos. Helsinki 1987. (Kos-
kinen).

Kulla, Heikki: Vilillisen valtionhallinnon valvonnasta. Oikeussystemaattisia niakokohtia eri-
tyisesti alistuksesta. Abo 1983. (Kulla).

— » — Hallintopakosta ja pakkokeinoista vilillisessd julkishallinnossa. Abo 1984, (Hal-
lintopakko).

Kurvinen, Pekka: Piiasiaratkaisuista hallintoprosessissa. LM 1975, 616-635.

— » — Hallinnon oikeusturvakeinot lukuun ottamatta valitusta. DL 1979, 309-335.
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— » — Pidtdksenteko hallinnossa. Vammala 1985.

Kuusi, Eino: Sosialipolitiikka I-II. Porvoo 1931.

Kuuskoski, Reino: Terveydenhoitolautakunnan miiriaimi uhkasakko ja sen tuomitsemi-
nen. MK 1944, 17-24.

Laatunen, Lasse—Savonen, Erkki—Yli-Hokkala, Kalevi: Yhteistoimintalaki. Uudistettu lai-
tos. Espoo 1983.

Lager, Irma: Eréisti toimivaltasdinnoksisti. LM 1974, 108-124.

Lahti, Raimo: Toimenpiteistd luopumisesta rikosten seuraamusjirjestelmassé. Erityisesti sil-
madlld pitden tuomitsematta jattimistd. Vammala 1974.

Lampi, Heimo—Suviranta, Antti: Vilimiesmenettely ja tuomioistuinten tehtéviit tydoikeu-
dellisten oikeusriitojen ratkaisemisessa. Tytdoikeudellisen yhdistyksen vuosikirja 1978,
5-15. Helsinki 1979.

Larma, Otto—Hallberg, Pekka—Jatkola, Tapani—Wirilander, Juhani: Rakennuslaki ja -ase-

tus. Kolmas, uudistettu painos. Vammala 1983.

Lavin, Rune: Domstol och administrativ myndighet. Stockholm 1972. (Lavin).

— » — Vitesforeldggandets adressat. Lund 1975. (Adressat).

— » — Offentligréttsligt vite . Lund 1981. (Lavin I).

— » — Offentligréttsligt vite- II. Lund 1980. (Lavin II).

Lehtonen, Iiro—Aimdld, Markus: Korkeimman oikeuden ja tyStuomioistuimen toimival-
lan padllekkéisyydesti. LM 1987, 196-208.

Lindfors, Pauli: Kunnallisten terveysviranomaisten kisittelemid melukysymyksid ja niiden
ratkaisuja. Ympdéristd & Terveys 3/1977, 196-208.

Lindman, Sven: Eduskunnan aseman muuttuminen 1917-1919. Suomen kansanedustuslai-
toksen historia VI. Helsinki 1968.

Lindroos, Mauno: Kompetensfordelningen i kommunala mal, JFT 1978, 542-555.

Lundberg, Lars: Fran lag till arbetsmiljoé. Stockholm 1982.

Lundgqvist, Lennart: Forvaltningen i det politiska systemet. Lund 1975.

Mahkonen, Sami: Lasten ja nuorten tyontekijoiden suojelulainsdddinnén kehityksestd
1800-luvulla. LM 1973, 791-808.

Makkonen, Kaarle: Toimivalta. Oikeusteoreettinen erittely. LM 1964, 778-784.

— » — Kunnallinen séddo6svalta. Hallinto-oikeudellinen tutkimus. Vammala 1968.

. — » — Oikeudellisen ratkaisutoiminnan ongelmia. Rakenneanalyyttinen tutkimus. Vam-
mala 1981. (Makkonen).

Meltti, Vding: Ty6aika teollisuudessa. Helsinki 1939.

Merikoski, V.—Vilkkonen, Eero: Suomen julkisoikeus pddpiirteittdin. 8. painos. Juva 1983.

Merikoski, V.: Valtionapujérjestelmd hallintovalvonnan kannalta. Vammala 1938. (Valtion-
apujirjestelmi).

— » — Huomioita laillisuusvalvonnasta itsendisyysaikana. LM 1967, 974-989.

— » — Hallinto-oikeuden oikeussuojajérjestelmi. Toinen, uusittu painos. Vammala 1968.
(Merikoski).

— » — Vapaa harkinta hallinnossa. Toinen, muuttamaton uusintapainos. Vammala 1968.

— » — Suomen julkisoikeus pédpiirteittdin II. Kolmas painos. Porvoo 1976.

Mikkola, Matti: Tyottdmyysturvan ehdoista. Oikeustieteellinen tutkimus tyottémyyskorvauk-
sen hakijan asemasta ja oikeussuojasta. Vammala 1979.

Modeen, Tore: Det kommunala fértroendeuppdraget enligt kommunallagens allminna stad-
ganden. Ekends 1962.
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XVI Liahteet

Moring, K. A.: Suomen tydvdenlainsdddanto paipiirteittain. Helsinki 1921.

Miiller, Heinrich Andreas: Der Verwaltungszwang. Ziirich 1976.

Mdenpad, Olli: Keskusviraston asema valtionhallinnossa. Helsinki 1979. (Mdenpdd).

— » — Sopiva hallinto. Juhlajulkaisu Olavi Rytkola 1914-4/2-1984, 37-49. Turku 1984.

— » — Hallintolupa. Vammala 1985.

Nielsen, Ruth: Arbejdsmiljeret. Greve 1986.

Niemenmaa, Tarmo: Ty6suojeluviranomaisten osuus tyotapaturmaoikeudenkdynnissd. Teok-
sessa Tydtapaturmiin liittyvit syyte- ja vahingonkorvausjutut, 38-63. Vammala 1981.

Oittinen, R. H.: Tybvienkysymys ja tyovienliike Suomessa. Toinen painos. Turku 1953.

Paajanen, Heikki: Uhkasakon kidyttimisestd rakennusvalvonta-asioissa. Rakennusvalvon-
ta 3/1976, 4-6.

Pekkanen, Raimo. Sekatyyppinen tydsopimus. Vammala 1966. (Pekkanen).

— » — Ty6suhteen alkamisesta ja padttymisestd. Vammala 1968.

— » — Tyontekijdn siirtimisestd toisen kaytettdvidksi. LM 1968, 296-312.

— » — Tyosuhdetta sddnnostivien normien etusijajarjestyksestd. LM 1972, 327-333.

— » — Naapuruussuhdelaki ja ympéristonsuojelu. Teoksessa SLY 75 vuotta, 281-290. Hel-
sinki 1973.

Perkka, Katriina: Suomen ty6suojelulainsdididnnon historiallisen kehityksen paapiirteet. Teok-
sessa Tyo ja tyosuojelu (toim. Katriina Perkka), 117-155. Helsinki 1982.

Pietild, Jorma: Ennallistamiskanteista. LM 1975, 166-182.

Pyykko, Onni A.: Tyoviensuojelu. Teoksessa Suomi—maa, kansa, valtakunta, 406-418. Hel-
singissd 1923.

— » — Maamme nykyinen ammattientarkastus. SosA 1925, 69-82.

Ragnemalm, Hans: Om litispendens i forvaltningsrdtten. FT 1974, 57-84.

Rauhala, K. W.: Keisarillinen Suomen senaatti 1809-1909. Jilkimmdinen osa: vuodet
1859-1909. Helsinki 1921.

Rekola, Aarne: Yhtymin verovelan osakasvastuun toteuttaminen. LM 1957, 446-485.

— » — Esikysymyksen tutkiminen hallintomenettelyssi ja lainkdytdssd. LM 1958, 613-630.

Rodhe, Knut: Lirobok i obligationsritt. Sjitte upplagan. Lund 1986.

Rosas, Allan: Forvaltningsklagan. Abo 1980.

Ross, Alf: Om ret og retfaerdighet. En indforelse i den analytiske retfilosofi. Kebenhavn 1953.

Rytkéld, Olavi: Om forvaltningens lagbundenhet. NAT 1965, 17-24.

— » — Virkavalasta. Virkamieslehti 5/1967, 17 s.

— » — Virkamiesoikeus. 3. painos. Vammala 1975.

Saarenpdd, Ahti: Om rittsfall som forskningsobjekt. JET 1981, 337-362.

Salo, Heikki: Terveydenhoitolaki ja terveydenhuolto. Helsinki 1968.

Saloheimo, Jorma: Tyéturvallisuusvastuusta. Tutkimus tySturvallisuutta koskevan rangais-
tusvastuun edellytyksistd. Helsinki 1981. (Salokeimo).

— » — Tydsuojelutarkastus ja tyonantajan vastuu. Oikeus 1981, 120-129.

— » — Tyéturvallisuuslain soveltaminen yhteisilld typaikoilla — perussuhdeteorian arvioin-
tia. LM 1981, 780-810.

— » — Tyosuhteen tunnusmerkeista tyoturvallisuuslaissa. Teoksessa In memoriam Kaar-
lo Sarkko 29.1.1938 - 28.7.1983. Tyooikeudellisen yhdistyksen vuosikirja 1984,
157-172. Helsinki 1985. (In memoriam Kaarlo Sarkko).

— » — Asianosaisseuraannosta hallinnollisessa pakkokeinomenettelyssd. LM 1984. 774-792.
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— » — Valtion ja kunta-alan tydsuojelun yhteistoimintasopimuksista. Teoksessa Tybtuo-
mioistuin ja tyoneuvosto 40 vuotta. Tyooikeudellisen yhdistyksen vuosikirja 1986,
213-222. Helsinki 1987.

Sarkko, Kaarlo: Ty6ehtosopimuksiin liittyvistd tehosteista. LM 1968, 313-331.

— » — Tyo6rauvhavelvollisuudesta. Tutkimus tyéehtosopimuslain mukaisen tyorauhavelvol-
lisuuden asiallisesta ulottuvuudesta. Vammala 1969.
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OKa
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RdA
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L erdistd naapuruussuhteista 13.2.1920/26

lov om arbeidervern og arbeidsmilje m.v. (Norja)
Nordisk administrativt tidskrift

Nytt juridiskt arkiv

L nuorten tydntekijdiden suojelusta 29.12.1967/669
oikeuskansleri

paatos

perint6- ja lahjaverolaki 12.7.1940/378

ehdotus laiksi pakkokeinomenettelystd (LAVO 17/1985)
poliisilaki 18.2.1966/84

L palo- ja pelastustoimesta 4.7.1975/559
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rakennuslaki 16.8.1958/370
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regeringens proposition (Ruotsi)
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rikoslaki 19.12.1889

VNp, joka siséltdid rakennustydssd noudatettavat jirjestysohjeet 29.4.1969/
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Suomen Ammattiliittojen Keskusjirjesto r. y.
arbetsmiljolagen (Ruotsi)

Svensk forfattningssamling

Suomalainen Lakimiesyhdistys

L sopimattomasta menettelystd elinkeinotoiminnassa 22.12.1978/1061
Sosiaalinen aikakauskirja
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XX1V Lyhenteet

STM sosiaali- ja terveysministeri6é

t. taltio (KHO); tuomio (KKO)

TAL tyoaikalaki 2.8.1946/604

1917TAL L kahdeksan tunnin tydajasta 27.11.1917

TalomTAL talonmiesten tyoaikalaki 24.4.1970/284

Tasa-arvoLL L miesten ja naisten vilisestd tasa-arvosta 8.8.1986/609

TEhtoL tybehtosopimuslaki 7.6.1946/436

TeollH tied. Suomen Teollisuushallituksen tiedotuksia

TeollTA A tyostd teollisuus- ynné erdissa muissa ammateissa 8.8.1917

TervHL terveydenhoitolaki 27.8.1965/469

TietoL L erdiden tietojen antamisesta virallisia tilastoja varten 5.3.1954/96

TN tydneuvosto

TNL L tyoneuvostosta ja tydsuojelun poikkeusluvista 2.8.1946/608

TRiitaL L tyoriitojen sovittelusta 27.7.1962/420

TSHalA A tytsuojeluhallinnosta 4.5.1973/372

TSHalL L tyosuojeluhallinnosta 24.7.1972/574

TSL tyosopimuslaki 30.4.1970/320

TSuojA A teollisuusammateissa olevain tyontekijdin suojelemisesta 15.4.1889

TSuojJul Keisarillisen Majesteetin Armollinen Julistus, sisdltdva likempia maardyksia
teollisuusammateissa olevain tyéntekijdin suojelemisesta 15.4.1889 anne-
tun armollisen asetuksen tdyttdmistd varten 21.12.1889

TSValvA A tyosuojelun valvonnasta 21.12.1973/954

TSValvL L tyosuojelun valvonnasta ja muutoksenhausta tydsuojeluasioissa 16.2.
1973/131

TT ty6tuomioistuin

TTervHL tyoterveyshuoltolaki 29.9.1978/743

TTT Ty6-Terveys-Turvallisuus

TTuomL L tyStuomioistuimesta 31.7.1974/646

TTurvL ty6turvallisuuslaki 28.6.1958/299

TupakkaL L toimenpiteistd tupakoinnin vihentamiseksi 13.8.1976/693

UL ulosottolaki 3.12.1895

UVA A uuden ulosottolain voimaanpanemisesta ja siitd mitd sen johdosta on
vaarinotettava 3.12.1895

VeroUL L. verojen ja maksujen perimisesti ulosottotoimin 29.6.1961/612

VLomaL vuosilomalaki 30.3.1973/272

VNp valtioneuvoston péitos

vp. valtiopaivit

VwVG Verwaltungs-Vollstreckungsgesezt (Saksan liittotasavalta)

YTL L yhteistoiminnasta yrityksissd 22.9.1978/725
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I JOHDANTO

1 TYOVOIMAN KAYTON SAANTELYSTA

Valtio on eri aikakausina puuttunut tydvoiman kiyton tapoihin vaihtelevin ta-
voin, tuotantosuhteiden ja yhteiskuntakehityksen kulloinkin edellyttdmassa laa-
juudessa.

Merkantilismin aikana (uuden ajan alusta noin 1800-luvun puoliviliin) tyo-
voiman kaytto oli tiukasti valtion sdéntelemid. Palveluspakko, palkkasédén-
nostely ja ammattikuntalaitos eivat juuri antaneet tuon ajan »tydnantajille»
ja »tyontekijoille» mahdollisuutta keskendidn méaarita tyénteon ehdoista. Ra-
joitukset palvelivat yht4iltd vero-, talous- ja tydvoimapoliittisia tavoitteita (esim.
tydvoiman liikkkumisvapauden sééntely), toisaalta valittomaésti tydnantajien suo-
jelua (esim. enimmadispalkkojen sddtdminen).' Liberalismin aikana tuotanto-
suhteiden kehitys taasen edellytti vapaata kilpailua valtiollisen sidéntelyn sijas-
ta. Tahén sisdltyi myos tyovoiman kidyton sadntelyn jattdminen laajasti sopi-
musvapauden piiriin, oikeudellisesti — joskaan ei tosiasiallisesti — tasaverois-
ten sopijapuolten keskenddn midrittiaviksi.2 Vapaa kilpailu johti kuitenkin
nopeasti tehdastyovieston aseman kurjistumiseen, lapsitydvoiman kayttoon ja
muihin tunnetuihin, Suomessa lihinni 1800-luvun loppupuolella vallinneisiin
epakohtiin.? T4lloin oli tarpeen ns. tydvidensuojelulainsdddinnolld jalleen ra-
joittaa talouseldamin vapautta riikeimpien epidkohtien korjaamiseksi. Naistd
ajoista ldhtien tyoeldmin sddntelyn keskeisid tavoitteita on ollut vihimmais-
tyoehtojen takaaminen tyontekijoille seki sen avulla riittdvan ja tyokykyisen

1 Ks. esim. Kuusi I, 120 s., Sipild 5 s. ja Kairinen 105-111. Merkantilistisen sdadntelyn
erdistid sosiaalipoliittisista aineksista ks. kuitenkin Kekkonen 298 s.

2 Ks. Sipild 6 ja Kairinen 111-120. Kekkonen 294 tosin huomauttaa, ettei Suomessa
koskaan ollut tdysin vapaan kilpailun kautta, joskin markkinoiden kilpailutilanne oli
1860-1870 -luvuilla vapaampi kuin missdin muussa Suomen historian vaiheessa.

3 Ks. Kuusi I, 447-451, Sipild, Paaasiat 43 s. ja Mahkonen, LM 1973, 793-795.
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2 Tyévoiman kdyton sdintelysti

ty6voiman saannin turvaaminen ja yhteiskunnallisen tyytymattomyyden hil-
litseminen.*

Tallaista siddntelyd on luonnehdittu valtiointerventioksi, valtion puuttumi-
seksi yksityisten vilisiin suhteisiin taloudellisessa toiminnassa. Tydsuojelu on
valtiointervention ensimmaisid alueita, mutta sittemmin valtio on puuttunut
laajalti muillekin eliménalueille esim. ympdristonsuojelu- ja kuluttajansuoja-
lainsaddannon avulla. Hdkan Hydén on lisdksi huomauttanut valtiointerven-
tion toisesta olennaisesta piirteestd: asianomaisten sadnndsten (interventionor-
mien) noudattamiseksi asetetaan erityinen valvontakoneisto, ja rikkomusten
varalle saddetddn tehokkaat sanktiot.® Ilman téllaista valvonta- ja sanktiojar-
jestelméd valtiovallan asettamat rajoitukset jéisivat vaille merkitystd, silld sdén-
telyn kohteiden vilitén oma etu on useimmiten ristiriidassa rajoitusten kans-
sa. — Miten sitten ty6lainsddddnnon toimeenpano on tiltd kannalta jérjestetty?

Pohjimmaltaan tydsuhdetta voidaan pitdd tyonantajan ja tyontekijin vili-
seni yksityisoikeudellisena sopimussuhteena.® Tdman mukaisesti osapuolten
viliset erilaiset siviilikanteet ovat edelleen tiarkea tyolainsdaddnnon toteutta-
miskeino. Sama koskee ty6lainsdddannon ohella monia muitakin tyésuhteen
ehtojen sddnndstysldhteitd.” Sen sijaan vain lainsddddnndn noudattamista te-
hostamaan on saddetty rangaistusuhkia. Myos rangaistusvaatimukset késitel-
l44n tuomioistuimissa, mutta ndihin asioihin liittyvé julkinen intressi tulee esiin
rikkomusten virallistoimintoisessa syytteeseen saattamisessa.® Ehkapa leimal-
lisin valtiointervention piirre liittyy kuitenkin niihin tyélainsdéddannén normei-
hin, joita koskevat oikeuskysymykset ratkaisee tyosuojeluviranomainen. Vii-
mekitiseni toteuttamiskeinona on tilldin hallintopakko, jonka kayttévalta niin
ikadn on tydsuojeluviranomaisilla. Lisdksi tyosuojeluviranomaiset ns. jalkival-
vontaa harjoittaessaan voivat ilmoittaa syytteeseen pantavaksi tyélainsdddén-
non noudattamisessa havaitsemiaan rikkomuksia.

Niin siis tydosuhteen ehtojen jo muutenkin mutkikkaassa saannostamis- ja
toteuttamisjarjestelméssa yksistddn tyolainsddddannon toteuttamistiet ilmenta-
vit monitahoisia valintoja, joista puolestaan aiheutuu myos oikeudellisia on-

4 Ndistd tavoitteista ks. myos Kekkonen 297 s.

5 Hydén, Oikeus 1981, 112.

§ Vuorio 6 korostaa, ettd sopimusvapaus on edelleen tygsuhteen pohjana.

7 Saannostyslahteistd ks. esim. Sarkko 285-290 ja niitd vastaavista toteuttamiskeinoista
Vuorio 394-396. Merkitykseltddn keskeisend on mainittava tydtuomioistuinprosessi tyo-
ehtosopimusten yhtend toteuttamistiena.

8 Tyolainsdddannon alueella on suhteellisen paljon kriminalisointeja, mutta asianomis-
tajarikoksia ovat vain erdiden saatavien (mm. ylityékorvausten) suoritusten laiminlyonnit.
Ks. KM 1973:70 erit. 99 s.
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Tutkimustehtava 3

gelmia. Asianosaisaloitteiset siviilikanteet vastaavat »liberalistisen valtion» tapaa
sdannelld oikeudellisesti tasaveroisten sopijapuolten vilisid suhteita. Viran-
omaisten kiytettivissd olevien pakotteiden ja valvonnan jirjestelyssi taas hei-
jastuu kehittyneen kapitalistisen vaition tarve huolehtia tyovoiman uusintami-
" . sesta riittdvin tehokkaalla tavalla. Mutta ty6lainsadaddnnén noudattaminen ja
sitd kautta valvonnan ja sanktioinnin toimivuus ovat myos yksittdisen tyonte-
kijan kannalta ensiarvoisen tarkeita seikkoja. Kasilld olevan tutkimuksen kohde,
hallintopakko tyosuojelun valvonnassa, saa siten kaksi ulottuvuutta: yhtaaita
se voidaan nidhdi »valtiointervention toimeenpanotieksi», toisaalta sitd voi-
daan pitaa yhteni ty6lainsdadiannon alalle jarjestetyistd tyontekijan suojame-
kanismeista.

"2 TUTKIMUSTEHTAVA

Jos tyopaikalla havaitusta puutteellisuudesta tai epdkohdasta aiheutuu tyon-
tekijélle hengen tai terveyden menettamisen vaara, tarkastuksen toimittaja voi
TSValvL 16 §:n nojalla vilittomaistikin estda vahingot esim. keskeyttamailla
tyonteon.! Tdmi on kuitenkin poikkeusmenettely; normaalitapauksessa epi-
kohdat koetetaan saada korjatuksi TSValvL 15 §:ssd saddettyja keinoja kiyt-
tden. Sa4nnos on syytd lainata tidssd sanatarkasti kokonaisuudessaan:

Jos tarkastuksessa tai muutoin havaitaan, etti tyopaikan rakennuk-
sissa, laitteissa tai oloissa on puutteellisuuksia tai epdkohtia, joiden kor-
jaaminen tai poistaminen on tyénantajan velvollisuutena, taikka jos tyon-
antaja ei noudata hinelle tdssi laissa tai sen nojalla annetuissa sddnnok-
sissd tai madrayksissd asetettuja velvollisuuksia, tarkastuksen toimitta-
jan on tydnantajan tai hdnen edustajansa kanssa neuvoteltuaan annet-
tava asianmukaiset ohjeet puutteellisuuksien korjaamiseksi tai epzkoh-
tien poistamiseksi. Jos tydnantaja niskoittelee tai jos asia ei siedd viivy-
tystd, tyosuojeluviranomainen voi, asianomaisia kuultuaan, paiatoksel-
ladn velvoittaa tyonantajan sopivan miirdajan kuluessa suorittamaan
tarpeelliset toimenpiteet.

Tyosuojeluviranomainen voi tarpeen vaatiessa velvoittaa tyonanta-
jan suorittamaan 1 momentissa tarkoitetut toimenpiteet sakon uhalla,
taikka uhalla, ettd tekemaitti jatetty teetetddn hinen kustannuksellaan
tai ettd tyonteko tyopaikassa keskeytetddn taikka etti laitteen tai tyome-
netelmén kayttaminen estetddn. Sakon uhka voidaan asettaa tyonanta-
jalle tai timin edustajalle taikka molemmille.

I TSValvL 16 §:n mukaisesta menettelystd tarkemmin ks. Tyosuojelun valvonta 63-65
ja Koskinen 104 s.
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4 Tutkimustehtdvi

Teettden suoritetun tyén kustannukset maksetaan etukiteen valtion
varoista ja peritdian niskoittelevalta siind jiarjestyksessd kuin verojen ja
maksujen perimisestd ulosottotoimin on sdddetty.

Téssd pykildssd tarkoitettua menettelyd voidaan kayttda myos sitd
kohtaan, joka olematta tyonantaja on tydsuojelua koskevassa laissa vel-
voitettu noudattamaan tyosuojelua koskevia sidnnoksia.

Sita velvollisuutta, jonka toteuttamiseksi tydsuojeluviranomainen antaa
sadnndksen 1 momentin mukaisen pdatoksen, voidaan kutsua primddarivelvol-
lisuudeksi. Useimmiten kyseessd on jokin TTurvL:iin sisdltyva aineellinen tyo-
suojelusddannos (esim. 12 §: »Tydhuoneen tai muun suljetun tyépaikan ilman-
vaihdon tulee olla riittdvan tehokas, ja se on jirjestettdva tarkoituksenmukai-
sesti».). Paatokselld konkretisoidaan priméarivelvollisuus asianomaiseen yk-
sittdistapaukseen eli asetetaan pddvelvoite maidraaikoineen (esim: »Korjaamon
hitsauspaikoille on jirjestettdva paikallispoistoimurit kolmen kuukauden ku-
luessa tdmidn péidtoksen tiedoksisaamisesta».). Pddtoksessd asetetaan normaa-
listi myos pakkokeinouhka: uhkasakko, teettimisuhka tai ns. keskeyttamis-
uhka. Uhkaa kutsutaan seuraavassa paivelvoitteen tehosteeksi, toisinaan myos
taytdntoonpanokeinoksi. Tallaista ratkaisua, joka sisdltda padvelvoitteen te-
hosteineen, kutsun yhteisnimityksella pakkokeinopddtds. Jos paavelvoitetta ei
méidriajassa noudateta, uhka voidaan mairitd tdytdnt66n pantavaksi (uhka-
sakko tuomitaan, laiminlyoty korjaustoimi suoritetaan, tyo keskeytetain jne.).
Selostettua pakkokeinomenettely4 on hallinto-oikeudellisessa kirjallisuudessa
vakiintuneesti luonnehdittu valillisen hallintopakon kaytoksi: asianosainen koe-
tetaan hidnen tahtoonsa vaikuttamalla saada itse suorittamaan vaaditut toi-
met.?

Tutkimuksen keskeiset kasitteet on pyritty nimedméén pakkokeino-
menettelylakiehdotuksessa kidytetyn terminologian mukaisesti. PMenLE
2 §:ssd madritellddin seuraavat kisitteet: pakkokeinouhka, péadvelvoite,
pakkokeinopiitos ja pakkokeinoviranomainen. Sinisalo puolestaan on
TSValvL 15 §:n analyysia varten muodostanut kisitteet priméarivelvol-
lisuus ja tehoste.’

»Pédvelvoite» termid kdytetddn pakkokeinokésitteistéssd tehoste-
termin vastinparina; pakkokeinopiitoksessi tehoste on siis paévelvoit-
teeseen ndhden liitinnéinen elementti. Sen sijaan velvoiteoikeudellisessa
kisitteistdssa — joka tulee esille myohemmin mygs tdssa tutkimuksessa

2 Ks. esim. Merikoski II, 208, Uotila et al. 137 s. ja Forsthoff 296.

3 Sinisalo 7. Termistid »tehoste» ks. vield Sarkko, LM 1968, 316. Siinia tehoste luon-
nehditaan viranomaisreaktiota edellyttdviksi ei-toivotuksi seuraamukseksi, joka on asetet-
tu sekundésrinormissa siind tarkoituksessa, ettei prim44rinormia tehosteen toteutumisen pelon
vuoksi rikottaisi.
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— padvelvoitteen vastinparina kidytetdin sivu- tai apuvelvoitetta. Silld

viitataan sopijapuolen paisuoritusvelvollisuuden (esim. tyonteko) rinnalla

noudatettaviin liitdnnéisiin velvoitteisiin (esim. tyontekijan velvollisuus

“olla ilmaisematta tyonantajan liikesalaisuuksia). Asiayhteydesté kuiten-

" kin ilmenee, kummassa merkityksessd padvelvoite-termis seuraavassa kiy-
tetddn.

»Pakkokeinon» kisitettd ei sen sijaan tidssi tutkimuksessa ole ollut
tarpeen tdsmallisesti méaritelld (esim. suhteessa pakkokeinouhan kasit-
teeseen). Sikéli kuin pakkokeinon kisitettd jaljempana kaytetédén, silld
tarkoitetaan viljasti TSValvL 15 §:n mukaista hallintopakkoa yleensa.

Myoskidn »tydsuojelun» kisitteelle ei voitane antaa mitadn tdsmal-
listd, juridisesti rajattua merkitystd. Seuraavassa tyosuojelu ymmirre-
taan lahtokohtaisesti laajaksi asiapiiriksi, johon kuuluvat tyéturvalli-
suusasioiden lisdaksi mm. tydaika-, vuosiloma-, irtisanomissuoja- ym. ky-
symykset.*

Tutkimuksen alaotsikossakin esiintyvi termi foimivalta ei kaivanne laajoja
erittelyja, koska tutkimus kohdistuu vain yhden sdannéksen, TSValvL 15 §:n
mukaiseen kompetenssiin. Toisinhan saattaa asian laita olla silloin, kun kysy-
mys on — viitatakseni viimeaikaiseen hallinto-oikeudelliseen kirjallisuuteem-
me — esim. poliisille, keskusvirastolle tai pankkitarkastusorgaaneille kuulu-
vista moninaisista ja erilaisia elementtejé sisaltdvistd toimivaltakokonaisuuk-
sista. Totean vain, etti tydsuojeluviranomaiselle TSValvL 15 §:n perusteella
kuuluva toimivalta on pddtdsvaltaa erotuksena esim. faktilliseen voimankayt-
td6n oikeuttavasta kompetenssista tai abstraktin normin asettamiseen oikeut-
tavasta sdddosvallasta. Tama merkitsee myds sitd, ettei tyosuojeluviranomai-
sen toimivallank&ytto ole esim. siviiliulosoton tavoin pelkk4i epditsendistd tay-
tantdonpanoa, vaan TSValvL 15 §:n mukaisessa menettelyssad seka ratkaistaan
asianomainen aineellinen oikeuskysymys ettd pannaan ratkaisu taytantdon. Si-
niansi lainkohdan mukaiseen kompetenssiin soveltuu oikeuskirjallisuudessa
usein kdytetty maidritelmi: toimivalta on viranomaisen (orgaanin) valtaa liit-
tda tiettyihin tosiseikkoihin tiettyjd oikeusseuraamuksia.’

Tutkimuksen kysymyksenasettelu on lyhyesti ilmaisten seuraava. Missa tyo-
oikeudellisen normiston soveltamistilanteissa ja milla edellytyksilld tydsuoje-
luviranomainen voi kdyttdad TSValvL 15 §:n mukaista toimivaltaa? Kysymys

4 Samaan tapaan Koskinen 154.

5 Alun perin Makkonen, LM 1964, 783; ks. myos Sinisalo, Toimivalta 43, Kalima 208
s. ja asiallisesti samoin Holopainen 33 s. Toimivallan viljemmist4 madrittelytavoista ks. Mden-
pdd 178 s ja Tuori II, 41-49.

Myds téssi tutkimuksessa tehdidn toimivaltaproblematiikkaan ja -kisitteistoon joita-
kin tarkennuksia jiljempana 81-85.
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voidaan jakaa kahteen osaongelmaan, joista ensimmainen koskee hallintopa-
kon kéyttéalaa ja toinen hallintopakon muita kadyttoedellytyksid.

a) Hallintopakon kdyttoala tarkoittaa TSValvL 15 §:n mukaisessa jarjes-
tyksessé toteutettavien primédrivelvollisuuksien ulottuvuutta, toisin sanoen lain-
kohdan soveltamisalaa. Minka tydlakien mukaisia velvollisuuksia pakkokei-
nomenettelyssd voidaan mairitd noudatettavaksi? Ulottuuko tydsuojeluviran-
omaisten toimivalta TSL 17 §:ssd tarkoitettujen ns. yleissitovien tydehtosopi-
musten alueelle? Voiko ty6suojeluviranomainen velvoittaa tyonantajan mak-
samaan sairausajan palkan? Tiéllaisten ongelmien selvittely edellyttidd, ettd
TSValvL 15 §:n mukaista menettelyi tarkastellaan osana tydoikeudellisen nor-
miston toteuttamisjdrjestelmdd. Sen vuoksi tutkimuksen tédssd osassa etualalla
ovat tydoikeudelliset ongelmat.

Suomalaisessa oikeuskirjallisuudessa ei tydlainsdadaddnnon toteuttamiskei-
noja ole sanottavasti pohdittu sitten Vuorion viitoskirjan (1955), jossa tyo-
suhteen ehtojen sddnnostys- ja toteuttamiskeinot olivat yhtendisen tarkastelun
kohteena. Bruun on kuitenkin tutkinut tydstapidattaytymisoikeuden edellytyksia
myds tyolainsdidiannén kannalta (1975). Koskisen tyoturvallisuustutkimukset
ovat kotimaisen tyosuojeluoikeustieteen pioneerity6td, mutta niiden suurin mer-
kitys késiteltdvin teeman kannalta on tyélakeihin liittyvien halinnollisten ja
rangaistussanktioiden vilisten yhteyksien selvittelyssda.® — Hallintopakon kéayt-
toalaa tarkasten kisilld olevaa johdontolukua seuraavassa tutkimuksen II lu-
vussa.

b) Hallintopakon muut kdyttéedellytykset koskevat sen tapaisia seikkoja
kuin TSValvL 15 §:ssé sdéddettyd ohjeidenantomenettelyd pakkokeinopiditoksen
edellytyksend, pddtéksen oikeaa henkilollistd kohdetta, madrdajan pituutta,
uhkasakon suuruutta jne. Ndma kysymykset ovat hyvin pitkille yhteisid kai-
kille, kuten mm. rakennusvalvonnan, terveydenhoito- ja palotoimen, veroval-
vonnan ja kuluttajansuojan aloilla sovellettaville pakkokeinosaanndksille. Kes-
keiset ongelmat ovat siis hallinto-oikeudellisia. Niiden selvittamiseksi TSValvL
15 §:n mukainen hallintopakko on asetettava osaksi hallinnon yleistd pakko-
keino- ja taytintéénpanojdrjestelmda siten, etta vertailukohtana pidetddn mui-
den hallinnonalojen vastaavia pakkokeinosdannéksii ja niiden soveltamiskay-
tantod. Vastaavasti tutkimustuloksilla on merkitysta kaikkien uhkasakko-,
teettdmisuhka- ja keskeyttimisuhkasadnnosten tulkinnassa.

Mitéin koottua, yhtendisti lainsiddantoad hallinnollisten pakkokeinojen kay-
tostd Suomessa ei ole.” Myos hallintopakkoa koskeva kirjallisuus on Suomessa

¢ Ks. Koskinen passim. ja sama, Scnadinavian Studies in Law 1980, 221-232.
7 Vrt. kuitenkin LAVO 17/1985, johon sisaltyvistid pakkokeinomenettelylakiehdotuk-
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ja muissakin pohjoismaissa niukka, ilahduttavana poikkeuksena kuitenkin La-
vinin uhkasakkotutkimukset. TSValvL 15 §:ssd sdddetystd uhkasakkotehos-
teesta on Sinisalon ansiokas, mutta suppea esitys »Uhkasakko.tyosuojelun val-
vonnassa». Muiden hallinnonalojen pakkokeinomenettelyi koskeva (kotimai-
nen) kirjallisuus rajoittuu suppeisiin artikkeli- tai kommentaariluonteisiin esi-
tyksiin. — Selostetulle problematiikalle on varattu tutkimuksen I luku.

¢) Tutkimuksen IV luvussa késittelen hallintopakon kiyttotilanteita. Tar-
kastelun kohteena ovat TSValvL 15 §:n soveltamisen yhteydessi esille tulevat
ongelmat mm. toteutettaessa erilaisia tietojenantovelvollisuuksia, valvottaes-
sa ennakkotarkastus- ja tyyppihyviaksymisvelvollisuuksien noudattamista se-
ki vihdoin toteutettaessa tyoturvallisuussuojelun, tydaika- ja vuosilomasuo-
jelun ja tydsopimussuojelun alaan kuuluvia varsinaisia aineellisia velvoitteita.
Kysymys on paljolti tutkimuksen soveltavasta osasta, jossa pohditaan, mitd
edellisissd luvuissa kisitellyt pakkokeinojen kidyttoedellytykset merkitsevat va-
likoiduissa kdytdnnon esimerkkitilanteissa.

Tutkimusaineisto koostuu verraten tavanomaiseen tapaan lainsdadénto- ja
lainvalmistelumateriaalista, oikeuskirjallisuudesta, oikeus- ja hallintokdytdn-
nosti jne. Kdytdntda koskevan aineiston rungoksi tutkimusta varten on koot-
tu kaikki KHO:n julkaistut ja osin julkaisemattomatkin, pakkokeinouhkia eri
hallinnonaloilla koskevat ratkaisut. TSValvL 15 §:n soveltamiskdytdnnon tar-
keimpéni lahteeni ovat TSH:n ratkaisut lainkohdan mukaisissa valitusasioissa
(vhteensa runsaat 200 tapausta). Ensi asteen hallintokdytdnnon valaisemiseksi
olen koonnut Uudenmaan ja Himeen ld4dnien tydsuojelupiirien tydsuojelutoi-
mistojen ratkaisut TSValvL 15 §:n mukaisissa asioissa vuosilta 1974-1982; myo6s
muiden tydsuojelupiirien kdytdnnéstd on mukana suppeammat otokset. Tyo-
suojelualan hallinto- ja oikeuskiytdnnolld on keskeinen asema myds tutkimuk-
sen historiallisissa jaksoissa. Edelleen tutkimuksessa viitataan mm. KKO:n,
TT:n ja TN:n ratkaisuihin.

Tutkimuksen tidrkein yksittiinen ongelma on epdilemitta TSValvL 15 §:n
mukaisen hallintopakon kdyttdala. Talta osin lihtokohtani on kriittinen. Val-
litseva kanta hallintopakon kiyttdalasta on kisitykseni mukaan epatarkoituk-
senmukaisen ahdas ja oikeudellisilta perusteiltaan — sikéli kuin sellaisia on
esitetty — arvostelulle altis. Lainkohtaa sovelletaan lahinna vain ty6turvalli-

sesta (PMenLE) tehdaan tarkemmin selkoa tutkimuksen III luvussa. Vrt. myods mt. 8-10,
jossa selostetaan voimassa olevia hajanaisia, mm. RL:iin ja UL:iin sisiltyvia yleisid uhka-
sakkosadnnoksid seki erityislainsddaddannén pakkokeinonormeja.

Pohjoismaista Ruofsissa on vastikddn annettu soveltamisalaltaan yleinen uhkasakko-
laki, Lag om viten (SFS 1985:206).


https://c-info.fi/info/?token=0FyjDT6tDBumNfak.KUSaS_ff12FWBLy3I3QflA.mUTKtIeRFzJP9W82--OT3vUeeyAysV3Guaox2baa8l0tZSKQI_J5x8nBNJVTm95QqqwmjedsyxVpHuGZeUbR3u5AKLzzLYLZ_vgU7MhpyeVegUWw5JOYmYFHmBEKISlexPF-WeGH_cI5AIc2Q8su2GilVku_mZ_cdI4ZGAIKaxfnAxpq2G-5Op56XxDUeQfXURxdATIM4FVHrtuP

8 Tutkimustehtivi

suusasioissa, ja tyosuojeluviranomaisten valvonnan piiriin kuuluvan muun lain-
sdddannon katsotaan jadvian pakkokeinomenettelyn ulkopuolelle. Tarkoituk-
seni on selvittd4 menettelyn kdyttomahdollisuuksia ndissd muissa asioissa, siis
erdidssd mielessd hallintopakon potentiaalista kidyttoalaa.

Télté osin tutkimus on saanut virikkeitd meilld Erikssonin hahmottelemal-
ta ns. vaihtoehtoiselta lainopilta, jonka ldhtokohdiksi Eriksson on luonnehti-
nut juuri mm. tyésuojelun, kuluttajansuojan, sosiaalihuollon ja koulutuksen
alueille kohdistuvat poliittis-oikeudellisen jirjestelmén interventiot.® Jaljem-
piand omaksuttuja »vaihtoehtoisia» tulkintoja ei tilloin esitetd pelkistidn sen
vuoksi, ettd kirjoittaja on tyytyméaton siihen kuvaan, jonka nykyinen kidytdn-
to ja oikeuskirjallisuus antavat voimassa olevasta oikeudesta. Katson myds,
ettd TSValvL 15 §:n mukaisen menettelyn soveltamisalaa laajentamalla voi-
daan viime kiddessd parantaa tydsuhteen heikomman osapuolen, tyontekijin
asemaa.

Tallaista lainoppia on viimeksi (siviilioikeuden alalla) kehitellyt Wilhelms-
son. Hanen mukaansa »en framtidsinriktad rittsdogmatik» voi oikeuskehityk-
sen edelldkédvijand muuttaa esimerkiksi sopimussuhteessa vallitsevaa epitasa-
painoa heikomman osapuolen hyviksi. Tdmi on mahdollista mm. siten, ettd
oikeudellisen materiaalin ristiriitaisia arvostuksia ilmentivit ainekset yhdiste-
tddan uudella tavalla ja yleisten oppien aiemmat poikkeukset asetetaan padsidan-
noksi (»principvixling»).® — Omassa tutkimuksessani téllainen nikékulma ei
merkitse sitd, ettd kayttdisin mitddn hallinto- tai tydlainopissa sindnsé tunte-
mattomia argumentaatiomalleja tms. Metodi ja tutkimuksen »strategiavalin-
nat» ilmenevidt ennen kaikkea tutkimusasetelmassa itsessddn: siind, etta
TSValvL 15 §:n tarjoamat mahdollisuudet ylipdansi on valittu selvitettdviksi
jaljempiana kehiteltdvien kysymyksenasettelujen pohjalta.

Edelld sanotun vastapainoksi on paikallaan huomauttaa tutkimusteemaan
liittyvista vaarinkisityksen mahdollisuudesta. Vaikka tarkastelen hallintopak-
koa ja sen erilaisia kdyttomahdollisuuksia, tarkoitus ei ole suosittaa, ettd tyo-
oloja ryhdyttiisiin saattamaan kuntoon laajalti ja ensisijaisesti hallintopakkoa
kdyttden. Pakkokeinojen kayttd on viimeiseksi kysymykseen tuleva tapa kor-
jata tyosuojeluepikohtia. Tyopaikkojen sisdinen toiminta, tybmarkkinajarjes-
téjen harjoittama tydsuojelun kehittdminen ja viranomaisten velvoittamaton
ohjaus tuovat yleensa parempia tuloksiakin kuin pakkokeinot. Kuitenkin myos
tédllaisen vapaaehtoisen ja epévirallisen toiminnan tehoon vaikuttaa se, ett4 tie-
detddn, missi tilanteissa ja milld edellytyksilld asiassa voidaan saada viran-

8 Eriksson 114 s.
9 Ks. Wilhelmsson erit. 23-27 ja 31 s.
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omaisen sitova ratkaisu. Juristin tehtdviin kuuluu — tutkijanakin — tehda kai-
ken varalta selkoa juuri tillaisista menettelytavoista. Tutkimustulokseksi on
toisaalta yhti lailla kirjattava sellainenkin, pitdvisti perusteltu padtelma, ettd
tyosuojeluviranomainen ei ole jossakin asiassa toimivaltainen.

3 TYOSUOJELUVIRANOMAISISTA JA TYOSUOJELUN
VALVONTAKEINOISTA

3.1 Viranomaisorganisaatio

Kokonaiskuvan saamiseksi on tutkimuksen johdannossa syyta tehdé lyhyesti
selkoa tyosuojeluhallinnon organisaatiosta ja toimintamuotojen paépiirteisté.
Organisaatiota tarkastelen myds TSValvL 15 §:n mukaisen asteellisen ja alueel-
lisen toimivaltajaon kannalta, mihin tutkimuksessa ei endd myéhemmin pa-
neuduta.

Tyosuojeluviranomaisia ovat TSHalL 2 §:n ja TSValvA 2 §:n a kohdan
mukaan seuraavat:'

— sosiaali- ja terveysministeri6, joka johtaa ty6suojeluhallintoa sen ylimpéa-
nd viranomaisena,

— tyosuojeluhallitus, jonka tehtdviana on johtaa, valvoa ja hoitaa tyosuoje-
luhallintoa STM:n alaisena keskusvirastona,?

— tydsuojelupiirin tyésuojelutoimisto piirihallintoviranomaisena ja

— kunnan tai kuntainliiton terveyslautakunta paikallishallintoviranomaisena.’

Kun ndmai orgaanit ovat TSValvA 2 §:n mukaan »tyosuojeluviranomaisia»
TSValvL:a sovellettaessa, niilla kaikilla on myés TSValvL 15 §:n mukaan tys-
suojeluviranomaiselle kuuluva valta tehdi lainkohdassa tarkoitettu pakkokei-
nopiitos.* Asteelliselta kannalta TSValvL 15 §:n mukaisen toimivallan rajat
ovat siis hyvin viljit. Tosin kdytdnnéssa lainkohdan mukaisia asioita késitte-
levit ensi asteessa lahinni vain tydsuojelutoimistot ja terveyslautakunnat, joi-

! Tydsuojeluhallinnon organisaatiosta lahemmin ks. Tydsuojelun valvonta 10-15, Si-
nisalo 10-14 ja Koskinen 81-86.

2 STM:n ja TSH:n vilinen ty6njako tydsuojelun keskushallinnossa on lahemmin mai-
ritelty asetuksessa 373/73.

3 Terveyslautakunnan asemasta ja tehtivistd tydsuojeluviranomaisena lahemmin ks.
Kanerva, SKL 2/1975, 4-9.

¢ Nain myos Sinisalo 14-17.
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den péitoksista valitetaan TSH:een. Ylimpdnd muutoksenhakuviranomaise-
na on 1.9.1988 voimaan tulevan lainmuutoksen (29/86) mukaan korkein hal-
linto-oikeus (TSValvL 18.1 §).

Alueellisen toimivaltajaon perusteena TSValvL 15 §:n mukaisissa asioissa
on tyosuojeluhallinnon piirijako, joka noudattaa nykyisii ld4dninrajoja kuiten-
kin siten, ettd Ahvenanmaan 144ni kuuluu Turun ja Porin tydsuojelupiiriin.
Maa- ja metsédtalouden tydsuojelun valvontaa varten on erilliset Eteld-Suomen,
Keski-Suomen ja Pohjois-Suomen piirit. Terveyslautakuntien toimivalta rajoit-
tuu luonnolliseti ao. kuntien alueelle. Tamén ohella terveyslautakuntien toi-
mivalta suhteessa valtion tyésuojeluviranomaisiin on médritelty siten, etti lau-
takunnat valvovat sellaisia tydpaikkoja, joissa vakinaisesti tydskentelee alle 10
tyontekijaad ja joissa ei sddannollisesti kdytetd tyon turvallisuuden ja terveelli-
syyden kannalta vaarallisia aineita tai tydmenetelmid. Muut tyépaikat samoin
kuin kaikki maa- ja metsidtalouden tyopaikat kuuluvat valtion tydsuojeluvi-
ranomaisten valvontaan. Liséksi toimivaltajaosta voidaan erdissi tapauksissa
maidratd TSH:n pédatokselld sekd tydsuojelutoimiston ja terveyslautakunnan
viliselld sopimuksella (TSHalL 9 ja 9 a §).° Selostettu toimivaltajako on ol-
lut tarpeen paitsi tietyistd asiallisista syistd, myos mm. sen vuoksi, ettd TSValvL
15 §:n mukainen ensi asteen paitoksenteko kaytdnnossikin kuuluu seké piiri-
ettd paikallisviranomaisille. — Vuoden 1988 tulo- ja menoarvioesityksen mu-
kaan kunnallinen tydsuojelutarkastus valtiollistetaan ja terveyslautakuntien ty6-
suojelutarkastajat siirtyvét tyosuojelupiirien alaisuuteen 1.12.1988 lihtien.

Tyo6suojeluviranomaisten kansainvalisestd toimivallasta ei ole annettu
nimenomaisia sadnnoksid. Vallitsevan kisityksen ja kdytdnnén mukaan viran-
omaisten kompetenssi ulottuu vain Suomen alueelle. Toisaalta suomalaisten
tyosuojelunormien noudattamisen valvonta ulkomaanty6ssi ei myoskaan ole
ulkomaan viranomaisen tehtdvani.é

3.2 Valvontakeinoista ja niiden tehtavisti

Tyoésuojeluviranomaiset toimivat tyésuojelun edistimiseksi monin eri tavoin,
joista valvonta on vain yksi toimintamuoto. Tydsuojeluhallinnolle kuuluu mm.

5 TSH on TSHalL 9.2 §:n nojalla paattanyt, ettd kuljetusalan tyépaikat kuuluvat kai-
kilta osin tyosuojelupiirien tydsuojetutoimistojen valvontaan.

6 Ndin Esko 134 ja Koskinen 74. — Suomen alueeseen voitaneen kuitenkin rinnastaa
ulkomaanliikenteesséd toimivat suomalaiset alukset. Niissd sovellettavista sddnnoksistd ks.
esim. MerimL, MeriTAL, MerimVLomal ja A laivavéden asuintiloista aluksella (518/76),
joiden noudattamista tyosuojeluviranomaiset asianomaisten sdannosten mukaan valvovat.
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tyosuojelua koskevia tiedotus- ja koulutustehtivid, erilaisia suunnittelutehti-
vid, osallistumista sadddsten valmisteluun ja antamiseen, yhteydenpitoa tyo-
markkinajirjest6ihin jne.! Ndiden tehtdvien ohella tydsuojeluhallinnon tulee
»valvoa tarkastuksia ja tutkimuksia suorittamalla, ettd tyosuojelua koskevia
sdannoksid ja madrdayksia noudatetaan» (TSHalL 3 §:n 3-kohta). Tyo6suojelu-
valvontaan kuuluvien kaikkien toimintojen kuvauksena tdmaé lainkohta tosin
on liian suppea, kuten jialjempidnd esitettdvistd kdy ilmi.

Valvonnan (kontrollin) kdsitettd ja termin merkityssisaltod eri kdyttoyh-
teyksissd on kirjallisuudessa seikkaperdisesti eritelty, eikd timén keskustelun
jatkaminen yleiselld tasolla liene téssd yhteydessa tarpeen. Tavallisesti valvon-
nan on oikeudellisessa mielessd katsottu olevan enemmaén kuin kohteen pelk-
ka4 tarkkailua: valvonta edellyttds, ettd tarkkailutoimintaan liittyy mahdolli-
suus ryhtyd joko ennakolta tai jalkikdteen vaikuttaviin toimiin valvonnan tar-
koituksen toteuttamiseksi.? Tamai seikka on ominainen myds tyosuojelun val-
vonnalle ja lienee tyypillinen niille muillekin tapauksille, joissa valvonta koh-
distuu viranomaiskoneiston ulkopuolisiin subjekteihin. Sen sijaan viranomaisten
sisdisiin alaisuussuhteisiin liittyva valvonta saatetaan ymmartai suppeammin,
siten, ettei siithen vilttamatta kuulu oikeutta kdyttida oikaisu- tms. keinoja.’

Jako viranomaistoiminnan ja yksityisten subjektien toiminnan val-
vontaan on muissakin yhteyksissd kiytetty peruserottelu.* Téssi jaotte-
lussa tydsuojelun valvonta voidaan sijoittaa jalkimmadiseen kategoriaan.
Luokitteluvaikeuksia tosin aiheuttaa — sikili kuin niilld jaotteluilla on
oikeudellista relevanssia — se, ettd tyosuojelun valvonta kohdistuu myos
mm. valtioon ja kuntiin tyonantajina.’ Tyosuojelun valvontaa ei kuiten-
kaan ole syyta kategorisoida edelleen eri ryhmiin valvonnan kohteen pe-

! Tydsuojeluhallinnon tehtédvista ks. TSHalL 3 § ja Tydolojen parantaminen II, 62-65.

2 Asiallisesti tidlld tavoin valvonnan mdéarittelee Merikoski, ks. Valtionapujirjestelma
17 s. ja Merikoski— Vilkkonen 137. Merikosken kantaan yhtyy Uotila 175 s. Valvonnan in-
tensiteettid erittelee oikaisuun kiytettdvien keinojen tehokkuuden ja muodon kannalta Hi-
dén 2-4, Hin on nimenomaisesti todennut sen, etti tarkkailun ja korjaustoimet sitoo yhteen
kolmas tekijd, valvonnan tarkoitus.

Valvonnasta ks. vield esim. Rosas 112 s. sekd Kalima 14 alav. 8 ja 9, jossa eritellddn
kontrolli ja valvonta -sanojen merkityssisaitoa.

3 Ks. esim. Ahtee, LM 1953, 307 sekd Mdenpdid 313 ja 315 s. ja vilillisen valtionhal-
linnon kannalta Kulla 17 s.

4 Ks. esim. Merikoski— Vilkkonen 136 ja Hidén 7.

5 Merikoski toteaa nimenomaan, ettei julkisoikeudellinen juridinen henkilé voi olla
»alamaisvalvonnan» kohteena, ks. Valtionapujirjestelm4 22. Toisaalta Merikoski myon-
tai, ettd rajat valtion valvontatoimien vililla ovat epatarkat, koska aina ei ole selvida, missd
ominaisuudessa valvonnan kohde on valvonnan alaisena. Siten esim. virkamies voi olla se-
ki »virkavalvonnan» ettd »alamaisvalvonnan» kohteena, ks. mt. 24.
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rusteella, silld valvontamenettely, valvontaorgaanien toimivalta ym. sei-
kat méadraytyvit yleensd yhdenmukaisesti riippumatta siitd, onko valvon-
nan kohteena yksityinen tyénantaja vai esim. valtion virasto.® Tama4 il-
menee TSValvA 2.1 §:std, jonka mukaan julkisyhteis6istd ja niiden pal-
veluksessa olevista henkiloisti on soveltuvin osin voimassa, mita
TSValvL:ssa on tyonantajasta ja tyontekijastd sdadetty.

Tyosuojelun valvonnassa, kuten muussakin julkisoikeudellisessa valvonnas-
sa on keskeiselld sijalla sen arviointi, onko valvonnanalaisia normeja nouda-
tettu. Tdtd arviointia voidaan luonnehtia vertailuoperaatioksi, jossa valvon-
nan kohteen tosiasiallista menettelyéd verrataan valvonnanalaista toimintaa sddn-
televiin normeihin.” Vertailun mittapuuna olevat kayttdytymisnormit ilmene-
viit yleens4 valvonnan piiriin kuuluvasta tyosuojelulainsdaddnnosti, ja tydsuo-
jelun valvontaa voidaan siten luonnehtia /aillisuusvalvonnaksi; valvontakoh-
teen toiminnan tarkoituksenmukaisuus ei kuulu valvonnan piiriin.? Jos vertai-
lun tuloksena havaitaan poikkeama normien edellyttimista menettelysti, voi
seurauksena olla asian laadun mukainen valvonnallinen reaktio.® Kun tdssi
tutkimuksessa puhutaan »epakohdasta» tai »tydsuojeluepikohdasta», tarkoi-

¢ Tam4 merkitsee siis sitd, ettei valtiotybnantajaan kohdistuvaan tydsuojeluvalvontaan
sovelleta muusta tybsuojeluvalvonnasta poikkeavia ja virkavalvonnalle ominaisia periaat-
teita. Niinpa valtion tySpaikalla havaitusta tydsuojeluepdkohdasta tehtyé ilmoitusta ei liene
pidettdva hallintokanteluna (vrt. kanteluviranomaisen toiminnan ja valvonnan vélisistd yh-
teyksistd muuten Rosas 112-114), eiki valtiotydnantaja tai sen palveluksessa oleva virka-
mies ole velvollinen alistumaan laajempaan tarkkailuun kuin yksityinen tyénantaja (vrt. Me-
rikoski, Valtionapujirjestelma 162) jne.

7 Niin my6s Kalima 2 ja 11 pankkien valvonnasta. Ks. myds Hidén 6, jossa valvon-
taa luonnehditaan tietyn presumtion- tai norminmukaisuuden seuraamiseksi. — T4ssd on
kuitenkin syytd huomauttaa siit4, ettei em. vertailuoperaatio sen enemp#i kuin muukaan
oikeudellinen ratkaisutoiminta ole mekaanista normien soveltamista faktoihin. Ks. Makko-
nen 238-245 ja Aarnio 202-207. Erityisesti tydsuojeluvalvontaan kuuluvan ratkaisutoimin-
nan arvosidonnaisuuksista ks. Lundberg 109-122.

8 Laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuusvalvonnasta ks. esim. Merikoski, Valtionapujir-
jestelma 28-30. — Tasséd yhteydessi ei vield oteta kantaa siihen, voivatko tydsuojeluvirano-
maiset valvoa esim. tybehtosopimusten noudattamista. Kuitenkin myds téllainen valvonta
olisi tekstissd tarkoitetussa mielessi epiilemitts laillisuus- eiké tarkoituksenmukaisuusval-
vontaa. .

9 TSValvL:n mukainen tySpaikkavalvonta eroaa tissi suhteessa jalkikiteisestd tuomio-
istuinvalvonnasta mm. sikili, ettd rangaistuksen tuomitseminen edellytt44 normin rikkomi-
sen lisiksi menettelyn henkilékohtaista, subjektiivista moitittavuutta, jollaisella ei tydsuo-
jeluvalvonnan eiki yleensidkiin hallinnollisen valvonnan kannalta ole merkitysti. Ks. tista
lihemmin Saloheimo 10 ja sielld main. kirjallisuus sekd Koskinen 103.

Nimenomaan TSValvL 15 §:n soveltamisedellytyksiin kuuluvasta tyénantajan niskoit-
telusta ks. kuitenkin jdljempénéd 195-200.
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tetaankin tilld yksinkertaisesti poikkeamaa norminmukaisesta vaatimustasos-
ta, el siis tyosuojelullisesti epatyydyttivda olotilaa yleensid tms.

Julkisoikeudellinen valvonta voidaan jaotella myos valvonnan ja sen koh-
teena olevan toiminnan vailista ajallista suhdetta silmilld pitden. Tydsuojelun
valvonta voidaan tdlt4 kannalta ryhmitelld ennakkovalvontaan, korjaavaan tyo-
paikkavalvontaan ja jdlkivalvontaan. Koska niistd valvontamuodoista varsinkin
kahdella ensiksi mainitulla on oma merkityksensi myos TSValvL 15 §:n so-
veltamistilanteiden kannalta, késittelen niitd seuraavassa tarkemmin.

a) Ennakkovalvonnan tarkoituksena on vaikuttaa koneiden, laitteiden, ra-
kennusten, tydmenetelmien ym. seikkojen ominaisuuksiin jo ennen kuin niis-
td on ehtinyt aiheutua tapaturman tai terveyden haitan vaaraa ja siis yleensd
ennen niiden kaytt6on ottoa. Ennakko- tai preventiiviseksi valvonnaksi yleen-
sdkin médritelladan ne toiminnot, joiden tarkoituksena on etukiteen vaikuttaa
valvonnanalaisen toiminnan suuntaan ja muotoutumiseen.'’ Preventiivisen
tyosuojeluvalvonnan keinoja ovat tyovilineiden ja -aineiden myyjiin ja mui-
hin luovuttajiin kohdistuva valvonta, koneiden ja laitteiden tyyppihyvéaksymi-
set ja ennakkotarkastukset, ilmoitus- ja tietojenantovelvollisuuksien valvon-
ta, suunnitelmien hyviaksymiset ja esim. rakennuslupamenettelyssid annettavat
tyosuojeluviranomaisen lausunnot ym.'' Ennakkovalvonnan yhteydessia puhu-
taan usein keskitetystd valvonnasta, koska valvontaviranomaisena usein on TSH
toimipiirind4n koko maa. Ennakkovalvonnalla voidaan varsin tehokkaasti vai-
kuttaa tydympérist66n, ja taman valvontalohkon kehittamiselld tulee olemaan
entistd suurempi merkitys. Sen eduista voidaan mainita mm., etti se aiheuttaa
huomattavasti vahemmaén kustannuksia valvonnan kohteille kuin myéhemmin
suoritettavat korjaukset. Myos tyosuojeluratkaisujen taso paranee, jos tyStur-
vallisuus voidaan ottaa huomioon jo erilaisten hankkeiden suunnitteluvaiheessa.
Lopuksi ennakkovalvonnalla saadaan aikaan yhtendisempi turvallisuuskéytanto
kuin korjaavassa valvonnassa, jolloin myds valmistajien, maahantuojien ja
tyonantajien asema koko maassa on tasaveroinen.

b) Tyopaikkavalvonnaksi kutsutaan tassi sitd tyésuojeluvalvonnan toistai-
seksi tarkeintd ja timénkin tutkimuksen piiasiallisena ongelma-alueena ole-
vaa toimintaa, jonka muotoina ovat tyopaikoilla pidettivit tyosuojelutarkas-
tukset ja niiden yhteydessd annettavat neuvot, ohjeet ja mahdolliset pakko-
keinopadtokset. Koska juuri tarkastukset ovat kaytannossa tiarkes, pakkokei-

10 Ks. esim. Merikoski— Vilkkonen 138.

I Ennakkovalvonnasta ks. Tydsuojelun valvonta 10 ja 31 s., KM 1984:65, 33-45, Tyo-
olojen parantaminen II, 63 ja Koskinen 91-93. SAML:n mukaisesta ennakkovalvontajir-
jestelmastd ks. SOU 1976:1, 173-203.
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nopéditoksen tekoa yleensi edeltdvid valvontamenettelyn vaihe, on niisté pai-
kallaan tdssd yhteydessd lausua muutama tarkentava sana.'?

Tarkastuksella tarkoitetaan tydsuojeluhallinnon virkamiehen suorit-
tamaa toimitusta, jonka tarkoituksena on selvittd, onko tydsuojelua kos-
kevia sadnnoksid tai maaridyksid noudatettu tyépaikalla. Tarkastus voi
koskea tyosuhdetta, tydympdristod, teknillisté laitetta, vaarallista ainet-
ta, tyoterveyshuollon jarjestamistd tms. seikkaa siltd osin kuin sitd kos-
kevien saanndsten ja miidrdysten valvonta on tydsuojeluviranomaisen teh-
tavani (TSValvA 2 §:n g-kohta). Tutkimuksella tarkoitetaan tySsuoje-
luhallinnon asiantuntijan suorittamaa vastaavaa toimitusta (em. pyké-
lan h-kohta). Seuraavassa ei tutkimuksiin enia erikseen kiinnitetd huo-
miota.

Tyopaikalla pidettdavé tarkastus on tdrkein TSValvL:n mukainen
tietojenhankinta- ja tarkkailukeino. TSValvL 3.1 §:n mukaan tarkastuksia
on toimitettava niin usein kuin valvonnan kannalta on tarpeellista. La-
kia saddettdessd tavoitteena oli, ettd valvonnan piiriin kuuluvat tyopai-
kat tarkastettaisiin kerran vuodessa.'? Tité tavoitetta ei kuitenkaan ole
saavutettu, vaan esim. vuonna 1984 tarkastuksia suoritettiin seuraavas-

tiz!4

Tarkastusten Tarkastettu

lukumaéra tyévoima %
Piirihallinto 13.663 28
Paikallishallinto 31.914 6

45.579 34 %

Tarkastusresurssien niukkuuden vuoksi tarkastustoimintaa pyritdan
painottamaan tapaturma-altteimmille ja terveydelle vaarallisimmille toi-
mialoille ja tydpaikoille.'s

Valtaosa tarkastuksista on ns. s@dnnonmukaisia tarkastuksia, jotka
kohdistuvat koko tyopaikkaan tai erityisesta syysta tiettyyn laitteeseen,
tyomenetelmiin taikka esim. yleissitovan tydehtosopimuksen noudatta-
miseen. Saannonmukaisiin tarkastuksiin liittyvia ovat uusintatarkastuk-

12 Tarkastuskdytannostd ks. myos Koskinen 27-32.

3 HE ]22/1972, 3.

4 Ks. Tydsuojeluhallinto 1984, 42-44. Paikallishallinnon suorittamien tarkastusten
madrillinen enemmyys johtuu tarkastuskohteiden pienemmisti koosta, lyhyemmista etdi-
syyksisti ja tarkastushenkilokunnan suuremmasta médrista. Toisaalta paikallishallinnon tar-
kastamilla tyopaikoilla on huomattavasti vihemman tyévoimaa, mika selittaa tarkastustoi-
minnan heikon kattavuuden.

Tarkastustoiminnan peittavyyden kehittymisestd 1970-luvulla ks. Eklund—Suikkanen
51-53.

15 Ks. Tyésuojeluhallinto 1984, 45, jossa on taulukko tarkastetusta tydvoimasta toi-
mialoittain. Taulukosta kiy ilmi, ett4 talonrakennustoiminnan (58 %), metsatalouden (53
%) ja teollisuuden (52 %) tydpaikkojen tarkastus on ollut kattavinta.
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set, joiden yhteydessi pyritddn selvittamain, onko aikaisemmissa tarkas-
tuksissa annettuja ohjeita noudatettu. Juuri uusintatarkastuksissa saa-
tavat tiedot tyonantajan laiminlydnneistd ovat usein aiheena pakkokei-
nopéditoksen tekemiselle. Lisdksi tarkastus on suoritettava, jos tyopai-
kalla on sattunut sellainen tapaturma, jota koskee TSValvL 22.1 §:n mu-
kainen ilmoitusvelvollisuus (TSValvA 7.1 §). Téllaisessa tarkastuksessa
pyritdan selvittimiin tapaturman vililliset ja valittéméit syyt, antamaan
ohjeet samankaltaisten tapaturmien toistumisen ehkaisemiseksi ja selvit-
timain tapaturmaan liittyvat mahdolliset lainrikkomukset syyttdjille an-
nettavaa lausuntoa tai syytteeseenpanopyyntdd varten.'¢ Tapaturman
johdosta suoritetaan vuosittain noin 500 tarkastusta.!” Kolmas tarkas-
tusten padryhmai ovat ne tarkastukset, jotka toimitetaan viranomaiselle
tulleen, tyosuojeluepidkohtaa koskevan (yleensa tyontekijan tekemén) il-
moituksen johdosta. Téllaisia oli esim. vuonna 1979 toimitetuista tar-
kastuksista noin 6 prosenttia.'® Ilmoituksen tekijan nimi on eriita poik-
keuksia lukuunottamatta pidettivi salassa, eiki tarkastuksen toimittaja
saa myoskédan ilmaista tyonantajalle, ettd tarkastus on toimitettu ilmoi-
tuksen perusteella (TSValvL 6 §). Itse tarkastuksen toimittamisesta il-
moitetaan tavallisesti etukiteen, joskaan tim4 ei ole vilttimitdntd; toi-
menpiteestd on kuitenkin viimeistiin ennen tyopaikalta poistumista il-
moitettava tyonantajalle ja tyontekijoille tai heidin edustajilleen (3.2 §).

Tarkastuksen toimittajalla on tyopaikalla varsin laajat oikeudet, joista
on sdddetty TSValvL 4.1 §:ssd. Suurin osa niisti koskee oikeutta eri-
laisten tietojen saantiin, ja naiden oikeuksien toteuttaminen onkin yksi
tamén tutkimuksen ongelmista. Lisidksi lainkohdassa on nimenomaises-
ti taattu tarkastajalle oikeus paistd tyopaikalle tai -huoneistoon.'® Jos
tarkastusta yritetddn estdi tai hiiriti, poliisipiirin pdillikén on annetta-
va tarkastuksen toimittamista varten tarpeellista virka-apua (TSValvL

17 §).

Tyo6paikkavalvonnan sisdltoni ei tavallisesti ole kertaluonteisten toimen-
piteiden, pdatdsten tms. lainmukaisuuden seuraaminen, jolloin valvonnan ja
sen kohteena olevan toiminnan vilisen ajallisen suhteen perusteella voitaisiin
puhua joko ennakko- tai jalkivalvonnasta. Sen sijaan kysymyksessi on tyon-
antajan ja tyontekijan vilisessd kestovelkasuhteessa’® tapahtuvan toiminnan
jatkuva silmalld pito, minkad vuoksi — jos halutaan kiyttd4 ajallista termino-

16 Ty@suojelutarkastuksessa suoritettavista tehtiavista tarkemmin ks. esim. Grondahl,
Tyoste 3/1982, 13.

7 Niemenmaa, Tyo6tapaturmiin liittyvit syyte- ja vahingonkorvausjutut 41.

18 Tydsuojeluhallinto 1979, 17. — Tiedossa ei vield ole, missd mairin uuden TSValvL
23 a §:n mukaiset muistutukset tulevat aiheuttamaan (uusinta)tarkastusten toimittamista.

19 Tarkastuksen toimittajan oikeuksista ja tarkastuksesta yleensi ks. Tydsuojelun val-
vonta 25-32, Koskinen 93-97 ja KM 1979:59, 195-202.

2 Tyosuhteesta kestovelkasuhteena ks. Pekkanen 26 s.
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logiaa — voitaisiin puhua myds samanaikais- eli simultaanivalvonnasta.* Tar-
kastuksen perusteella annetuilla ohjeilla ja pakkokeinopaatoksilld on tosin sii-
n4 mielessd preventiivisen valvonnan piirteité, ett4 niiden tarkoituksena on (tu-
levaisuutta silmalla pitden) estda tydoloista johtuvat turvallisuus- tai muut hai-
tat. Jalkivalvonnan piirteitd esim. TSValvL 15 §:n mukaisilla toimilla on taas
sikali, ettd ne tulevat lainkohdan mukaan kysymykseen, kun valvonnan koh-
teen toiminnassa jo on havaittu tiettyja haittoja.? Tastd johtuu myos, ettd
tydpaikkavalvontaa voidaan suurimmaksi osaksi pitaa korjeavana valvonta-
na erotukseksi ennakkovalvonnasta.

¢) Repressiiviseksi eli jalkivalvonnaksi ymmarretddn tdssa kuitenkin
verraten suppeassa mielessd vain ne toiminnot, joiden tarkoituksena on
mairiti seuraamus valvonnanalaisessa toiminnassa havaittujen rikkei-
den johdosta pyrkimittd vaikuttamaan korjaavassa tarkoituksessa itse
epikohtaan.? Tiltd kannalta katsoen tydsuojelun jélkivalvontaan voi-
daan lukea tydsuojeluviranomaisen viralliselle syyttajélle tekemat syy-
teilmoitukset (TSValvL 24.1 §), tyosuojeluviranomaisen osallistuminen
syyteasian esitutkintaan ja alioikeuskdsittelyyn (TSValvL 24.2 § ja
TTurvL 50 §) sekd — tyosuojeluviranomaisten hoidettavana olevan val-
vonnan ulkopuolelle mentéessd — syyteasian tuomioistuinkasittely ko-
konaisuudessaan ja kaikissa oikeusasteissa.?* Toiselta puolen esim. tuo-
mioistuimen langettamilla rangaistuksilla on omat erityis- ja yleisestavét
vaikutuksensa, niin etti valvonnan preventiivinen ja repressiivinen funktio
esiintyvit tdssdkin monesti rinnakkain.

Edella esitettyjen jaottelujen lisiksi voidaan julkisoikeudellista valvontaa
ryhmitella vield muillakin tavoin, joiden osalta tyydyn kuitenkin tdssd vain viit-
taamaan muualla kirjallisuudessa esitettyyn.? Sen sijaan on syyta vield erik-

2 Tit4 termid on kayttanyt Hidén, joka on kisitellyt myos ennakko- ja jalkivalvon-
nan vilisen erottelun vaikeuksia. Ks. Hidén 8.

2 T#std ns. primddrivelvollisuuden rikkomisedellytyksestd jaljempana 187-191. Vrt.
myds esim. Merikoski— Vilkkonen 137 s., jossa repressiiviseksi valvonnaksi mairitelladn se,
kun valvontaviranomainen puuttuu asiaan valvonnanalaisen jo tehtyd vadrin, meneteltyd
virheellisesti.

» Tahin tapaan midrittelee jilkivalvonnan myos Hidén 8.

% Vrt. Koskinen 25 ja 75 s., jossa tyosuojelun valvonta jaetaan yksinomaan ennakko-
ja jalkivalvontaan pitden kriteerind sité, ettd ennakkovalvonnalla pyritdian etukéteen esté-
main tydsuojelumisriysten rikkominen, kun taas jalkivalvonnan piiriin jad seuraamuksen
mairadaminen jo tapahtuneen rikkomuksen vuoksi. Esim. TSValvL 15 §:n mukaisen menet-
telyn Koskinen kuitenkin lukee ennakkovalvonnan piiriin, ks. mt. 97-104. Koskinen toteaa
myds, ettei ennakkovalvonnan ja jilkivalvonnan vélinen rajanveto ole mitenkdin selvd ja
ettd hin tilla erottelulla pikemminkin pyrkii viittaamaan siihen, mik4 viranomainen (tyo-
suojeluviranomainen/tuomioistuin) missakin vaiheessa on toimivaltainen.

25 Ks. esim. Merikoski, Valtionapujirjestelméd 17-45 (ns. hallintovalvonnasta), Meri-
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seen mainita nimenomaan tydsuojeluhallinnossa esiintyvi jaottelu, joka mie-
lenkiintoisella tavalla liittyy tdmén tutkimuksen toimivaltaproblematiikkaan:
jako »teknilliseen valvontaan» ja »tydsuhdevalvontaan». Ensin mainittu ka-
sittdnee tydsuojeluvalvonnan traditionaalisen, ldhinna tyépaikan fyysiseen ym-
paristoon kohdistuvan valvonnan, jonka piirissd myos kaikki TSValvL:n mu-
kaiset pakkokeinovaltuudet ovat kdytettavissd. Tyosuhdevalvonta puolestaan
koskee tyoaika-, vuosiloma- ym. lainsdddannéssd sddnnostettyjd asioita, joi-
den kohdalla viranomaisten toimivaltuudet katsotaan vdhiisemmiksi, 1dhinna
neuvontaa ja ohjausta kasittaviksi.?¢ Mainittujen valvontalohkojen erottelu-
kriteeri on kuitenkin epéselvi, ja vield epédselvempi on erottelun merkitys vi-
ranomaisten toimivallan midriaytymisperusteena. Tést4d huolimatta jaottelulla
on ilmeisesti kdytdnndssa ollut eri valvontakeinojen kidyttod ja jopa tyosuo-
jeluvalvonnan painopistealueiden suunnittelua ohjaava vaikutus.?

4 HALLINTOPAKON MERKITYKSESTA JA VAIKUTUKSISTA
TYOSUOJELUN VALVONNASSA

Kaisilla oleva tutkimus kohdistuu hallintopakon kidyton oikeudellisiin ehtoihin.
Téaméan vuoksi joudun suurimmaksi osaksi jattidmaidn syrjadn sellaisten seik-
kojen selvittamisen, jotka — lainsddddannén ohella — fosiasiassa madradvit
hallintopakon kdyt6n suuntautumista, taajuutta jne. Mydskdin en voi paneu-
tua siihen, mité vaikutuksia hallintopakon kiytolld ja yleensd tyosuojelun val-
vonnalla on esim. ty6lainsaddiannon rikkomusten esiintymiseen tai tydturval-
lisuuden tasoon. Lyhyt katsaus niitd ongelmia koskevan sosiaalitieteellisen tut-
kimuksen tuloksiin on kuitenkin paikallaan lainopillisen nak6kulman tdyden-
nykseksi.

koski—Vilkkonen 136-140 (elinkeinovalvonnasta), Merikoski 11, 9-13 (virkavalvonnasta),
Uotila 175-184 ja Hidén 1-9. Valvonnasta valtiotieteelliseltd kannalta ks. Rosas 23 ja Lundqvist
98-108.

% Ks. esim. Tydsuhdeasiain valvonnan tehostamisesta, TSH:n tydryhmamuistio 2/1976
ja Tydolojen parantaminen II, 60.

2 Ks. Tyodolojen parantaminen II, 60, josta ilmenee, ettd tydsuhteeseen liittyvit asiat
on tydsuojeluhallinnon painopistesuunnittelussa sivuutettu niiden tarkeydesta huolimatta ver-
rattain vihalld; samalla viitataan tydsuojeluvalvonnan vihéisiin toimintamahdollisuuksiin
naissa asioissa. — Kysymys on ilmeisesti my6s tyosuojeluhallinnon henkilékunnan patevyy-
desté, joka on painottunut teknillisen valvonnan puolelle. Tyésuhdevalvontaa hoitavat nii-
hin asioihin erikoistuneet tyoldistarkastajat seki erityisesti tyosuojelupiirien lakimiehet.

2
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Lars Lundberg on kirjassaan »Fran lag till arbetsmiljé» tutkinut Ruotsin
ty6ympdristolain (1978) kdytdnt66n soveltamista. Hanen tarkastelukohteenaan
on vaiheittain etenevi toimeenpanoprosessi: laki — alemmanasteinen saantely
— valvonta — epikohtien arviointi — vaatimusten toteuttaminen — vaiku-
tukset.! Lundbergin yleishavaintona on, ettd kidytdnnossd noudatettu toimeen-
panostrategia poikkeaa tuntuvasti »legalistisesta» strategiasta. Lainsdadannon
lahtokohtana oleva kdyttdjdintressi, tyontekijian suojelu, vaistyy asteittain lain
toimeenpanon eri vaiheissa, kun kannattavuusintressi, erilaiset yritystaloudel-
liset ja tuotannon jatkuvuuteen liittyvit nikokohdat saavat yhia enemmén pai-
noarvoa. Alemmanasteisia normeja annetaan hitaasti, ja niiden rikkomisen ran-
gaistussanktiointi on epdjohdonmukaista. Valvonnan kattavuus on heikko, ja
tarkastuksia tehdain paljolti »kysynnin mukaany, jolloin monet vaaralliset-
kin tyopaikat jadvit valvonnan ulkopuolelle. Tydsuojelunormit eivit ohjaa ha-
vaittujen epikohtien arviointia kuin osaksi; kannattavuus- ja kustannusndko-
kohdilla seki tarkastajan henkilékohtaisella harkinnalla on suuri merkitys, mikd
sininsid on ominaista puitelainsdadannon soveltamiselle. Vaatimuksia toteu-
tettaessa kiytetddn virallisia sanktioita (mm. késkyjé ja kieltoja) harvoin, ha-
luttomasti ja alueellisesti epayhtendiselld tavalla. Toteuttamisen strategiana kai-
ken kaikkiaan on »vapaachtoisuuslinja», joka merkitsee tuttavallisten suhtei-
den ylldpitamista tydnantajiin, tydsuojelutoimien kannattavuuden vakuutta-
mista, konsultin ja neuvonantajan roolm omaksumista ja vaatimusten esitta-
mistéd suullisessa muodossa.?

Kun muissa pohjoismaissa 1970-luvulla toteutetut tydsuojelu-uudistukset
merkitsivit aineellisen lainsaadannon uudistamista, Suomessa lainsdddannén
muutokset painottuivat organisaation ja hallinnollisten menettelytapojen puo-
lelle (TSHalL 1972 ja TSValvL 1973). Lopputulos ei kuitenkaan ilmeisesti ole
kovinkaan erilainen, vaikka Koskinen onkin todennut, ettd meilld saatavilla
olevat tiedot antavat aihetta jonkin verran positiivisempaan arviointiin kuin
mihin Ruotsissa on paadytty. Muun muassa tarkastuskaynneisté suurin osa teh-
dain viranomaisen aloitteesta eiki tydpaikalta tulleen pyynnén johdosta.? Toi-

I Lundberg erit. 52.

2 Ks. Lundbergin yhteenvetoa ja kaavioita 150-153.

3 Ks. Koskinen 28 ja sama, In memoriam Kaarlo Sarkko 76 s., jossa kll‘JOlttaJa ver-
taa Lundbergin tutkimustuloksia Suomen tilanteeseen.

Vertailussa on otettava huomioon kaksi eroa Suomen ja Ruotsin tyoympéristolainsaa-
dannon valilla. Ensiksikin TTurvL sisaltds jossakin médrin tdsmillisempid ja velvoittavam-
paan muotoon laadittuja aineellisia sddntelyja kuin SAML (sekd NAML ja DAML). Toi-
seksi TTurvL 49 §:n blankorangaistussainnds kattaa kaikki TTurvL:iin sisdltyvien ja lain
nojalla annettujen alemmanasteisten sddnnosten rikkomukset, kun taas vain osaan SAML:n
ja sen nojalla annettujen sdadosten normeista liittyy rangaistusuhka.
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saalta tyosuojelun ja tyoolojen kehitysta 1970-luvulla tutkineet Eklund ja Suik-
kanen huomauttavat, ettd vaikka tyosuojeluhallinnossa toimivan henkildston
maéird on vuodesta 1970 vuoteen 1980 moninkertaistunut, tarkastustoiminnan
peittdvyys on pysynyt osapuilleen samana.* Viranomaistoiminta on keskitty-
nyt tiettyjen helposti havaittavien, kiellettyjen tydolojen tunnistamiseen ja nii-
‘den korjaamiseen huomautuksilla ja neuvoilla.’ Valvontatoiminnalle on omi-
naista konsultoiva luonne ja kustannustekijoiden painottaminen samaan ta-
paan kuin Ruotsissa.b Kirjoittajat katsovat, etteivit TSValvL:n tarkastustoi-
minnalle tarjoamat mahdollisuudet ole olennaisesti muuttaneet tydpaikkojen
tyoturvallisuustasoa. Tapaturmalukujen vaihtelujen parhaita selittdjia ovat —
valvonnan sijasta — tyontekijdiden médridn ja tydttomyysasteen seka brutto-
kansantuotteen muutokset.’

TSValvL:n mukaisia pakkokeinovaltuuksia on kidytetty toistaiseksi melko
vdahidn. Seuraavasta taulukosta ilmenevit ensin TSValvL 15 §:n mukaisten ns.
poytikirjaohjeiden ja sitten samaan lainkohtaan perustuvien paiatosten sekd
lain 16 §:n mukaisten kieltojen miarit 1981-1986:3

ohjeet paatokset kiellot

15§ 15§ 16 §
1981 79.147 47 45
1982 76.384 48 46
1983 72.909 31 57
1984 74.503 37 61
1985 67.648 71 42
1986 63.244 25 69

Vertailun vuoksi mainitsen, etti Ruotsissa annetaan vuosittain keskimai-
rin runsaat 300 SAML 7:7:n nojalla tehtya, TSValvL 15 §:n mukaista ratkai-
sua vastaavaa pditostd. Toisaalta vain runsaassa viidesosassa tapauksista pai-
toksen tehosteeksi on liitetty uhkasakko,® kun meilld tehosteettomien paatos-

4 Eklund—Suikkanen 52.

s Mt. 55 ja 215.

8 Eklund—Suikkanen, Tybsuojelutoiminta tydpaikoilla 59 s. ja 83-86.

? Eklund—Suikkanen 76 s. — Tuoreimpien tietojen mukaan tydpaikkatapaturmien

maird on kuitenkin absoluuttisesti ja myds suhteessa tyolliseen tybvoimaan vahentynyt. Kun
vuonna 1976 tapaturmia sattui 1 000 tyontekijad kohden 60,9 (yhteensi 125 409), vuonna
1985 vastaavat luvat olivat 50,9 ja 105 549.. Kuolemaan johtaneet tapaturmat vihentyivit
173:sta 85:aan. Ks. Tyosuojeluhallituksen tilastotietotus 5/1986 (Tampere 1986) 1.

8 Tiedot on koottu tyésuojeluhallinnon vuosikertomuksista 1981-1986.

% Ks. Lundberg 126, jossa esitetyt tiedot tosin ovat 1970-luvun loppupuoliskolta. Esi-
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ten antaminen on poikkeuksellista.'® Tanskassa DAML 77 §:n nojalla vuosit-
tain tehtdvien velvoittavien paidtosten médird on huomattavasti korkeampi, Kes-
kimairin perdti noin 35.000. Tami merkitsee sitd, ettd noin 35 % tarkastus-
kidynneistd paityy kdskyn tai kiellon antamiseen.'' Myodskidian TSValvL 15 §:n
nojalla annettavien poytikirjaohjeiden ja velvoittavien pidatosten nykyistd suh-
delukua ei liene tulkittava siten, ettd ylivertaisesti suurimmassa osassa tapauk-
sista pelkk# kerran annettu ohje olisi riittdvd keino epdkohdan poistamiseksi.
Suomessa velvoittavan paiatoksen tekemiseen edetidn vain keskiméirin ver-
raten laajakantoisissa asioissa. Talloin ratkaisujen tyépaikkakohtainen ja yh-
teiskunnallinenkin merkitys on yleensi suuri. Monilla mm. melua, yksintyos-
kentelyd, lampoaltistusta ja henkilokohtaisia suojaimia koskevilla tyésuojelu-
hallinnon ratkaisuilla on »ennakkopaitéksen» luonne — etenkin kun sitovien
alemmanasteisten tyésuojelunormien antaminen on ollut verkkaista. Vastaa-
vasti myos ratkaistavaksi tulevat oikeudelliset ongelmat ovat keskiméadrdistd
vaikeampia. Mutta lisdksi ilmeisesti juuri toimivaltakysymyksiid koskevat epi-
selvyydet ovat osaltaan aiheuttaneet pidattyvyyttd hallintopakon kiaytossd. Tyo-
suojeluhallinnossa ollaan kisitykseni mukaan, jota on tissd vaikea dokumen-
toida, erityisen »herkkid» tydnantajapuolen laillisuusperusteiselle kritiikille. Tés-
sd tilanteessa oikeudellisten ongelmien selvittdminen saattaa parantaa seki vi-
ranomaisten toimintaedellytyksid ettd asianosaisten oikeusturvaa.

1970-luvulla tyénantajapuolen esittimé arvostelu kohosi suorastaan
kampanjoinnin asteelle, kohteenaan tydsuojeluhallinnon norminantotoi-
minta. TSH:n antamista tyosuojelunormeista tehtiin kanteluja OKa:lle
ja normien soveltamisesta purkuhakemuksia KHO:lle jne.'?

Viimeksi kritiikkid on esittdnyt Rakennustyéliisten liiton lakimies
Pekka Hynonen, mutta nyt sen johdosta, etti tydsuojeluviranomaiset lai-
minly6vit rakennustytdmaiden sosiaalitilojen valvonnan, minkd vuoksi
rikkomukset on tdytynyt viedd tydtuomioistuimeen tydehtosopimusméai-

tyksesta ei myoskdian ilmene, missd méirin on kdytetty SAML 7:7:n mahdollistamaa teetta-
misuhkaa.

0 Ks. my6s Sinisalo 21 s.

' Nielsen 28 s. — DAML 77 §:ssé on ensin sidddetty »tavallisista» velvoittavista pdi-
toksistd, jotka ovat tehosteettomia, ja toiseksi kielloista, joita on heti noudatettava ja joi-
den noudattamiseksi voidaan mm. keskeyttdd tyonteko (vrt. TSValvL 16 §).

Norjan tyoympdristdlain mukaisten pakkokeinovaltuuksien (NAML 77 §) kidytésti en
ole saanut tilastotietoja. NAML:lla kuitenkin nimenomaan kumottiin aikaisempaan lakiin
sisdltyneet kehotusten (»henstilling») antamista koskevat sidnndkset, ja NAML:n esitdiden
ja soveltamisohjeiden mukaan kehotuksiin voidaan kiskyn sijasta tyytyé vain erdissd poik-
keustilanteissa. Ks. tarkemmin Friberg 439 s. ja Evju, Arbeidsretslige emner 115.

12 Ks. myds STK:n ja LTK:n julkaisussa »Ty6suojelu Suomessa» esitettyd kritiikkid.
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raysten rikkomistapauksina.!* My6s Kansainvilisen ty6jarjestén ILO:n
valvontatoimessa on suomalaisten ammattiliittojen aloitteesta kiinnitet-
ty huomiota tydsuojeluviranomaisten passiivisuuteen.'® Tydsuojeluhal-
linnon profiili on siis mataloitunut.

Asiaa tyontekijipuolen kannalta tarkasteltaessa on huomattava, ettei
TSValvL 15 §:n mukaiseen menettelyyn ryhtyminen ja siis myoskaén hallinto-
pakon kidyttdtaajuus vélttiméttd ole yksinomaan viranomaisen harkinnassa.
Tyosuojelullinen epidkohta saattaa koskettaa yksittdistd tyontekijda niin ldhei-
sesti, ettd hianelld on asiassa puhevalta ja oikeus vaatia viranomaisen toimen-
piteitd. Talld hetkelld tyontekijan asiavaltuus tyosuojeluasioissa on kuitenkin
oikeudellisena ongelmana selvittdmattd. TSValvL:n uuden 23 a §:n (29/87, voi-
massa 1.9.1988 lahtien) mukaan tyontekijilld, »jota asia koskee», on tosin oi-
keus tehdd kanteluluonteinen muistutus siitd, ettei viranomainen ole tehdyn
tarkastuksen jalkeen ryhtynyt lain 15 tai 16 §:ssd sdddettyihin toimiin. Muis-
tutuksen johdosta viranomainen on velvollinen suorittamaan uuden tarkastuk-
sen, muttei siis antamaan mitdan tietynsisidltoistd padtostd. Muistutusoikeu-
den sddtdmiselld ei eduskunnan sosiaalivaliokunnan mukaan kuitenkaan otet-
tu kantaa asianosaisuutta koskevaan kysymykseen.'

Ruotsissa tyontekijapuolen asiavaltuus on lainsdddantoteitse jarjestetty
(SAML 9:3 ja arbetsmiljéforordningen 7 §). Suomen osalta timén kysymyk-
sen selvittiminen jd4 kuitenkin kisilld olevan tutkimuksen toimivaltaproble-
matiikan ulkopuolelle.

13 Hynoénen, Tyboikeudellisen yhdistyksen vuosikirja 1986, 78 s. ja 82 s.

14 Tésta lahemmin ks. Sulkunen, Kansainviliset ihmisoikeudet 184 s.

15 SovM n:o 13/1986, 8. — Kirjallisuudessa Koskinen on (31 ja 111) jokseenkin yksi-
oikoisesti ilmoittanut, ettei tyontekijalld ole TSValvL:n mukaisessa valvontamenettelyssd
asianosaisen asemaa. Ks. myoés KM 1984:65, 59. Asiasta ei kuitenkaan ole nimenomaista
oikeuskdytannon ratkaisua. Sen sijaan muilla valvovan hallinnon aloilla, kuten rakennus-
valvonnassa ja terveydenhoitoasioissa, erilaisista haitoista kirsiville naapureille tms. yksi-
tyisille on oikeuskiytinnossd myonnetty puhevalta. Ks. esim. KHO 1956 11 511, 1966 IT 40,
1968 II 82, 1982 II 44 ja 1985 II 144.

Tydsuojeluasioissa kysymystd olisi ndhdikseni tarkasteltava eritellysti siltd kannalta,
kuinka »liheisesti» asia koskee tyontekijad. Talloin vastaus voi vaihdella riippuen siitd, on-
ko kysymyksessid esim. tyosuojeluvaltuutetun vaatimus saada nihtdvakseen yrityksen ty6-
aikakirjanpito, tydterveyshuoltoon kuuluvien lddkérintarkastusten toimittamisvelvollisuus,
henkilokohtaiset suojaimet tai tydpaikan melutaso.
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II HALLINTOPAKON KAYTTOALASTA

1 KAYTTOALAN KEHITYS

1.1 Kysymyksenasettelu

Hallintopakon kiyttoalalla tarkoitetaan tissd tutkimuksessa TSValvL 15 §:n
soveltamisalaa eli kysymysti siitd, minkilaisien velvollisuuksien toteuttamiseksi
lainkohdan mukainen menettely on mahdollinen. Tydsuojeluvalvonnan piiriin
kuuluu varsin laaja tydoikeudellinen normisto, mutta hallintopakko on kéy-
tettdvissd vain tietyn — nykykadytdnnon mukaan melko suppea-alaisen — pri-
madrivelvollisuuksien ryhmin toteuttamiseksi.

Verraten selvipiirteinen hallintopakon kayttdlohko on TSValvL 15.1 §:n
mukaan kasill4 silloin, kun »tydnantaja ei noudata hénelle tassa laissa tai sen
nojalla annetuissa saannoksissd tai mairdayksissd asetettuja velvollisuuksia»
(TSValvL:iin perustuvien velvollisuuksien rikkominen). Huomattavasti han-
kalampi on tulkita seuraavaa hallintopakon kiyton osa-aluetta: »ty6paikan ra-
kennuksissa, laitteissa tai oloissa on puutteellisuuksia tai epdkohtia, joiden kor-
jaaminen tai poistaminen on tyonantajan velvollisuutena» (materiaalisen tyo-
lainsdad4annon rikkominen). Suurimmat ongelmat koskevat »tyopaikan oloil-
la» tarkoitetun asiapiirin selvittdmista. Erityisesti timin normiformuloinnin
tulkitsemiseksi lihdetidn aluksi liikkeelle hallintopakon kayttoalan kehitystaus-
tasta. Joitakin timan ongelmanasettelun erityispiireitd on kuitenkin aivan en-
simmadiseksi syyta lausua julki.

Kun koko tutkimuksen teemana on melko tarkkarajaisen lainopillisen tul-
kintaprobleeman selvittdminen, oikeushistoriallinen aineisto alistetaan palve-
lemaan tita tehtdvad. Esitysteknisend seurauksena tédstd ratkaisusta on, eitei
tutkimukseen sisélly mitdan yhtendistd tydsuojeluvalvonnan tai ammattientar-
kastusinstituutin kehityksen yleiskuvausta. Tallaisen sindnsa varmasti kiintoi-
san katsauksen yhteys varsinaiseen tutkimusteemaan jdisi vaistamatta 10yhak-
si. Sen sijaan historialliset aspektit kisitellddn siind asiayhteydessd, jossa ne
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ndyttivit olevan relevantteja, eli juuri tdssd hallintopakon kayttoalaa koske-
vassa luvussa.

Metodisessa mielessé taas ratkaisu merkitsee tietoista tinkimistd »varsinai-
sen» oikeushistorian kirjoittamiselle asetettavista vaatimuksista, kuten kaikin-
puolisten selitysten esittdmisestd kokonaisyhteiskunnallisiin yhteyksiinsi sijoi-
tettaville oikeuden kehitysilmisille. Tutkimusteema paisuisi hallitsemattomiin,
jos tydsuojeluvalvonnassa kéytettavan hallintopakon kehityksen taustaksi sel-
vitettaisiin koko valvontajirjestelmén kehitys ja sen yhteydessa valvonnan piiriin
kuuluvan materiaalisen tyolainsdaddiannon vaiheet, jotka vield suhteutettaisiin
yhteiskunta- ja luokkasuhteiden kehityksen sanelemiin rakenteellisiin ehtoihin.
Mutta vaikka timantapaisia seikkoja siis valotetaan melko niukasti, olen pita-
nyt hallintopakon kéyttdalan kehitysta mielekk&déna ja tarkednakin selvittelyn
kohteena. Lihdepohja ja sen kisittely eivit talloin itse asiassa kovin paljon
poikkea siitd, miki on totuttua oikeusdogmatiikassa muutoinkin.' Kisittely-
tapa on nahdékseni perusteltu senkin vuoksi, etta padosa tarkastelusta kohdis-
tuu aikaan (vuodesta 1918), jolloin on ollut voimassa keskeiseltd kayttoalaltaan
asiallisesti nykyisenkaltainen toimivaltasdannos (vuoden 1917 ATA 6.1 § ja vuo-
den 1927 ATL 7.1 §). Naiden sadnnosten taustaa ja soveltamiskdytdntoa sel-
vittamalld pyrin saamaan esille esit6iltidn niukan TSValvL 15.1 §:n tulkintaa
suoranaisesti palvelevia argumentteja.

Hallintopakon kayttoalan kehitystd koskevaan jaksoon on toisaalta sisal-
lytetty myos esitys siitd, miten kayttéalasta on voimassa olevassa laissa sad-
detty ja miten lakia taltd osin nykyddn tulkitaan. Tehtavanasettelun mukaises-
ti nykytilanne, jonka kuvaaminen kay péinsi melko lyhyesti, esitetdén lahin-
né vain pohjaksi sille, miten TSValvL 15.1 §:44 on mahdollista tulkita.

1.2 Ammattientarkastajan ratkaisuvalta vuoden 1889 TSuojA:n mukaan

Vuotta 1890 edeltavilti ajalta ei kysymystd tyosuojelua valvovien viranomais-
ten toimivallasta juuri kannata esittdd, silld tuollaisesta toimivallasta ei mis-
saan ollut tasmallisesti saadetty. Tosin erindisid tyovaeston terveydentilan val-
vontaan liittyvis tehtivid oli annettu kunnallista terveydenhoitotointa toimit-
taville lautakunnille jo vuonna 1879, piiriladkareille vuonna 1882 ja teollisuus-
hallituksen intendenteille vuonna 1884.! Niill4d viranomaisilla ei ollut aikaa ei-

I Ks. myds Klami, LM 1970, 53.

\ Ks. Mahkonen, LM 1973, 795. Valvontatoimen varhaisvaiheista ks. myos Kuusi I1,
598-600.
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ka ilmeisesti tarvittavia tietojakaan valvonnan tehokkaaseen hoitamiseen. Kui-
tenkin Suomessa oli jo 1800-luvun puolenvilin jilkeen ja erityisesti 1870-luvulta
alkaen ldhtenyt liikkeelle mm. saha- ja tekstiiliteollisuuden kehitys,? jonka yh-
teydessé ilmeni vakavia haittoja varsinkin lapsitydvoiman kdytossd.? Vidrin-
kédytosten rajoittamiseksi oli myds annettu joitakin materiaalisia, padasiassa
tyohonottoikéé seka lasten ja nuorten ty6aikaa sddnteleviid suojelunormeja mm.
vuosien 1868 ja 1879 elinkeinoasetuksissa.*

Varhaisimmasta tyosuojelulainsaddinndstd voidaan sen sisalléon yksityis-
kohtiin menematta todeta joitakin luonteenomaisia piirteitd.’ Ominaista oli se
yleismaailmallinenkin seikka, ettd ensinné ldhdettiin liikkeelle tydajan sddnte-
Iystd, jolloin pidettiin silmalla nimenomaan alaikiisten suojelua.® Vasta myo-
hemmin tunnustettiin tarve sddnnelld tyopaikkojen terveys-ja turvallisuusolo-
ja kaikkien tyontekijoiden suojelemiseksi. Lainsddddnnén kehittyméattomyy-
den yhtené syynd oli se, ettei tyoviests ollut vield jarjestdytynyt eikd siten kyen-
nyt esittiméadn varteenotettavia uudistusvaatimuksia.’

Toisaalta tehtaanomistajien puolella tydsuojelun kehittiminen kohtasi ai-
nakin ensi alkuun jyrkkaa vastustusta,® ja kisitykset tyésuojelusta valtiolle

24 Kayttoalan kehitys

2 Téasta ks. esim. Suomen taloushistoria 2, 21-26 ja 76-80.

3 Ks. Jahnsson 73, Meltti 14-16, Mahkonen, LM 1973, 794 s. ja Schybergson, HTF
1974, 10-12.

4 Suomen tydsuojelulainsadadiannon varhaisvaiheista ks. Jahnsson 79-82, Snellman 254
s., Kuusi I, 451 s., Sipild I, 28 s. Perkka, Tyo ja tydsuojelu 124-135 seki erityisesti elinkei-
noasetusten tydsuojelusiinnoksistd ja niiden synnysta Kekkonen, eri kohdin. Kehittyneem-
pien teollisuusvaltioiden vastaavista vaiheista ks. KM 1884:7, 5-16, Kuusi I, 437-447 ja Meltti
41-48.

5 Ks. myo6s Perkka, Tyo ja tydsuojelu 130.

¢ Ks. Jahnsson 65-67, Snellman 255 s. ja Pyykko, Tyoviensuojelu 409.

7 Ks. kuitenkin ns. wrightildisen tyovéenliikkeen toiminnasta esim. Oittinen 95-102,
Haataja et al. 39-41 sekid Bruun 5-8, jossa tyovdenluokan jirjestdytymisen alkuvaiheita se-
lostetaan laajemmaltakin aikavalilta.

8 Snellman 249. Ks. kuitenkin teollisuudenharjoittajien piirissd jo 1876 esiintyneista so-
siaaliliberalistisista kiasityksistd Bruun 68-73.

Tyosuojelulainsddddnnén synnyn taustalla vaikuttivat lisdksi paitsi teollisuuden kehi-
tys, my0s kansantaloudelliset oppisuunnat. Liberalismin ns. manchesterilainen koulukunta
vastusti kaikkea valtion puuttumista talouseldmiin, mm. tydviensuojelulakeja. Sosiaalili-
beralismi taas edellytti valtiolta sosiaalipoliittisia toimia, ja erityisesti sosialismin kasvanut
kannatus manner-Euroopassa aiheutti sosiaaliliberalismin mukaisia uudistuspyrkimyksii,
ks. Virrankoski 100-105. Liberalismin eri suuntien suhteesta erityisesti tyosuhteisiin ks. Bruun
52-57 ja Suomen osalta sama 57-63.

Liberalististen aatteiden osuudesta oikeudellisten muutosten selittdjina ks. Kekkonen
erit. 316-341. Ideologiat ja doktriinit tarjosivat sopivan tavan justifioida sellaisia oikeudel- |
lisia muutos- tai sailyttimisvaatimuksia, jotka kulloinkin palvelivat niiden esittijien etuja,
ks. mt. 321 s.
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kuuluvana tehtidvini olivat vasta muotoutumassa. Viimeksi sanotun kannalta
vuoden 1879 elinkeinoasetuksella oli kuitenkin tirked merkitys. Taloudellisen
liberalismin yhten4 ilmauksena oli se, ettd palkkatyé muuttui, maaseudun pal-
kollisten ty6td lukuunottamatta, oikeudellisessa mielessd vapaaksi.’ Niin syn-
tyi porvarillisen demokratian keskeisiin kisityksiin kuuluva »vapaan ty6liisen»
oppi, johon tosiasiallisesti liittyi tyonantajan ja tyontekijan vilisen eturistirii-
dan jyrkkeneminen. Tdmi puolestaan aiheutti sen, ettd ty6suojelun toteutu-
misesta huolehtiminen siirtyi tydnantajan patriarkaalisen huolenpitovelvolli-
suuden piiristd viime kddessid valtiolliseksi intressiksi.'®

Ammattientarkastus perustettiin Suomeen vuonna 1890, jolloin tuli voimaan
maan ensimmadiinen yhteniinen, koko teollisuutta ja sen kaikkia tyontekijoiti
koskeva ty6suojelusdsidos, asetus teollisuusammateissa olevain tyontekijdin suo-
jelemisesta (TSuojA 15.4.1889). Asetus valmisteltiin perusteellisesti.!' Uudis-
tusta voidaan pitdd tyosuojelun kehityksen merkkipaaluna, mutta sen tarkas-
telusta kokonaisuutena on kuitenkin luovuttava. Tdssd yhteydessd merkityk-
sellisia ovat seuraavat, TSuojA:n mukaisen seuraamus- ja valvontajirjestel-
mén rakennepiirteet:'?

a) Materiaaliset tydsuojelunormit ja niiden valvontaa koskevat perusnor-
mit siséltyivat samaan sdddokseen, TSuojA:een, ja ammattientarkastuksen teh-
tavdnd oli »tdmin asetuksen» noudattamisen silmillidpito teollisuushallituk-
sen alaisuudessa.'’ Valvonnan ensisijaisena keinona ja valvontamenettelyn en-

9 Niin Bruun 4. Tihidn vapautukseen kuului olennaisesti viel4 se, ettd niin ikd4n vuon-
na 1879 saidetylld vaivaishoitoasetuksen muutoksella kumottiin muuttorajoitukset, jotka
olivat estdneet tydvoiman siirtymisen maatalouselinkeinoista teollisten elinkeinojen piiriin.
Ks. Kekkonen 154 ja Kairinen 124.

10 Vrt. kuitenkin Ekiund—Suikkanen, Tyosuojelutoiminta tyopaikoilla 12-45, jossa val-
tion rooli katsotaan toissijaiseksi ja alisteiseksi yritysten omasta aloitteestaan aloittamalle
turvallisuus- ja tydsuojelutoiminnalle. Tyosuojelutoiminnan aloittamisen keskeisend syyni
olisi tdimin mukaan yritysten oma intressi taata tuotantotoiminnan varmuus ja hiiriotto-
myys; lainsiiddinnén edellyttimai tydsuojelun taso ei edes riittdnyt yrityksille (mt. 18 ja 29).

Téssé ei ole mahdollisuutta laajemmin syventyi kirjoittajien esittiméan tydsuojelun se-
litysmalliin, joka kuitenkin nayttdd perustuvan joidenkin seikkojen ylikorostamiseen (mm.
tapaturmavakuutukseen liittyvin tyésuojelutyon merkitys) ja toisten sivuuttamiseen (tyo-
suojeluun liittyvat luokkaristiriidat; vrt. myos kirjoittajien kisitys valtiollisesta tydsuoje-
lusta pelkidstdan henkildtapaturmien ehkiisyna).

1 Ks. KM 1884:7. Komitean asettamiseen johtaneista vaiheista ks. Mahkonen, LM
1973, 801-803, Jahnsson 105 s. ja Kuusi I, 454 s. Ks. vield Kekkonen 299-309, jossa tehddin
yksityiskohtaisesti selkoa myds komitean ehdotuksen jatkokdisittelysti.

12 Yksityiskohdista ks. Suviranta, LM 1967, 235 s.

13 Sittemmin TSuojA:n vield voimassa olleessa ammattientarkastuksen tehtdviin tuli
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simmdisend vaiheena oli neuvojen ja ohjeiden antaminen ammatinharjoittajil-
le tyontekijoiden suojelemiseksi (ATJoS 1 §).

b) Hallinnollisen ratkaisuvallan ala ilmaistiin mainitsemalla ne TSuojA:n
nimenomaiset pykilit, joiden rikkominen saattoi johtaa ammattientarkasta-
jan velvoittavan paatoksen, kirjallisen kdskyn (20-§) antamiseen. Kyseiset sddn-
nokset olivat yleenss luonteeltaan joustavia, tyépaikan turvallisuus- ja terveys-
oloja koskevia normeja (1-6 §). Epaselvyytta kirjallisen kédskyn kéyttoalasta
ei siten juuri p4assyt syntymiin. Erikseen oli sitten mainittu ne pdaasiassa tyo-
aikaa ja tyontekijoiden alaikdrajoja koskevat, enemmaén tai vihemman »jdy-
kit» sadnnokset (7-16 ja 23 §), joiden tehosteena oli vdliton rangaistusuhka
(24.2, 25 ja 26 §). Télld hallintomenettelyn ja rikosprosessin vélisella rajanve-
dolla tuli olemaan — se voidaan todeta jo tdssd yhteydessda— nykypdiviin asti
ulottuva kaytdnnollis-tulkinnallinen vaikutus niidenkin TSuojA:ta seurannei-
den valvontasdanndstojen soveltamiseen, joissa téllaista toimivaltarajaa ei endd
asetettu.

c) Seuraamukset hallintopadtostenkin rikkomistapauksissa madrittiin fuo-
mioistuinlinjalla: kirjallisen kdskyn ensisijaisena tehosteena oli sakkorangais-
tus, ja muunkinlaisen uhan (kuten uhkasakon) kiyttamisesta péatti tuomiois-
tuin (24.1 §).

TSuojA:n soveltamiskdytinté alkoi varovaiseen tapaan. Itdisen piirin am-
mattientarkastajan mukaan »olikin asetukseen perustuvat rajoitukset pantava
tdytintoon niin hienotunteisesti kuin suinkin, véhitellen vakuutuksen kautta;
sdvyisyydella mutta kuitenkin tarpeellisella lujuudella».' Kirjallisten kédskyjen
antaminen ei »tietysti ole tullut kysymykseenkdin» ensimmaisiné tarkastus-
vuosina, joskin muurlaisia muistutuksia kylld annettiin.'’ Sama pidéttyvyys
koski syyteilmoitusten tekemistd niissdkin tapauksissa, joissa syyte oli mah-
dollista nostaa ilman edelldkaypaa kirjallista kdskymenettelya. Oikeastaan noin 1
vuoteen 1910 asti syytteeseen saatettiin vain joitakin yksittdisia TSuojA:n rik-
komistapauksia.'® T4mén jalkeen aiheutti juuri voimaan tulleen LeipL:n vas- ]
taisten rikkomusten yleisyys runsaammin syyteilmoituksia.'” Tarkasteltavana |
olevan ajanjakson loppupuolella (1916) voimaan tulleen AVA:n rikkomuksia ‘

kuulumaan myds vuoden 1907 leipomoty6iain ja vuoden 1914 ammatinvaara-asetuksen séén-
nosten noudattamisen valvonta, ks. LeipL 9 § ja AVA 21 §.

14 TeollH tied. n:o 16, 16.
5 Mt. 20 ja 22.
16 N#istd on mainintoja TeollH tied. n:o 21, 9, n:o 28, 177 ja n:o 46, 63.
7 Ks. esim. TeollH tied. n:o 52, 62 ja 184. Korkein vuotuinen syyteilmoitusten maara
ndyttiisi olevan juuri vuodelta 1910 (168 kpl, joista suurin osa koski LeipL:a tai LeipJO:ta),
ks. mt. n:o 54, 11 s. ja 23.
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saatettiin lain uutuuden takia syytteeseen vain poikkeustapauksissa.'® Yleen-
sikin syyteilmoituksiin kerrotaan turvaudutun vain harvoin, vaikka rikkomuk-
sia olisikin havaittu tuntuvasti enemmiin; syyni tdhin oli se, ettd syytettd pi-
dettiin vain viimeisend mahdollisena keinona." Toisaalta TSuojA:n voimas-
saoloajan lopulla vahvistui se késitys, ettd kun tyénantajat toistuvista pienistd
sakkorangaistuksista huolimatta eivit ottaneet ojentuakseen, muut tehosteet
Jja keinot kuin syyte olivat tarpeen tarkastajien vaatimusten lipiajamiseksi.*

1.3 Kiyttoalaltaan nykymuotoisen pakkokeinosddnnoston synty ja
soveltamiskiytinto 1918-1973

1.3.1 Vuoden 1907 tyovienlainsiddintokomitean ehdotus

TSuojA:n mukainen ammattientarkastus osoittautui voimavaroiltaan ja toi-
mintamuodoiltaan melko pian riittimittomaksi, vaikka tarkastajien madraa
liséttiinkin vuoteen 1909 mennessid kahdesta seitsemidin. Monelta suunnalta
aiheutui paineita ammattientarkastuksen tehostamiseksi ja laajentamiseksi. En-
simmaisend on mainittava Suomen teollistumiskehityksen kiihtyminen, jonka
alku sattuu melko lailla yksiin TSuojA:n voimaantulon kanssa.' Teollisuuden
ja kédsityon tyontekijamaira kasvoi vuosien 1886-1905 vilisend aikana 41.700:sta
107.800:aan.? Teollistumiskehityksen myétd alkoivat tydvdeston jdrjestdyty-
minen ja toiminta tyéolojen parantamiseksi niin ikdin aiheuttaa paineita am-
mattientarkastuksen kehittdmiseksi.’ Tyoldiset kddntyiviat yhd useammin am-
matientarkastajien puoleen valituksineen ja kanteluineen. Jarjest6tasolla uudet
vaatimukset nakyiviat mm. sosialidemokraattisen puolueen vuoden 1903 Fors-
san kokouksessa, jossa hyviksytyssa puolueohjelmassa esitettiin vaatimukset
tydviensuojelulainsiddinnon tarmokkaasta edistdmisestd, ammattientarkas-
tuksen parantamisesta ja laajentamisesta sekd uusien, myds tyovéeston piiris-

8 Mt. n:o 66, 23.

19 Mt. n:o 56, 157.

2 Mt. n:o 66, 34.

I Niinp4 ajanjaksoa 1890-1914 on luonnehdittu Suomen teollisuuden suurnousuksi (A/-
ho 118-174). Virrankoski 180 on sijoittanut todella nopean ja kestdvén kasvun alun vuoden
1894 tienoille. ’

* Suomen taloushistoria 2, 151.

3 Ks. Meltti 82-98 erityisesti tydajan lyhentdmiseen tidhtisvistid tyovieston pyrkimyk-
sisti ja aloitteista. Ks. myds Oittinen 126-131 ja Groundstroem, Oma maa III, 718 s.

Teollisuustydvaeston oloista ja luokkaristiriitojen kirjistymisestd teollisuuden suurnousun
aikoihin ks. Haataja et al. 43—45.
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ta lahtoisin olevien tarkastajien asettamisesta.* Erityisesti vuoden 1905 suur-
lakko oli omiaan vahvistamaan tyovieston itsetuntoa ja halukkuutta paran-
taa asemaansa myos ammattientarkastuksen kautta.’

Nama tapahtumat osaltaan johtivat siihen, ettd ammattientarkastajat itse
esittivdt vuonna 1906 suunnitelman ammattientarkastuksen uudelleen jarjes-
tdmiseksi. Samansuuntaisia ehdotuksia oli tehty my6és mm. vuosien 1904-1905
valtiopdivilla. Esitykset, jotka koskivat sekd materiaalisen tyosuojelunormis-
ton ettid valvontasdidnndsten uudistamista, tulivat 26.3.1906 asetetun komitean
pohdittaviksi. Komitean asettaminen ja tyo voidaan laajempiin yhteyksiin aset-
taen nahdi osana sitd ensimmaisen sortokauden jilkeistd lyhytti, sosiaalipo-
liittisillekin uudistuksille suosiollista vapaampaa kautta, jonka tuloksia oli mm.
radikaalin LeipL:n vahvistaminen 1908.¢ Komitean kokoonpanossa oli otet-
tu huomioon myds tyévieston edustus kutsumalla jdseneksi sosialidemokraatti -
Matti Paasivuori. Tyonsi tuloksena komitea esitti ehdotuksen laiksi tyonteki-
jain suojelemiseksi sekd erillisen ehdotuksen asetukseksi ammattientarkastuk-
sesta perusteluineen.” _ ‘

Nyt kohdistuu kiinnostus varsinkin siihen, minkalaisia olivat komitean eh-
dotukset valvonnassa kdytettavisti tehosteista. Komitean laatima ehdotus laiksi
tyontekijdin suojelemisesta oli ensinnékin sikili rakenteeltaan samanlainen kuin
TSuojA, etti se sisilsi materiaalisten tydsuojelusdéinndsten ohella myods tér-
keimmit valvontaa koskevat sidnnokset; ehdotus asetukseksi ammattientar-
kastuksesta sisilsi lahinnd tarkastuksen organisointia koskevia sddnnoksid.
Myds seuraamukset lainsddnndsten ja kirjallisten kdskyjen rikkomisesta olisi
madritty tuomioistuinlinjalla kuten TSuojA:n mukaan oli laita, joskin sakko-
madirid ehdotettiin korotettaviksi.® Sen sijaan kirjallisen kiskyn kdyttéalaa
koskeva ehdotus poikkesi TSuojA 20.1 §:sti tavalla, joka on vastaista kehi-
tysta ja nykyisinkin voimassa olevaa oikeutta ajatellen erityisen mielenkiintoi- |
nern. Kyseinen sddanndsehdotus (39.3 §) kuului néin: |

. |

Jos ammattientarkastaja on havainnut, etti jollakin tydpaikalla ole-
vat Qlot Ja laitteet eivit vastaa taman lain sdannoksid, pitaa hinen kir-

4 Ks. Meltti 89 s.

s Ks. Jdrvenpdd, SosA 1949, 86. — Jo vuonna 1901 lintisen piirin ammattientarkas-
taja raportoi ty6viden kasvaneesta halukkuudesta kdantyd ammattientarkastajan puoleen
neuvon- ja avunpyynndin, ks. TeollH tied. n:o 34, 236.

6 Ajanjaksona vireille pannuista uudistuksista tydvienkysymyksen alalla ks. myds Rau-
hala 538.

T KM 1907: 17a.

8 Ks KM 1907: 17a, 123 ja lakiehdotuksen 42-46 §.
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jallisesti kdsked asianomaisen tyonantajan maaratyn ajan kuluessa seki
tavalla, joka on samassa mainittava, korjaamaan epikohdat (kursiv.
téssd). :

Téasséd ehdotuksessa médriteltiin siis kirjallisen kdskyn kiyttoala ensimmai-
sen kerran kdyttden ilmaisua »tyopaikalla olevat olot ja laitteet». Mydhem-
min valmistelluissa lukuisissa lakiehdotuksissa ja saddetyissa laeissa
ammattientarkastus- ja tyésuojeluviranomaisten ratkaisuvalta maériteltiin kayt-
tdmailld samaa ilmaisua, sanontaa ehki hivenen vaihdellen mutta sen asiallista
sisdlt64 muuttamatta ja valmisteluvaiheissa tarkemmin erittelematta ja perus-
telematta.® Sen vuoksi on timédn tutkimuksen kannalta olennaisen tirkeidi
pohtia, mitd sanonnalla alun perin tarkoitettiin.

Kysymyksen selvittdmiselle saadaan kiinnekohta ensinnikin siit4, ettd vuo-
den 1907 komitean sdannosehdotukseen sisaltyi tarkentava médre: kirjallinen
késky olisi tullut kysymykseen silloin, kun tydpaikan olot ja laitteet eivit vas-
tanneet »tdmén lain sddnnoksid». Tydsuojelulakichdotuksen materiaaliset sdin-
nokset jakautuivat yleisid sddnnéksid sisdltdvian 1 luvun jialkeen seuraavasti:
2 luvussa olivat sadnnokset tydhuoneiden tilavuudesta, ilmanvaihdosta ja va-
laistuksesta, 3 luvussa sadnnokset tulenvaarasta tai muusta tapaturmanvaarasta
johtuvista toimenpiteistd, 4 luvussa sdannokset toimenpiteistd koneista johtu-
vien vaarojen estdmiseksi, 5 luvussa sadnnokset tydajasta (mukaan lukien las-
ten, nuorten henkildiden ja naisten ty6aika sekd nailtd kokonaan kielletyt tyst)
ja 6 luvussa sddnnokset lasten ja nuorten koulunkaynnista.

Ehdotuksen 39.3 §:ssd sdannelty kirjallisen kidskyn kiyttoala voidaan nyt
ymmartaa siten, ettd sen ulottuvuuteen siséltyivit lain koko asiapiiriin kuu-
luvat tyosuojeluvelvoitteet. Tatd johtopdatdsta tukevat myds 39.3 §:n eri-
tyisperustelut, joiden mukaan ammattientarkastajan tuli antaa tyoénantajalle
TSuojA:ssa tarkoitetun kaltainen kirjallinen kisky »huomattuaan suojeluslain
saannoksid tavalla tai toisella rikotun» (kursiv. téssa). TSuojA 20.1 §:44n ver-
rattuna kirjallisen kaskyn kayttoalaa ei siis endd madritelty pykaliakohtaisesti,
ja kayttoala olisi myos tullut sikili asiallisesti laajemmaksi, ettd mm. tydaika-
suojelua koskevat saannékset olisivat kuuluneet sen piiriin. Viimeksi mainit-
tua seikkaa tukee sekin, ettd komitean laajat selvitykset ja mietinnén lihes ko-
ko perusteluosa koskivat tydajan yleistd rajoittamista ja naisten yotyotd.© On

® Ks. ATA 6.1 § ja ATL 7.1 § sekd KM 1937:1, 3 (ehdotus ammattientarkastuslaiksi
8 §), KM 1950:21, 91 ja 106 (ehdotus laiksi tyosuojelun valvonnasta 10 §), KM 1960:16,
18 5. ja 40 (ehdotus laiksi tydsuojelun valvonnasta 13 §), KM 1971:B 86, 10 (ehdotus laiksi
tyosuojelun valvonnasta 14 §), HE 122/1972, 8 ja voimassa oleva TSValvL 15.1 §.

0 KM 1907: 17a, 18-89.
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myoOs muistettava, etti tydaikakysymykset ylipaédnsa olivat vuosisadan alun tyo-
suojeluongelmista etualalla ja ettd niilld oli kiinted yhteys ty6turvallisuussuo-
jeluun. Niinpi vuoden 1907 komitean lakiehdotuksen 1 §:n mukaan tyénanta-
ja oli velvollinen noudattamaan lain sdédnnoksid — siis my6s tydaikaa koske-
via — tyontekijan hengen ja terveyden suojelemiseksi.

1.3.2 Kirjallinen kdsky vuoden 1917 ATA:n mukaan

Vuoden 1907 tydviensuojelulakikomitean ehdotuksista hankituissa lausunnoissa
eiviit keskusvirastona toiminut teollisuushallitus sen enemp#4 kuin muutkaan
viranomaiset ja jérjestot, joilta lausuntoa pyydettiin, esittdneet muutoksia kir-
jallista kdskyd koskevaan komitean lakiluonnoksen 39 §:4én.'

Sen sijaan asian jatkokdsittelyssd senaatin talousosasto jakoi komitean koko
lakiluonnoksen kolmeen osaan: 1) ammatinvaaralta suojelemista koskevaan
asetusehdotukseen, joka sisélsi yleisid tyoturvallisuusnormeja, 2) teollisuustyota
koskevaan asetusehdotukseen, joka sisilsi tydaikaa koskevia yleisid saannok-
sid sek4 lapsia, nuoria henkildit4 ja naisia koskevat tydaika- ja muut suojelu-
normit, ja vield 3) ammattientarkastusta koskevaan erilliseen asetusehdotuk-
seen. Niin meneteltiin, koska kahteen ensinnd mainittuun saddokseen kuulu-
vien madrdysten soveltamisala oli osaksi toisistaan poikkeava ja koska kaik-
kien kolmen saiddksen asiapiirit olivat laatunsa puolesta erilaiset.? Tamén \
mukaiset asetusehdotukset annettiinkin sitten vuoden 1909 valtiopdiville.’ \

Hallitsijan esityksessd asetukseksi ammattientarkastuksesta oli kirjallisen
kaskyn antamismenettelyd haluttu nopeuttaa kahdella tavalla. Ensinndkin
teollisuushallituksesta tuli esityksen mukaan viimeinen valitusaste kirjallista kds- |
ky4 koskevissa asioissa. Toiseksi haluttiin lainvoimaisen kdskyn td@ytintoén- {
panoa nopeuttaa siten, etti teollisuushallituksella oli velvollisuus ilmoittaa suo- '

raan ulosotonhaltijalle tapaukset, joissa asianomainen ty6nantaja ei ollut tai- '
punut noudattamaan kiskya. Tuomioistuinvaihe ja samalla kirjallisen kdskyn

t Teollisuushallituksen kirje 9.11.1907 Kauppa- ja Teollisuustoimituskunnalle. Lausun- |
to Tyovienlainsdddantod tarkastamaan asetetun komitean mietinndstd n:o 1. J

2 Senaatin talousosaston ptk 18.12.1908, liite A. Senaatin alistus Keisarilliselle Majes-
teetille, 2.

Senaatti oli 14.8.1908 asettanut keskuudestaan valiokunnan (senaattorit Nybergh, Aug. ‘
Hijelt, Lindberg ja Stenroth) valmistelemaan ehdotuksia asetusesityksiksi. Talousvaliokun- \
nan kokouksessa 18.12. 1908 jatkettiin ehdotusten kisittelyd ja keskusteltiin ldhinnd lasten |
ja naisten tyoaikaa koskevista kysymyksistd. Ammattientarkastusta koskevista saannoksis-
td ei keskustelua tai erimielisyyksid syntynyt. Ks. edelld main. ldhde 11 s.

3 Arm. es. n:o 2 ja 3/1909 II vp.

rd
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noudattamista tehostava rangaistusuhka ehdotettiin jatettdviksi kokonaan pois,
jolloin uhkasakon tai muunlaisen uhan asettamisvalta tuli kuulumaan ulos-
otonhaltijalle.* Valtiopdivilld ei kirjallisesta kaskysta ja etenkddn sen kaytto-
alasta juuri keskusteltu.® Sen sijaan asetusesityksestd kokonaisuudessaan vi-
risi keskustelu, joka ilmensi vasemmiston syvii epéluottamusta esitystd ja ko-
ko ammattientarkastuslaitosta kohtaan.$

Vasemmistolla olikin tiettyd perustetta epdilld valtiovallan suhtautu-
mista koko tydsuojelulakien uudistukseen, silld senaatti ensinndkadn ei
ryhtynyt mihinkaén toimiin viedidkseen eduskunnassa hyviksytyt lait hal-
litsijan vahvistettavaksi, vaan asiaa jarruttaakseen pyysi teollisuushalli-
tukselta lausuntoa ko. laeista. TeollH:n lausunnot olivat erittdin kieltei-
set, ja niissd perusteltiin seikkaperiisesti, kuinka ammatinvaara- ja teol-
lisuustydasetusten sddnnokset liian pitkille menevini olisivat kohtalokas
isku maamme teollisuudelle, kansalle, valtion taloudelle ja koko kult-
tuurillemme. Myds ammattientarkastusasetus ehdotettiin jatettavéksi il-
man vahvistusta mm. koska tyoldisapulaisten valitseminen tyontekijoi-
den mielipidettd kuullen johtaisi puolueellisten henkildiden, monesti
teollisuudenharjoittajien »pahimpien antagonistien» harjoittamaan val-
vontaan. Kirjallisesta kdskymeneftelysti TeollH ei sen sijaan lausunut
mitdin.’ ‘

Eduskunta hyviksyi asetuksen ammattientarkastuksesta (ATA) 16.11.1909.
Jo alkaneen toisen sortokauden aikana asetukselle ei kuitenkaan saatu vahvis-
tusta, vaan sen antoi vallankumousvuoden jidlkeen muuttuneessa tilanteessa
Venijan viliaikainen hallitus 18.8.1917. ATA tuli voimaan kuusi kuukautta
my6hemmin.

Kirjallisen kdskymenettelyn kidyttoalan kannalta oli olennaista se, ettd val-
vontaa koskevat normit sijoitettiin omaan siidokseensid, ATA:aan, ja siis eril-

4 Arm es. n:o 3/1909 Il vp., 13 s. ja asetusesityksen 6 §.

5 Ks. asetusesityksen kirjallista kidsky4 koskevan 6 §:n kisittelystd valtiopdivilld 7909
II vp. ptk II, 1085 s.

¢ Niinpd edustaja Paasivuoren — vuoden 1907 komitean jisenen — kisityksen mukaan
ehdotetunlainen ammattientarkastus tulisi olemaan virkamieslaitos, luokkalaitos, ks. /909
II vp. ptk I, 610. Samaten edustaja Walppaan mukaan senaatti, joka ehdotuksen mukaan
tuli ylinnad madradamisdn ammattientarkastajien asettamisesta, samoin kuin teollisuushalli-
tus, olivat oikeastaan tydnantajain toimeenpanevia valiokuntia, ks. /909 IT vp. ptk II, 1073.
Esitysta onnistuttiinkin muuttamaan siten, ett4d ammattientarkastajat nimitettiin viidén vuoden
maidriajaksi ja ettd kokonaan uuden tyyppiset ns. ty6ldisapulaisen toimet tdytettiin sen jil-
keen kun tarkastuspiirin tyontekijoiden mielipidett oli kuultu, ks. 1909 IT vp. ptk IT, 1075
ja ammattientarkastusasetuksen 2 §.

? Ks. TeollH:n lausunnot 25.10.1910 DN:o 22/49, 23/51 ja 32/53 1910.
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leen materiaalisista tydsuojelusdannéksistd. Lopullisesti hyvéaksytyssd muodos-
saan ATA sisilsi kirjallisesta kdskystd seuraavan sadnnéksen (6.1 §):

Jos tarkastuksessa on havaittu, ettd olof tai laitteet jollakin ty6pai-
kalla eivit ole lainmukaisia, on ammattientarkastajan kirjallisesti kis-
kettdvd asianomaista tyonantajaa tai hdnen edustajaansa madrdajan ku-
luessa korjaamaan epikohdat poytidkirjassa mainitulla tavalla (kursiv.
tdssa).

Lainvoimaisen kidskyn noudattamatta jattdminen oli asetusesityksen mu-
kaisesti ilmoitettava asianomaiselle ulosotonhaltijalle, jonka tuli panna niskoit-
televalle uusi aika sekd uhkasakko tai muu seuraamus kiskyn tayttdmiseksi.

Ammattientarkastajan paatosvallan ulottuvuus ilmaistiin siis kayttdmalia
jo vuoden 1907 komitean ehdottamaa sanontaa tyopaikan »olot tai laitteet».
Kun ATA:n muissa kisittelyvaiheissa ei tdtd ilmaisua nimenomaisesti miten-
kain perusteltu tai tismennetty, tdytynee lahted siita, ettd ilmaisulla tarkoitet-
tiin samaa kuin aikanaan komiteassakin. Asetusesityksessa todettiin kirjalli-
sesta kdskystd vain, ettd se tuli antaa, kun »tarkastuksenalaisessa teollisuus-
laitoksessa havaitaan epdkohtia».® Tamankdin mukaan ilmaisulla »olot ja
laitteet jollakin tyopaikalla» ei olisi mitdin erityisté, kirjallisen kaskymenette-
lyn asiallista ulottuvuutta rajoittavaa merkitystéd. Ilmaisun laajaan tulkintaan
viittaa vilillisesti se, ettd asetusesityksen perusteluissa korostettiin ammattien-
tarkastuksen uudelleenjirjestelyn tarpeellisuutta tySturvallisuussddnnosten val-
vonnan ohella erityisesti niiden sdinndsten valvonnassa, jotka koskivat taysi-
kasvuisten ja eritysryhmien yleistd tydaikaa, ylity6td ja yotyotd.® Asiallinen,
joskin lausumaton peruste kirjallisen kdskymenettelyn alan laajentamiselle saat-
toi olla siind, ettd TSuojA:n voimassaoloaikana rikosprosessuaaliset seuraa-
mukset olivat osoittautuneet tehottomiksi keinoiksi suojelulakien noudattamisen
valvonnassa, kuten edelld on selvitetty. Uuden ATA 6.1 §:n mukainen kirjalli-

8 Ks. Arm es. n:o 3/1909 II vp, 8 (kursivointi tassa).

Tyo6paikan »olot tai laitteet» -ilmaisun ruotsinkielinen muoto sen sijaan muuttui ATA:n
valmistelut6iden eri vaiheissa. Vuoden 1907 komitea oli kdyttanyt lakiehdotuksensa 39.3 §:n
ruotsinkielisessd muodossa ilmaisua »anordningarna vid ndgot arbetstille», ja samassa muo-
dossa oli hallitsijan esityksen 6.1 §. Suuren valiokunnan mietinnon n:o 15a/1909 II vp. ruot-
sinkielisessid kdidnnoksessd ilmaisu oli, asian oltua eduskunnassa toisessa kisittelyssid, pysy-
nyt samana. Jatketussa toisessa kisittelyssd esityksen 6.1 §:44 ei endd kisitelty. Kuitenkin
lopullisesti hyviksytysséd ruotsinkielisessi muodossaan ATA 6.1 § kuului taltd osin »férhdl-
landena och anordningarna vid nagot arbetstille», mika oli aikaisempaa ilmaisua asiallises-
ti laajempi ja paremmin sdinnoksen suomenkielistd asua vastaava. Muutos lienee tapahtu-
nut toimitus- tai tarkastusvaliokunnassa, joilla oli eduskunnan tyojarjestyksen (1907) 36 §:n
mukaan oikeus eduskunnan vallalla paittdd sdadosten ruotsinkielisestd asusta.

9 Ks. Arm. es. n:o 3/1909 II vp., 2 ja 12.
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nen kasky tuli nyt sovellettavaksi niilldkin alueilla, joilla syyteilmoitusmenet-
telyn »inflaatio» pahimmin oli tuntunut, ja kiskyn noudattamisen tehosteina
eiviit enédd olleet rangaistukset, vaan tehokkaammiksi ajatellut ulosottolinjan
keinot.

ATA 6.1 § nédyttaa siis tulleen koskemaan ylipadnsa kaikkia tyonantajalle
asetettujen tyosuojeluvelvoitteiden rikkomuksia. Mutta koska tyésuojelunor-
mit nyt kuitenkin oli sijoitettu muualle kuin ATA:een, sdddéksen 6.1 §:ssd pu-
huttiin yleisesti vain tyopaikan olojen ja laitteiden »lainmukaisuudesta». Ti-
md ilmaisu taasen ilmeisesti viittasi jo vuonna 1916 voimaan tulleeseen asetuk-
seen ammatinvaaroilta suojelemiseksi (AVA) sekd 8.8.1917 vahvistettuun ase-
tukseen tyostd teollisuus- ynni erdissd muissa ammateissa (TeollTA), joilla
TSuojA:n aineelliset sadnndkset suurimmaksi osaksi oli kumottu. Molemmat
uudet sdddokset sisdlsivdt tydturvallisuusnormeja, ja jalkimmaisessa oli lisak-
si yleisia sekd erityisryhmien tydaikaa koskevia normeja. My6s vuoden 1908
LeipL sisalsi nahtavésti sekin ATA 6.1 §:ssé tarkoitettuja sadnnoksia »tydpai-
kan oloista».

Myo6hemmin, ATA:n voimassa ollessa annetusta materiaalisesta tyo-
suojelulainsddddnnostd on ensinnd mainittava osin dramaattistenkin vai-
heiden jélkeen saddetty laki kahdeksan tunnin tydajasta (1917TAL, voi-
maan 27.2.1918) seka laki kauppa-, konttori- ja varastoliikkeiden tyo-
oloista (132/19). Naistéd ensin mainittu laki sisilsi tybaikamairayksia ja
jalkimmainen lisdksi sddnnoksid mm. loma-ajoista, palkan maksamisesta
sekd lasten ja nuorten henkiloiden suojelusta lain soveltamisalaan kuu-
luvilla tydpaikoilla. Kummassakin laissa sdidettiin, ettd lain noudatta-
mista valvoo ammattientarkastus. Myos tyosaiantolaki (142/22) kuului
ammattientarkastuksen valvottaviin. Vield on mainittava lukuisat AVA
17 §:n nojalla annetut, eri teollisuusaloja ja ammatteja koskevat jirjes-
tysohjeet, joissa ei ollut erillistd mainintaa valvonnasta, mutta joiden nou-
dattamista ammattientarkastus kdytinnéssid kuitenkin valvoi.'® Sen si-
jaan tdrkedd uudistusta merkinnyt tydsopimuslaki (141/22), jolla kumot-
tiin vuoden 1865 palkollissdinto ja useimmat vuoden 1879 elinkeinoase-
tuksen tyosuhdetta koskevat saannokset, ei kuulunut ammattientarkas-
tuksen valvottaviin, vaikka laki sisilsi sidnnoksia mm. tyéntekijan vuo-
silomasta.

1.3.3 Vuoden 1927 ATL: ammattientarkastuksen osittaisuudistus
Tyosuojeluvalvontaan kuuluvan hallintopakon kayttdalan selvittamiseksi on
olennaisen tdrkead tietda, milld tavoin TSValvL 15.1 §:44 edelténeita, tiltd osin

1 Ks. esim. Ammattientarkastus 1925, 14, josta ilmenee etti ohjeita ja masrayksid an-
nettiin sekd AVA:n etti jirjestysohjeiden nojalla.

3
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samansisiltoisid saannoksid kdaytdnnossd ryhdyttiin soveltamaan. T4ll6in on
lahdettsva liikkeelle vuoden 1917 ATA:n soveltamiskdytannostd. Tastd huoli-
matta olen katsonut tarkoituksenmukaiseksi tehda ensin selkoa vuoden 1927
ammattientarkastuslain (ATL, 72/27) synnystd. ATL nimittain sd4dettiin ver-
raten pian ATA:n jalkeen, eikd se juuri tuonut muutoksia ammattientarkas-
tuksen toimivaltuuksiiin. Kun ATL:n sd4tdmist4 on seuraavassa lyhyesti valo-
tettu, voidaan timin jalkeen tarkastella ATA:n ja ATL:n soveltamiskaytén-
tod yhtendisesti ja periodisoida se kiinnittdmatta huomiota tutkimuksen kan-
nalta epdolennaisiin lainsaadantoetappeihin.

Vuoden 1927 ATL merkitsi osittaisuudistusta, johon ryhdyttiin 1dhinn4 kun-
nallisessa ammattientarkastuksessa ilmenneiden puutteiden vuoksi. Kunnalli-
nen tarkastus haluttiin saattaa palkattujen ja tehtdvidn patevien viranhaltijoi-
den hoidettavaksi pois luottamushenkil6iltd, jotka eivat aina olleet olleet edes
halukkaita toimen hoitamiseen.! Vuodelta 1917 periisin oleva valvontamenet-
tely jai sen sijaan paapiirteissadn ennalleen. Valvonnan piiriin kuuluva lain-
saadantd ilmaistiin nyt kuitenkin siten, ettd tyosuojelua koskevien sdannosten
noudattamista valvoi ammattientarkastus sikéli kuin néin oli erikseen — asian-
omaisissa materiaalisissa tySlaeissa — saadetty (ATL 1.1 §). Tarkastajalla oli
valtuudet milloin tahansa paasti tarkastuksen alaiselle tyopaikalla, puhutella
tyontekijoitd, saada ndytteité ja tilastotietoja jne. Tarkastus oli suoritettava,
mikili mahdollista, vihintadn kerran vuodessa (5 §). Menettelystéd epdkohtien
korjaamiseksi sdddettiin seuraavaa (7.1 §):

Jos tarkastuksessa on havaittu, ettd tyépaikan oloissa tai laitteissa
on puutteellisuuksia, joiden poistaminen /ain mukaan on tyonantajan vel-
vollisuutena, eikd tyénantaja suostu viipyméttd ryhtyméan toimiin nii-
den korjaamiseksi, on 1 §:n 1 momentissa mainitun miespuolisen tai nais-
puolisen ammattientarkastajan kirjallisesti kdskettava asianomaista tyon-
antajaa tai hinen edustajaansa korjaamaan epdkohdat tarkastuspoyta-
kirjassa mainitulla tavalla (kursiv. tassé).

Tyonantajalla oli oikeus hakea muutosta alistamalla kirjallinen kasky méaa-
raajassa sosiaaliministeriolle, jonka padtoksesta ei saanut valittaa (7.2 §). Jos
tydnantaja ei noudattanut lainvoimaista kaskya, ammattientarkastajan piti eri-
niisten valitoimien jilkeen saattaa asia sosiaaliministeriolle, jolla oli asiaa har-
kittuaan valta ilmoittaa laiminlyonti ulosotonhaltijalle. Taman oli sitten ase-
tettava niskoittelevalle uusi méiriaika ja huolehdittava kdskyn taytantodnpa-
nosta uhkasakkoa tai muita keinoja kayttden (7.3 §). Kiireellisissa tapauksissa
valtion tai kunnan ammattientarkastajalla oli oikeus heti keskeyttaa tyonte-
ko, jos tapaturma tai hengenvaara oli tyontekijalle ilmeisesti tarjona (7.4 §).

' HE 85/1927, 1 s. — Uudistuksella ei kuitenkaan ollut toivottuja vaikutuksia, ks. KM
1937:1, 7-20.
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Kirjallisen kdskyn kadyttdala ei siis poikennut siitd, miten se jo ATA 6.1 §:ssd
oli médritelty — tosin kdskyn antamisen lisdedellytyksena oli se, ettei tydonan-
taja viipymaittd »suostunut» ryhtyméiin toimiin epikohdan korjaamiseksi.2
Hallituksen esityksessa ja sen eduskuntakisittelysséd ei pakkokeinosddnndsta
erikseen kosketeltu.

1.3.4 Toimivaltanormin valjd soveltamiskdytinto 1918-1920

1.3.4.1 Ldhtokohtia

ATA:n mukaisen valvonnan ylin johto kuului vuosina 1918-1922 sosialihalli-
tukselle. Tdmi viranomainen toimi my6s viimeisend muutoksenhakuasteena
kirjallisia kaskyja koskevissa asioissa. Seuraavassa on tarkoitus tutkia SosH:n
kdytantéd kirjallisen kaskyn kayttoalan kannalta.

Ratkaisukdytinnén kuvaus on melko seikkaperdinen sen vuoksi, ettéd
TSValvL 15.1 §:n edeltdjidni pidettivdan ATA 6.1 §:n soveltamisalaa koskevil-
le enimméikseen niukoille lainvalmistelutiedoille on katsottu saatavan merkit-
tdvad tdydennysta saannoksen ensimmadisten voimassaolovuosien soveltamis-
kdytannosta. Juuri sddnndksen idstd, viljiastd sanamuodosta ja tulkinnanva-
raisista esitoistd johtuu, ettd sidannoksen syntyajankohdan viranomaiskdytian-
to voi selventad sille tarkoitettua merkityssisaltod tarjoamalla mahdollisuuden
orientoitua sddnnoksen alkuperdiseen toimintaympiristdon.' Toinen ja myo-
hemmin pohdittava asia on se, mill4 tavoin nykyisen sidnndksen ja sen edeltd-
jien tulkinta ehkéi eroavat toisistaan ajan kulumisen, yhteiskunnan muuttumi-
sen ja muun ty6lainsdddiannén kehittymisen vuoksi.

Tutkimusmateriaalina on ollut ATA 6 §:n mukaisia asioita koskeva koko
SosH:n kaytanto (yhteensa 141 ratkaisua). Suurehko osa tésté aineistosta kui-
tenkin seuraavassa sivuutetaan rutiinomaisena ja kdskymenettelyn alan kan-
nalta ongelmattomana (sosiaalitiloja, erilaisia korjaus- ja suojausvelvoitteita
jne. koskevat asiat) ja keskitytdian tutkimuksen kannalta mielenkiintoisiin raja-

2 Ks. téstd ja yleensd kdskymenettelyyn ATL:lla tehdyistd muutoksista myés Suviranta,
LM 1967, 237 s. erit. alav. 10.

! Ks. myds Kalima 208, jossa kisitellddn oikeushistoriallista tulkintatapaa juuri sellai-
sissa tilanteissa, joissa sdannokset ovat asiasisdlloltddn jokseenkin samanlaisina siirtyneet
laista toiseen. Kalima toteaa, ettei toimivaltanormin sisdlt6é4 voida tilloin selvittdd vain sddn-
noksen kielellisen tulkinnan avulla. Tulkinnassa on perehdyttivd mm. lain sddtamisajan-
kohdan oikeudellisen ajattelun ilmastoon, mikéi saattaa edellyttdd myos tutustumista oikeus-
ja hallintokdytantoo6n.
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alueiden ratkaisuihin.2 SosH:n ratkaisujakin kisitelldén tdssa vain noin vuo-
den 1920 puolivilin tienoille, jolloin kdytdnnossa tapahtui muutos toimivalta-
normin tiukemman soveltamisen suuntaan. Tatd ATA:n voimassaoloajan lo-
pun ja ATL:n koko voimassaoloajan (vuoteen 1973) kestanytté tiukan sovel-
tamisen kautta kasittelen tuonnempana jaksossa 1.3.5, minka jalkeen jaksos-
sa 1.3.6 pohdin soveltamiskdytdnnén muutoksen tulkinnallisia perusteita ja
muutoksen syita.

1.3.4.2 Tyébaikasuojelua koskevaa valvontakdytintod

SosH:n kiytantoa tarkasteltaessa kiinnittyy huomio siihen, ettd suurehko osa
(n. 1/3) alistusten johdosta annetuista ratkaisuista tarkasteluajanjaksona koskee
tydaikasuojelua. On siis kysyttdva, katsottiinko tyoaikaa koskevien kirjallis-
ten kiskyjen antamisen kuuluvan ATA 6.1 §:n mukaisen kompetenssin piiriin.
Edelldhin olen ATA:n valmisteluvaiheita ja sadtamistéd selvitellessdni toden-
nut, etti tyovaikakysymysten nihtdvésti tarkoitettiin sisaltyvin ATA 6.1 §:ssd
sdadettyihin »tyopaikan oloihiny». Samaten on edelld esitetty, ettd tdmin mu-
kaisesti jo TSuojA:n voimassa ollessa saddetyn (1908) LeipL:n sadnnokset oli-
sivat tulleet kaskymenettelyn. piiriin. Viimeksi mainittu kysymys olikin esilld
seuraavassa ratkaisussa: '

SosHp n:0 24/15.8.1919. Vaasan ja Oulun piirin naispuolinen at. oli
14.6.1919 antamallaan kirjallisella kaskyll4 velvoittanut Vaasan Hoyry-
leipomo Oy:n ja Uusi Leipdtehdas Oy:n noudattamaan tydaikaan nah-
den LeipL:ia ja heti lopettamaan kolmivuorotyon kayttdmisen.

Yhtisiden valitusten johdosta SosH lausui, etté valittajien liikkeet oli
katsottava leipomoiksi, joissa tavaraa valmistettiin myytavéaksi ja joihin
nihden siis oli noudatettava LeipL:n sddnnoksid. At:n puheenalainen kés-
ky harkittiin oikeaksi vahvistaa ja valitukset siten hylata.

Tapauksessa nayttad ongelmana olleen LeipL:n soveltamisalan ulottuyuus,
joka oli kiaskymenettelyssé ratkaistava esikysymyksend. Ammattientarkasta-
jan toimivaltaa ratkaista asia ja antaa LeipL:n tydaikasdinnoksien noudatta-
miseen velvoittavaa kiskyd ei asetettu kyseenalaiseksi.

Muitakin SosH:n tydaikaratkaisuja voitaneen tarkastella kdyttden tapaus-
ten ryhmittelyperusteena aluksi sitd, minké lain soveltamisesta on ollut kysy-
mys. Seuraavassa selostan ensin TeollTA:n soveltamista koskevia ratkaisuja:

2 Qikeustapausten kayttotavoista ks. Saarenpdd, JFT 1981 erit. 338 . Seuraavassa va-
littua SosH:n paatosten tarkastelutapaa voitaneen pitda lahinna selektiivisend: tarkastelun
kohteeksi on valikoitu tietyt, tutkimuksen kannalta tdrkeiksi katsotut ratkaisut. Lisdksi taus-
talla on komparatiivinen, nykyaan voimassa olevaan oikeuteen vertaileva tiedonintressi.
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SosHp n:o 17/29.4.1919. Naispuolinen at. oli kirjallisella kaskylla
kieltdanyt Oy Attilaa pitimistd nuorta henkil6d tyossd kenkéitehtaassa
TeollTA:n sddnnosten vastaisesti kahdeksaa tuntia enempéé vuorokau-
dessa. Yhti6 valitti katsoen, ettd asiassa oli sovellettava 1917TAL:a ja
sen nojalla valtioneuvoston nahka- ja jalkineteollisuudelle myontaméaa
poikkeuspdatostd. SosH: Ei muutosta.

SosHp n:o 27/8.9.1919. Helsingin piirin at. oli kirjallisella kdskyl-
la4an velvoittanut Oy Fiskars Ab:n suorittamaan ruukissaan erindisid
korjaus- ja suojaustoimia. Lisdksi kdskyn 9. kohdassa maarittiin, etté
yhti6 sai pitdd nuorukaisia tyossd enintddn kahdeksan tuntia vuorokau-
dessa. Yhtié valitti ja anoi kidskyn tayttimiselle asetetulle mairdajalle
kuukauden lykkiysti. SosH harkitsi kohtuulliseksi myontaé yhtion pyy-
tamain lykkayksen kuitenkin silld poikkeuksella, ettd kdskyn 9. kohta oli
pantava tdytantdoon heti.

SosHp n:o 38/22.11.1919. Viipurin piirin at. antoi Viipurin Sahko-
laitos ja Raitiotiet -nimiselle toiminimelle kirjallisen kidskyn, jonka mu-
kaan toiminimen tuli mm. heti jdrjestdd portinvartijain ja yévahtien tyo-
aika lain mukaan. SosH: Ei muutosta.

SosHp n:o 8/16.2.1920. Ab W. Gutzeit & Co velvoitettiin jarjesti-
méin Kotkan sahalaitoksillaan tehtidvid kaksivuoroty6 TeollTA:n sadn-
nosten mukaisesti késittdmaén enintddn kahdeksan tuntia vuorossa, jol-
loin ty6 sai jatkua kello 6:sta kello 23:een.

Kahdessa ensimmaisessd tapauksessa olivat taustalla ne vaikeudet, jotka
syntyivit nuorten henkildiden ty6aikasdannosten soveltamisessa sen jalkeen kun
1917TAL ja siit4d saddetyt lukuisat poikkeukset tulivat TeollTA:n sdanndsten
suuren osan sijaan; sittemmin lasten ja nuorten tytaikasadnnokset kodifioi-
tiin omaan, erilliseen lakiinsa (260/29). Kaikissa selostetuissa tapauksissa siis
kuitenkin katsottiin tydaikakysymysten kuuluvan kirjallisen kdskymenettelyn
piiriin. — Seuraavassa esille otettavat tapaukset koskevat vuorostaan
1917TAL:n soveltamista:

SosHp n:o 12/19.5.1919. Viipurin ja Kuopion piirien naispuolinen
at. oli 7.4.1919 antamallaan kirjallisella kaskylld velvoittanut ravinto-
loitsija A. Lonnin jarjestiméin kaikkien ty6ldistensi tyoaika 1917TAL
2.1, 2.2 ja 5.1 §:n mukaan, laatimaan kaikille ty6laisille tyStuntijarjes-
telmin, jota oli tarkoin noudatettava, sekid pitim#an tyotuntijarjestel-
m4 sopivalla paikalla ndhtdvdni. TyOnantaja valitti viitaten siihen, ettd
suuressa ravintola- ja matkustajaliikkeessi oli mahdotonta pitda ylld en-
nalta méarattyd tyotuntijarjestelméad, joka olisi vaatinut kaksinkertaisen
maéadréan palveluskuntaa. — SosH harkitsi oikeaksi kirjallisessa kadskyssd
mainittujen lainkohtien nojalla hylatd valituksen.

SosHp n:o 18/29.4.1919. Mylly- ja sahayhtiélle annettiin myllirin ja
timan apumiehen tyévuorojen pituutta ja sijoittelua koskeva velvoite.
(Yhtio oli valittanut mm. katsoen myllirin itseniiseksi urakoitsijaksi.)
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SosHp n:o 36/4.11.1919. Vaasan ja Oulun piirien naispuolinen at.
oli kirjallisella kdskyllddn méddrannyt Kokkolan telefooniosakeyhtién va-
raamaan kaikille puhelinkeskuksen tyontekijoilleen 1917TAL 5.1 §:ssé
sdddetyn keskeytymittémén, kolmenkymmenen tunnin pituisen viikko-
levon. — SosH harkitsi oikeaksi hyldtd yhtion valituksen, jossa ei ollut
muutoksenhaun perusteeksi esitetty 1917TAL 5.2 §:ssé tarkoitettuja syita
(kuten hatétyo, tyon teknillinen laatu jne.).

Sisélloltadn ja lopputulokseltaan samanlaisia, niin ikdan puhelinkes-
kusten tyota koskevia ratkaisuja ovat SosHp n:o 1/7.1.1920 ja SosHp
n:o 6/9.2.1920.

SosH kirje n:o 4416/2.6.1920. Valtion omistamalla Keviatniemen sa-
halla tydskenneltiin kahdessa yhdeksdn tunnin vuorossa. Metsdhallituk-
selle annetun pdatoksen mukaan yhdeksis tunti oli luettava ylityétun-
niksi. — Samanlainen, valtion omistamaa Uimaharjun halkopilkkomoa
koskeva pdatos on SosH kirje n:o 4421/2.6.1920.3

My6s niissi ratkaisuissa ilmenee ATA 6.1 §:n vilja tulkinta. Ammattien-
tarkastajan toimivalta on kattanut seka ty6aika- ettd tyoturvallisuusasiat. —
Seuraavassa selostettavien tapausten ryhmassi tybaikaa Koskevat kirjalliset kés-
kyt on aikaisemmin selostetuista ratkaisuista poiketen kuitenkin kumottu:

SosHp n:o 41/22.12.1919. Viipurin ja Kuopion piirien naispuolinen
at. oli kirjallisella kidskylldan 2.11.1919 velvoittanut Ab Rob. Huber Oy:n
valittémasti jarjestiméin vesijohtojen asennus- ja korjausverstaassaan
noudatettavan tyéajan 1917TAL:n sdanndsten mukaisesti, koska valtio-
neuvoston paatoksella 22.88.1919 metalliteollisuudelle myonnettya poik-
keusta mainitun lain sadnnoksisté ei voitu soveltaa yhtion verstaassa teh-
tyihin téihin. Yhti6 valitti saamastaan késkysta.

SosH paitti, hankittuaan asiasta valtioneuvoston lausunnon seké ot-
taen huomioon valittajan verstaassa tehtyjen téiden ja metalliteollisuu-
teen kuuluvaksi katsotuissa muissa mekaanisissa verstaissa tehtyjen toi-
den vilisen ldheisen yhteyden, hyviksyi valituksen ja kumota kirjallisen
kaskyn.

Samantapaisissa asioissa ja samanlaisin perusteluin kumottiin tyéajan
jarjestamista koskevat kirjalliset kiskyt ratkaisuissa SosHp n:o 42-44/
22.12.1919.

3 Niissa viimeksi selostetuissa kahdessa ratkaisussa kiinnitty huomio tiettyyn vahvis- ‘
tusluontoiseen piirteeseen. Piitoksissi ei suoranaisesti velvoitettu ryhtyméadn mihinkdédn
korjaus- tms. toimiin. Vrt. Ellilid 74, jossa todetaan ATL 7.1 §:n mukaisen kirjallisen ks-
kyn luonteenomaiseksi piirteeksi se, ettd kisky sisdltdd suoritus- eli velvoittamismomentin.
Selostettujen ratkaisujen lainmukaisuuden pohtiminen télt4 kannalta ei kuitenkaan liene tdssd
hyodyllista. Jollakin tavoin ratkaisuja selittda se, ettei niiden tekemisaikana vield ollut fyd- |
neuvostoa, jonka toimivaltaan nykyadn kuuluu mm. antaa lausuntoja tyontekijéin suoje- |
lua (esim. tyoaikaa) koskevien lakien soveltamiskysymyksista. Ks. TNL 9 §:n 3 kohta.
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Naissd tapauksissa oli ydinkysymyksend 1917TAL:n ja siité tehtyjen poik-
keuspaitosten soveltamisalan ratkaiseminen. Kirjallisten kaskyjen kumoami-
nen ei kuitenkaan johtunut siit3, etta tydaikaa koskevien kaskyjen antaminen
ei olisi kuulunut ammattientarkastajan toimivaltaan, vaan juuri kaskyihin si-
sdltyneistd materiaalisista soveltamisalatulkinnoista, jotka katsottiin virhelli-
siksi.*

Lopuksi SosH:n kiytinnén muuttumista enteilev ratkaisu, jossa tuli mie-
lenkiintoisella tavalla esiin kirjallisen kaskymenettelyn suhde rikosprosessiin:

SosHp n:o 13/23.3.1920. Helsingin ja Turun piirien naispuolinen at.
oli kirjallisella kaskylladn velvoittanut Turun Kirjapaino Oy:n suoritta-
maan erinaisis siistimis-, ilmastointi- ym. toiti sekd maarannyt, ettei yli-
tyossd saanut kayttia alle 18-vuotiaita henkiloitd. Yhtio valitti viitaten
mm. siihen, ettd asianomaiset olivat omasta aloitteestaan tehneet ylityota.

SosH osin hyviksyi, osin hylkisi valituksen korjaustoitd koskevilta
osin ja totesi tdman jalkeen ylityokiellosta: Vaikka at:n ei olekaan tullut
antaa kirjallista kaskyé sellaisesta, miké jo laista kdy ilmi (»utéver vad
redan lag formar»), vaan at:lla on ollut valta ilmoittaa rikkomus asian-
omaiselle syyttdjille syytteen nostamista varten toimivaltaisessa tuomio-
istuimessa, on SosH jattinyt at:n kirjallisen kiskyn talld kohden voimaan.

Edell4 on selostettu useita SosH:n aikaisempia péitoksid, jossa nuorten hen-
kiloiden ylityon kieltamista tarkoittavat kirjalliset kiskyt on ilman muuta ja-
tetty voimaan. Tassa ratkaisussa kuitenkin todettiin, etta tallaisessa »selvas-
sd» lainrikkomistapauksessa asia oikeastaan olisi pitidnyt ilmoittaa syytteeseen
pantavaksi, joskaan ammattientarkastaja ei varsinaisesti ollut ylittanyt toimi-
valtaansa antamalla asiasta kirjallisen kiskyn. Taminkaltaisen lausunnon an-
tamisen yhtena syyné saattaa olla se, ettd tapauksen asiakirjojen mukaan am-
mattientarkastaja todellakin oli pyytdnyt poliisitutkimuksen toimittamista tyo-
aikarikkomuksen johdosta. Kuitenkin ratkaisussa on idullaan my®os se hallin-
tokdytannon ja tulkintalinjan kehityssuunta, joka véhitellen tuli erottamaan
tybaikalainsaadannon rikkomistapaukset kirjallisen kdskyn kéyttoalasta ja siir-
tamain ne yksinomaan rikosprosessin piiriin juuri tapausten »selvyyden» pe-
rusteella. Mutta tastd kehityssuunnasta seké sen syistd ja lainmukaisuudesta
tulee jaljempidné yksityiskohtaisemmin puhe.

4 Tass4 jaksossa selostettujen lisdksi aineistossa on joitakin SosH:n sellaisia tybaika-
ratkaisuja, joissa valitusta ei ole otettu tutkittavaksi. Tyypillinen esimerkki on SosHp n:o
34/4.11.1919: Sahanomistajan valitusta tyéajan jarjestimistd koskevasta, ty6ldisapulaisen
poytikirjassa annetusta ohjeesta ei tutkittu.
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Jotkin SosH:n ratkaisemat tapaukset antavat aiheen pohtia ATA 6.1 §:n mu-
kaisen toimivallan ulottuvuutta seuraavanlaisissa tilanteissa: kaskyssi on an-
nettu toimivallan »raja-alueille» sijoittuvia velvoitteita, mutta kdskyyn ei kui-
tenkaan rdltd osin ole haettu muutosta.

Ratkaisuja on tarkasteltava sen vuoksi, ettd ATA:n (kuten sittemmin myos
ATL:n) mukainen kirjallisen kidskyn muutoksenhakukeino ei ollut aivan nor-
maalityyppinen valitus, vaan alistus. Tillainen asianosaisaloitteinen alistus on
sisdlloltadn olennaisesti valituksen luonteinen, joskin se eroaa valituksesta mm.
vireillepanotapansa ja menettelymuotojensa puolesta.’ T#ssd yhteydessid on
merkille pantavaa se, ettei alistusta koskevissa sadnnoksissd ole edellytetty
muutoksenhaun perusteiden yksiléimistd (vrt. valituksesta nykyaian HValL 9
a.1 §). Alistuksen sisalloksi on siten riittdnyt esim. pelkk vaatimus kirjallisen
kdskyn kumoamisesta, joskin kdytinnossi alistuksen tueksi on esitetty seké
oikeudellisia ettd tosiasiaperusteluja. Vastaavasti muutoksenhakuviranomai-
sen tutkimisvalta alistetuissa asioissa ei vilttdmaitta rajoitu muutoksenhaussa
esitettyihin vaatimuksiin. Siten ammattientarkastusasioissa on mahdollista, etti
SosH on viran puolesta voinut puuttua esim. selvisti lainvastaisiin, sille alis-
tettujen kirjallisten kaskyjen miadrayksiin. Ainakin seuraavassa ratkaisussa néyt-
tdd olevan kysymyksessd toimivallan ylitys:

Ammattientarkastaja oli velvoittanut Suomen Lakkitehdas Oy:n mm.
lopettamaan méiridajassa tyonteon erdissd yhtién omistamissa kosteissa
tyotiloissa. Kirjallisessa kaskyssd oli lisaksi midrdys n:o 3, jonka mu-
kaan erés tyomies oli vakuutettava tapaturman varalta. Yhtio valitti kis-
kystéd sen tyonteon lopettamista koskevalta osalta. SosH piditokselldin

n:o 27/10.6.1919 hylkasi valituksen muuten mutta asetti muuttovelvoit-
teen tdyttimiselle uuden méiraajan.

! Ks. Merikoski 205 s. ja 227 s., jossa puhutaan alistusvalituksesta. Ks. myos Ellild 75
s. sekd Hallberg 66 s. ja erit. alav. 35, jossa huomautetaan, etti alistusvalitukseksi on taval-
liseksi kutsuttu viranomaisen alistamassa asiassa tehtidvad valitusta.

2 Ks. Helo 46, jossa kisitellddan ATL 7.2 §:n mukaan tehtivii kirjallisen kdskyn alis-
tamista sosiaaliministeritlle. Helo — entinen sosiaaliministeri — esitt4é, ettd ministerio voi
vapaasti harkita kiskyi, sen tarkoituksenmukaisuutta ja oikeudellisuutta olematta siini suh-
teessa sidottu kiskyn sanamuotoon tai sen sisdlté6n samoin kuin my6skaan itse alistukseen.
Periaatteessa saattoi Helon mukaan tulla kysymykseen kdskyn muuttaminen sellaisessakin
kohden, johon nidhden mitdin huomautusta ei alistuksessa ole esitetty.

Tutkittavan ajan oikeuskirjallisundesta voidaan viitata myos valituksen osalta esityk-
seen teoksessa Willgren 409-412. Willgrenin mukaan valitusmenettelyssd sovellettavasta vi-
rallisperiaatteesta johtuen viranomainen tutkii asian sen kaikilta puolilta ex officio ja riip-
pumatta asianosaisten esittdmistd viitteista.
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Tapaturmavakuutusvelvollisuuden laiminlyénnista oli sdddetty tydviaen ta-
paturmavakuutuksesta annetun asetuksen (18.8.1917) 36 §:ssd sakkorangais-
tus, minki ohella oli sdidetty, ettd »velvoittakoon oikeus, mairiten soveliaan
uhkasakon», tydnantajan miirdajassa hankkimaan vakuutuksen. Vaikka SosH
ei tdlta osin puuttunutkaan kdskyyn, lienee selviai, ettei ammattientarkastaja
ollut laillisesti voinut asettaa tyonantajalle sellaista velvoitetta, jonka masraa-
minen kuului yleisen tuomiostuimen toimivaltaan. Tdm4 todettiinkin toisessa
tapauksessa, jossa mainitunsisiltdisestad kirjallisesta kédskystd oli nimenomai-
sesti valitettu (joskin valitusperuste koski tapaturmavakuutusasetuksen sovel-
tamisalaa): ratkaisussa SosHp n:o 24/20.7.1920 lausuttiin, ettd ammattientar-
kastajan olisi pitanyt ilmoittaa tyonantaja syytteeseen vakuutusvelvollisuuden
laiminly6nnisti, mutta e/ antaa kirjallista kdskyd.? Samantyyppinen ongelma
liittyy seuraavaan tapaukseen:

SosHp n:o0 9/23.2.1920. Lahden piirin at. oli kirjallisella kdskyllddn
velvoittanut kaksi myllynomistajaa méiraajassa suorittamaan myllyssaan
erindisid korjaustoitd. Lisdksi kdsky sisidlsi maaraykset, joiden mukaan
1) lapsia ja nuorukaisia ei saanut pitd4 tyossd yli laissa sdadettyja aiko-
ja, ja 2) sdhkolaitoksen tyontekijoille oli maksettava yli- ja sunnuntai-
tyostd ylityokorvaus ja pdivatyoliisille 9:nnestd tunnista samoin ylityo-
maksu. Namé maiardykset oli pantava tdytintoon heti.

Myllynomistajat valittivat kirjallisesta kdskysti siina asetettujen kor-
jausvelvoitteiden osalta. SosH pysytti kdskyn muutoin ennallaan mutta
asetti naiden velvoitteiden tidyttimiselle pidennetyn miirdajan.

Tassdkin tapauksessa voidaan kysyd, oliko kirjallisen kédskyn varaan jaa-
neet velvoitteet asetettu ammattientarkastajan toimivallan rajoissa. Tapausse-
lostuksen 1) kohdassa mainittu tydaikavelvoite ei ndyttidisi aiheuttavan ongel-
mia sen valossa, mitd ATA 6.1 §:n sdatdmisvaiheista ja soveltamiskdytannos-

3 Ks. my0s sosialihallituksen kirje 30.4.1919 n:o 2708 vakuutusneuvostolle: Vakuutus-
neuvosto oli tiedustellut SosH:lta, miten ammattientarkastusviranomaiset menettelevit, jos
tyonantaja ei ole ottanut tyévielleen tapaturmavakuutusta sisidetyssid ajassa. SosH:n am-
mattientarkastusosasto vastasi, ettd »tapaturmavakuutusvelvollisuutensa ja vakuutuksen il-
moittamisvelvollisuutensa laiminlyéneet tyonantajat ilmoittaa ammattientarkastaja ilman
muuta syytteeseen asetettavaksi».

Vrt. kuitenkin sosialihallituksen kirje 16.12.1919 n:o 7473 Turun ja Porin lddnin maa-
herralle: Turun piirin at. oli lainvoiman saaneella kirjallisella kaskylld velvoittanut karta-
nonvuokraajat JH:n ja JK:n tapaturmavakuuttamaan kartanon tydvien. Tydnantajat oli-
vat laiminlydneet noudattaa kiskyi. SosH viitaten ATA 6.4 §:44n pyysi MH:aa ryhtyméin
asiasta aiheutuviin toimenpiteisiin. — Téssédkin tapauksessa voidaan siis vain todeta, ettei
SosH pitdnyt ainakaan mitattdmani kirjallista kaskya, jolla oli selvésti puututtu yleisen tuo-
mioistuimen toimivaltaan kuuluvaan asiapiiriin, vaan pdinvastoin ryhtyi kaskyn taytanté6n-
panoa tarkoittaviin toimiin.
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t4 edelld on kerrottu. Sen sijaan 2) kohdassa mainittujen ylityokorvausten mak-
samiseen velvoittaminen on mité ilmeisimmin kuulunut tuomioistuimen eik4
ammattientarkastajan toimivaltaan.* Mutta tahdnkédan kysymykseen SosH ei
siis puuttunut, koska kaskysti ei téltd osin ollut valitettu.

Sen sijaan seuraavassa tapauksessa SosH otti viran puolesta kantaa toimi-
vallanylitykseen, johon valituksessa ei suoranaisesti ollut kiinnitetty huomiota:

SosHp n:o 11/1.3.1920. Lahden piirin at. oli velvoittanut Kymi Oy:n
valittomasti noudattamaan kirjallisessa kiskyssd tarkemmin mainituis-
sa toissd 1917TAL:n médrdyksid sekd suorittamaan tehdyistd ylitdista
lainmukaiset ylityokorvaukset. Yhtio valitti kdskystd puuttumatta kui-
tenkaan nimenomaisesti at:n toimivaltaan mairité ylitydkorvausten mak-
samisesta.

Paiatoksessaian SosH lausui ensinnékin, ettd koska VNp 10.8.1919,
joka sisélsi erindisia poikkeuksia 1917TAL:n madrdyksistd, ei koskenut
yhtién teettdmi, valituksessa tarkoitettuja toitd, valitus hyléttiin ja kir-
jallinen kisky pysytettiin sikéli kuin se sisalsi ma4rdyksid 1917TAL:n mu-
kaisen tydajan noudattamisesta. Sen sijaan SosH kumosi késkyn siltd
osin kuin siina oli maaratty maksettavaksi korvauksia tehdyistd ylityo-
tunneista, koska, vaikka at:lla oli valta huomauttaa 1917TAL:n rikko-
muksista ja ilmoittaa ne syytteeseen, at:lle ei kuulunut valtaa sitovalla
kaskylla velvoittaa maksamaan tiettyéd palkkaa suoritetusta tyostd, vaan
vaatimuksen tisti saattoi asianosainen panna vireille toimivaltaisessa tuo-
mioistuimessa.

42 Kiyttoalan kehitys

Syy siihen, ettd kirjallinen kasky selostetussa tapauksessa kumottiin am-
mattientarkastajan kompetenssin ylittavaltd osalta, vaikkei téstd erikseen ol-
lut valituksessa huomautettukaan, on ilmeisesti siind, ettd valitus yleisluontei-
sesti — joskin puutteellisesti yksiloitynd — koski koko kiskya.> Valitusten
(alistuksien) tutkiminen ndyttaa siis riippuneen siitd, onko kirjallinen kasky ja-
kautunut erillisiin maardyksiin ja mité tallaisia madrayksia muutoksenhaku on
koskenut. Muutoksenhaun alaisiita osiltaan kdskyn lainmukaisuus on sitten
tutkittu kaikilta puoliltaan riippumatta muutoksenhaussa esitetyistd perusteista.

Paiasia viimeksi selostetussa tapauksessa on kuitenkin se, ettd kirjallinen
kisky voitiin antaa tydaikaa koskevien sddnnosten laiminlyontitapauksessa; sen

+ Tamintapaisten kdskyjen selitykseni saattaa olla se, éetta ylityokorvaus- ym. tyoeh-
tojen noudattamatta jattamisestd katsottiin voitavan antaa poytikirjaohjeita, joiden pois
jdttdminen muista syistd annettavasta kirjallisesta kaskysta olisi voinut antaa tyonantajalle
kisityksen, ettei tillaista poytikirjaohjetta tarvitse noudattaa. Talla tavoin kirjallisiin kés-
kyihin on ik44n kuin »vahingossa» tullut tuomioistuimen toimivaltapiiriin kuuluvia asioita.
Niin Jérvenpdd haastattelussa 12.10.1982.
5 Vrt. aiemmin selostettu tapaus SosHp n:o 9/23.2.1920, jossa valitus oli koskenut kor- 1‘
jausvelvoitteita eik4 lainkaan kaskyssd kdsiteltyjd rahakorvauskysymyksia. }
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ohella sanotut laiminly6nnit olisi padtoksen mukaan voitu kisitelld rikospro-
sessissa. Sen sijaan korvausten maksamista koskevien riitaisuuksien ratkaise-
minen kuului yleisen tuomioistuimen yksinomaiseen toimivaltaan, joskin am-
mattientarkastaja niissdkin tapauksissa saattoi antaa huomautuksia laiminlyon-
neista seka ilmoittaa korvausten maksamisen laiminly6nnit syytteeseen, mil-
loin tillainen rikkomus lain mukaan (kuten 1917TAL 11.2 §:n mukaan) oli
rangaistavaa.

1.3.4.4 Tiivistelmad

Téarkein johtopditos edelli esitetyn perusteella on, ettd lainmukaisen fyéajan
noudattamista koskevien kirjallisten kdaskyjen antamisen on SosH:n kéytén-
nossid katsottu epdilyksettd kuuluneen ammattientarkastajan toimivaltaan.

Edelleen on huomattava, etti selostetuissa tapauksissa valittajat eivdt edes
ole viiittineet, etta tillaiset kaskyt olisivat toimivaltaylityksen vuoksi olleet lain-
vastaisia, vaan valitusperusteina ovat niissi tapauksissa olleet yleensd muut,
kiskyissd sovelletun materiaalisen tyéaikanormiston tulkintaa koskevat seikat.
Sen perusteella, miti edelld on selostettu SosH:n kdytdnnosti ja alistusta ka-
sittelevin viranomaisen tutkintavallasta, on kuitenkin selvié, ettd SosH:n on
pitdnyt viran puolesta ottaa huomioon my¢s muutoksenhaun alaisen tydaika-
asian pdittineen viranomaisen asiallinen toimivalta. On jopa ajateltavissa, et-
td toimivallanylitys — jos ty6aikaa koskevan kaskyn antaminen olisi sellaisek-
si tulkittu — olisi aiheuttanut téllaisen kidskyn selittimisen mitdttomdksi.

Tillaisia paatoksid SosH ei siis kuitenkaan tehnyt. Niin ollen SosH:n se-
lostettu kiytiantd on yhdenmukainen sen kanssa, mit4d edelld on todettu ATA
6.1 §:lle sen valmisteluvaiheissa ilmeisesti tarkoitetusta asiallisesta ulottuvuu-
desta: tyopaikalla noudatettu tydaika kuului ATA 6.1 §:ssa tarkoitettuihin tyo-
paikan oloihin. My6s voidaan todeta, ettd ndind ATA:n ensimmadisind sovel-
tamisvuosina annetut kirjalliset kaskyt koskivat, kun otetaan huomioon tyo-
turvallisuusasioille ammattientarkastuksessa luonnollisesti kuuluva paédpaino,
melko tasaisesti kaikkia tuolloin voimassa olleita tyosuojelulakeja (AVA,
TeollTA, 1917TAL, LeipL).’

6 Ks. erityisesti kirjallisen kidskyn mitittéomyysongelmasta KHO 1922 II 907 ja 1923 IT
412 (kysymys oli siitd, kuuluiko tyépaikka AVA:n soveltamisalan piiriin; ndin katsottiin,
eikd kdskya loppujen lopuksi ollut kumottava).

Asiaa koskevasta uudemmasta kirjallisuudesta ks. Vilkkonen, Mitdttdmyydestd 131 seki
vield 197-208, jossa pohditaan mitattémyyden esiintymistd hallinnon ja (yleis)lainkdytén toi-
mivaltarajalla.

7 Téssi on tietenkin oletettu, ettd ajanjaksona annettujen kaikkien kiskyjen jakautu-
ma jossakin madrin vastaa SosH:n kisiteltaviksi tulleiden kiskyjen jakautumaa.
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1.3.5 Toimivaltanormin tiukka soveltamiskdytinto 1920-1973

1.3.5.1 Ldhtokohtia

ATA 6.1 §:44n ja vuodesta 1927 ATL 7.1 §:4én perustunut kirjallinen kédskyme-
nettely sdilyi muuttumattomana vuoden 1973 loppuun, jonka jilkeen sen tilal-
le tuli padasialliselta kdyttGalaltaan asiallisesti samanlainen, TSValvL 15 §:ssé
sdadetty pakkokeinomenettely. Sen sijaan kirjallisen kaskyn soveltamiskdytdn-
ndssé tapahtui vuodesta 1920 kddnne tiukempaan suuntaan. Muutokset kos-
kivat paitsi kaskymenettelyn kdyttoalaa, myos menettelyn faktillisen kdytto-
taajuutta. Ennen niiden seikkojen tarkastelua on kuitenkin lyhyesti tuotava
esiin ne muutokset, jotka tapahtuivat kdskymenettelyn yhteiskunnallisessa ja
lainsdaddnnollisessd soveltamisympéaristossa.

Itsendisyyden ajan alun maatalousvaltaisesta valtiosta Suomi kehittyi
1970-luvulle tultaessa jalkiteolliseksi, kehittyneen kapitalismin maaksi, jossa
valtaosa tydvoimasta tydskenteli toisen palveluksessa tyélainsddddnnon sdén-
nostimissa palvelussuhteessa. Tassd yhteydessa ei ole tarpeen yleisesti kerrata
nditd maamme talous- ja yhteiskuntahistorian kehitysvaiheita. Sen sijaan voi-
daan kuvata ammattientarkastuksen alan ja tehtavikentidn laajenemista seu-
raavalla taulukolla, josta kdyvit ilmi toisaalta valvonnanalaisissa tyopaikois-
sa tyoskentelevien madrdn kasvu, toisaalta tilastoitujen tapaturmalukujen ke-
hitys tarkasteluajanjaksona:!

vuosi tyontekijoitd val- tapaturmia
vonnanalaisissa
tyopaikoissa
1920 183 739 11 403
1930 402 441 59 380
1940 501 330 35 186
1950 709 334 74 145
1970 1 652 409 185 610

I Tyontekijoiden maarid koskevat tiedot on koottu ammattientarkastuksen vuosiker-
tomuksista. Vuoden 1970 luku on julkaisusta Tydsuojeluhallinto 1974, 12 ja perustuu vuo-
den 1970 viestolaskentaan.

Tapaturmatiedot on koottu SosA:n vuosikerroista 1925, 1934, 1943, 1953 1964 ja 1972.
Tapaturmien tilastointiperusteet ovat ajanjaksona jonkin verran vaihdelleet, joten taulukossa
esitetyt luvut eivit ole tilastollisessa mielessé tdysin vertailukelpoisia, mutta kyllakin riitt4-
vin tarkkoja yleiskuvan saamiseksi.

1960 829 219 113 295 {
|
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Niissa luvuissa nakyy ensinnikin (vdesténkasvun ohella) elinkeinoraken-
teen muutos, jonka johdosta tyévoima on voimakkaasti siirtynyt maa- ja met-
sitalouden piiristd teollisuus- ja palveluelinkeinoihin. Tydsuojelun kannalta té-
mai on merkinnyt sitd, ettd pddasiassa teollisen tyon valvontaa varten saddetyn
ammattientarkastuksen piiriin tuli useita uusia tydaloja ja sellaisia tydsuoje-
luongelmia — kuten esim. ty6tahdin kiristymisestd, automaatiosta jne. seikoista
johtuva henkinen rasitus — joita ei valvontajarjestelméa luotaessa juuri tun-
nettu. Tapaturmalukujen jatkuvasti nouseva kehityssuunta kuitenkin osoittaa,
ettei viranomaisvalvonnan tehtidvikenttid perinteisen tydturvallisuussuojelun-
kaan alalla suinkaan pienentynyt.

Toiseksi ammattientarkastuksen alan laajeneminen johtui siitd, etta valvon-
nan piiriin kuuluvia /akeja sdidettiin runsaasti lisd3, ja tdimén lainsadadannon
soveltamisala laajeni kiasittimiin perinteisen teollisuustyovaeston ohella yli-
painsi kaikki tydsuhteessa olevat tyontekijat seki erdilld aloilla vihdoin mm.
virkasuhteessakin tyoskentelevit.? Lainsddddnnén syntyminen voidaan paa-
asiallisesti ajoittaa kahteen kauteen: ensinnédkin 1920-luvulle, jolloin kansalais-
sodan jilkeinen porvarillinen Suomi pyrki tasoittamaan ja sadntelemain yh-
teiskunnallisia ristiriitoja mm. tydlainsddddnnén avulla, ja toiseksi 1940-luvulle,
jolloin sotien jalkeen voimistunut poliittinen ja ammatillinen tyovéenliike myo-
tdavaikutti sosiaalipolitiikan kehittdmiseen tyoviestolle myonteiseen suuntaan.
Seuraavassa esitetddn suppea katsaus ammattientarkastuksen kannalta tarkeim-
piin tyosuojelulainsdadinnon kehitysvaiheisiin tarkasteltavana ajanjaksona:?

Tyoturvallisuuslainsiddinnon alalla oli merkittava uudistus AVA:n
kumonut vuoden 1930 tyéturvallisuuslaki (VT TurvL). Sen kumosi vuonna
1958 saddetty ja edelleen voimassa oleva TTurvL (299/58), jonka saan-
nokset koskevat kdytannéllisesti katsoen kaikkea ruumiillista ja henkis-
td palkkatyoté niin yksityisella kuin julkisellakin sektorilla. Ty6turvalli-
suuslakien nojalla on annettu monia jirjestysohjeita ja muita alemman-
asteisia turvallisuusnormistoja. Erityisryhmien turvallisuusnormeja siséltyi
ensinnikin lasten ja nuorten henkildiden kdyttdmisestd ammattitydssa
annettuun vuoden 1929 lakiin, jolla kumottiin suuri osa TeollTA:n sd4n-
noksistd. Uusi laki lasten nuorten tyontekijoiden suojelusta sdddettiin 1967
(NTSuojL, 669/67). Tyontekijoiden asuinoloja koskevia erityisnormeja

2 Tyolainsddddnnén soveltamisalasddnndsten kehittymisestda ks. Kairinen 114-120 ja
207-226. Tyosuojelun ulottamista virkasuhteisiin merkitsivit tyoaikalainsddadannon alueel-
la A 930/48 ja tyoturvallisuuslainsdddanndn alueella A 45/59.

3 Yksityiskohtaiset tiedot ammattientarkastuksen valvottavasta lainsddddnndst4 ja sen
muutoksista kdyvat ilmi ammattientarkastuksen vuosikertomuksista. Yleiskatsaus lainsdi-
ddnnon kehittymiseen vuoteen 1967 asti siséltyy teokseen Sosiaaliministerié 1917-1967, 80-97.
Ks. myds Kairinen 207-226 ja Sipild, Pddasiat 36-38.
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sisdltyi vuoden 1928 lakiin metsid- ja lauttaustyovden asumuksista. Sen
noudattamista valvomaan asetettiin sosiaaliministeriéon erityinen ammat-
tientarkastaja, jonka toimialueena oli koko maa. Laki uusittiin vuonna
1947, ja uusin laki on vuodelta 1967 (KamppadL, 344/67).

Tyéaikalainsdddinnon alalla saatiin aikaan uusi, yleinen tyoaikalaki
vasta sotien jilkeen (TAL, 604/46). Vuonna 1965 tirkeiltad osin uudis-
tettu (L 713/65) TAL on edelleen voimassa. Erityisalojen tyoaikalakeja
on sdadetty useammin. Péddasiassa tydaikaméarayksia sisaltdva vuoden
1919 laki kauppa-, konttori- ja varastoliikkeiden ty6oloista uusittiin vuo-
sina 1939, 1946 ja 1960. Vuoden 1908 LeipL puolestaan korvattiin uusil-
la laeilla vuosina 1928, 1940 ja 1961. Myos laki tydajasta kotimaanlii-
kenteen aluksissa annettiin 1961 (410/61). Piidasiassa tydaikanormeja si-
siltyi my6s vuoden 1949 kotiapulaislakiin, jonka osalta ammattientar-
kastuksen valvontatehtiivi tosin rajoittui ohjeiden ja neuvojen antami-
seen. Vuonna 1970 siidettiin lait maatalouden ja talonmiesten tydajas-
ta (31 ja 284/70).
 Vuosilomasta saatiin aikaan ensimmainen yleinen, kaikkia tyonteki-
joita koskeva oma lakinsa vuonna 1939. Tit4 ennen oli oikeus vuosilo-
maan perustunut vuoden 1922 tytésopimuslakiin, joka ei kuulunut am-
mattientarkastuksen valvottaviin, sekd kaupan alalla edelld mainittuun
vuoden 1919 tydololakiin. Vuosilomalaki uusittiin 1946 ja 1960.

Tyésopimuslainsiidédnnén alueella ei ammttientarkastukselle ollut
saadetty, vuoden 1923 oppisopimuslakia lukuunottamatta, valvontateh-
tdvid ennen vuoden 1970 tydsopimuslakia (TSL, 320/70). Uuteen TSL:iin
eduskuntakisittelyssd otettu valvontasdinnos merkitsikin periaatteellis-
ta muutosta tihidn aiemmin péiasiassa yksityisoikeudellisena pidettyyn
lainsdadannon lohkoon.

Edella selostetun lainsddddnnon lisdksi on mainittava, ettd vuonna
1926 uusitun paineastialainséédddnnén noudattamisen valvonta tuli paé-
asiassa ammattientarkastajien tehtdviksi. Kun paineastioiden mééra eten-
kin sotien jalkeen nousi huomattavasti, niiden tarkastus haittasi oleelli-
sesti varsinaisten tyosuojelulakien valvontaa kattaessaan noin 2/3 am-
mattientarkastuspiirien toiminnasta. Asia saatiin lopullisesti korjatuksi
vasta vuonna 1968, kun tehtéva siirrettiin kauppa- ja teollisuusministe-
rion alaiselle paineastiain tarkastuslaitokselle.® Erinéisid valvontatehta-
vii oli annettu ammattientarkastukselle myos vuosien 1925, 1935 ja 1948
tapaturmavakuutussaddoksissd.

Viel4 kaksi ammattientarkastukseen yleisesti vaikuttanutta seikkaa on mai-
nittava. Vuonna 1946 perustettu fydneuvosto kykeni nopeasti antamaan rat-
kaisuja tyosuojelulakien soveltamisalasta ja lausuntoja niiden yleisluonteisis-
ta soveltamiskysymyksistd seka siten selvittdméin aikaisemmin muiden viran-
omaisten ratkaistavana olieita tulkintakysymyksia. Toiseksi ammattiyhdistys-

4 Paineastioiden tarkastuksen vaikutuksesta ammattientarkastukseen ks. Sosiaaliminis-
terié 1917-1967, 99 s. ja Jdrvenpdd, SosA 1969, 3 s.
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litkkeen aseman suhteellinen vahvistuminen 1940-luvulta alkaen merkitsi sita,
ettd suuri osa aiemmin ammattientarkastukselle kuuluneista neuvontatehtévista
siirtyi jarjestoille. Luottamusmiesjirjestelmin avulla lukuisat tySlainsdadan-
toakin koskevat tulkintaerimielisyydet ratkaistiin tyopaikoilla ilman viranomais-
ten asioihin puuttumista.’

Jarjestdjen kasvavasta merkityksestd huolimatta siilyi ammattientarkastuk-
sessa sotien jalkeenkin yksi, useimpien muiden maiden valvontajérjestelméastd
puuttuva ominaispiirre: toiminnassa oli tarkeilla sijalla tydaika- ja sittemmin
myds vuosilomalakien noudattamisen valvonta. Tamaén erikoispiirteen syyksi
arvelee pitkdaikainen (1945-1973) ammattienylitarkastaja A. E. Jdrvenpdd pu-
heena olevan lainsdadiannon laajuutta ja yksityiskohtaisuutta Suomessa.®

1.3.5.2 Kiskymenettelyn kdyttoala

Vuosina 1920-1973 annettujen kirjallisten kidskyjen kdyttalan selvittelyd vai-
keuttaa se, ettei ammattientarkastuksen vuosikertomuksissa ole tarkoin ilmoi-
tettu — toisin kuin esim. syyteilmoitusten osalta on tehty — niit4 lakeja, joi-
den rikkomisen vuoksi toimenpiteisiin on ryhdytty. Syy tdhén saattaa olla se,
ettd kdskyja ilmeisesti on annettu, kuten pian selviii, tarkasteltavana olevana
ajanjaksona miltei yksinomaan tyoturvallisuussiddésten (AVA, VTTurvL,
TTurvL) piiriin kuuluvissa asioissa. Kirjallisista kdskyistd onkin lukumiéarien
lisaksi saatettu ilmoittaa, ovatko ne piiasiassa koskeneet esim. suojalaitteita,
ilmanvaihtoa tai sosiaalitiloja, joka tapauksessa siis tapaturmantorjuntaa tai
terveydensuojelua. Seuraavia tarkempia tietoja kidskyjen sdddosperustasta on
kuitenkin saatavissa.

Aivan 1920-luvun alussa tuli sosialihallituksen kisittelyyn valitusasioina vain
pari tyoaikalakeihin perustuvaa kirjallista kaskyd, muut kaskyt koskivat tyo-
turvallisuusseikkoja. Kun valitusviranomaiseksi vuodesta 1923 tuli sosiaalimi-
nisterid, sittemmin STM, ministerion kisittelyyn vuoteen 1973 mennessa tul-
leista ja tdtd tutkimusta varten kootuista noin 200:sta ammattientarkastajan
toimenpiteestd vain yksi koski tyoaikasuojelua:

STMp 21.6.1971 n:0 3071/306. Helsingin piirin at. oli kirjallisella kés-
kylldan velvoittanut puusepdntehtaan mm. suorittamaan erindisia suo-

5 Jarjestojen vaikutuksesta ammattientarkastukseen ks. Jarvenpdd, SosA 1949, 91 ja
93. Ks. mySs Ammattientarkastus 1939-1949, 21, jossa todetaan ettd luottamusmiehilld on
ollut kiinted yhteys ammattientarkastajiin ja ettd heiddn toimintansa samoin kuin tydnteki-
jajérjestdjen vahvistunut asema ovat vaikuttaneet hedelmallisesti ja vihentidneet tyosuoje-
lulakien rikkomisia.

6 Ks. Jadrvenpdd, SosA 1949, 94 s. ja myos KM 1950:21, 51.
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jaustoimia sekd kieltdnyt kdayttimdstd [yhennettyd ruokailuaikaa ilman
asianmukaista lupaa. Kun korjausta ei ollut mdirdajassa saatu aikaan
eikid ty6nantaja ollut antanut pyydettyd selitystd, at. toimitti asiakirjat
ministeriéén toimenpiteita varten. STM vahvisti kdskyn muuttamatto-
mana ATL 7 §:n nojalla. — Ratkaisu askarruttaa sikali, ettei ATL 7 §:ssd
tunnettu tillaista kdskyn »vahvistamista»; sen sijaan olisi STM:n asiana
tdllaisessa tilanteessa ollut 1dhinna ryhtya kaskyn tdytédntéonpanoa tar-
koittaviin toimiin.

Ministeriossa kisitellyistd asioista voidaan mainita vield seuraavat kak-
si, jotka olivat tulleet vireille tydntekijin hakemuksesta. Ratkaisussa
SosMp 12.5.1944 n:o 505/940 oli tydmies EK anonut, ettd SosM velvoit-
taisi hinen ty6nantajansa maksamaan hinelle lainmukaisen lomakor-
vauksen. Hylkadvissd padtoksessadn SosM totesi, ettd anojan asiana oli
ilmoittaa laiminlydnti nimismiehelle syytteen nostamista varten, jossa yh-
teydessd anoja saattoi vaatia saamatta jaanyttid korvausta. Ratkaisussa
SosMp 24.1.1945 n:o 225/940 oli tyopaikastaan erotettu kirjaltaja AT
vaatinut, ettd hinen tyonantajansa velvoitettaisiin oftamaan hdnet takaisin
palvelukseensa. SosM hylkiasi hakemuksen viitaten VTSL:n mukaiseen
tydnantajan vapaaseen irtisanomisoikeuteen ja todeten, ettei SosM:lla
ollut keinoja velvoittaa tydnantajaa ottamaan hakijaa timén entiseen tyo-
hén. — Naissd hakemuksissa tarkoitetut toimenpiteet olivat ldhinnd
ATL:n mukaisia kirjallisia kdskyjd, mutta kummassakaan tapauksessa
vaatimusten ei katsottu kuuluneen kiskyn kayttoalaan.

Ensi asteen menettelyn tasolta on saatavissa tietoja ammattientarkastuksen vuo-
sikertomuksissa julkaistuista taulukoista, jotka koskevat ammattientarkasta-
jille tehtyja valituksia ja niistd aiheutuneita toimenpiteitd. Namé »valitukset»
olivat tavallisesti tyontekijdiden tai heiddn jarjestdjensd tekemid ilmoituksia
tyopaikoilla vallitsevista epdkohdista (vrt. ylla ministeriolle tehdyt ilmoituk-
set), ja kdytdnnossid ne olivat varsin usein kysymykseen tuleva tapa valvonta-
menettelyn kdynnistimiseksi.! Taulukoissa on valitukset eritelty sen mukaan,
mitd lakeja ne ovat koskeneet, ja taulukoista kdy ilmi, ettd 1970-luvulle asti
valituksista on aiheutunut, tosin vain satunnaisesti, muutamia muuhunkin kuin
tyoturvallisuuslainsdddéntoon perustuvia kirjallisia kdskyja.? Talloinkédan ei

! Niinpd esim. vuonna 1920 oli 16.814:sta ohjeesta ja neuvosta 224 ja 651:sta syyteil-
moituksesta 84 aiheutunut valituksen johdosta, ks. Ammattientarkastus 1920, 10-13.

Vuonna 1950 oli vastaavasti 10.942:std ohjeesta ja neuvosta 1.381 ja 95:sté syyteilmoi-
tuksesta 28 aiheutunut valituksen johdosta, ks. Ammattientarkastus 1950, 6-8.

2 Tallaisia kaskyjd, jotka ilmenevit ammattientarkastuksen vuosikertomusten liitetau-
lukoista, on annettu seuraavasti: vuonna 1920 yhteensi 7 1917TAL:iin perustuvaa kaskyd,
vuonna 1923 1 kdsky/1917TAL, vuonna 1924 [ kisky/1917TAL ja 1 késky/TeollTA, vuo-
sina 1935 ja 1936 kumpanakin 3 kasky4a/1917TAL ja 1/TeollTA, vuonna 1950 2 kdskya/TAL,
vuosina 1957 ja 1960 kumpanakin 1 kdsky/TAL, vuonna 1970 6 kiaskya/TAL ja vuonna
1971 1 kasky/TAL.
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kdy ilmi, onko esim. TAL:iin perustuva kisky tarkoittanut lainmukaisen tys-
ajan noudattamista vai jotakin jirjestysluonteista seikkaa, kuten tyotuntijar-
jestelmin ndhtdvanipitoa tms. Useimmiten ndmé muut kuin tyéturvallisuus-
suojelua koskeva ilmoitukset johtivat joko ohjeiden tai neuvojen antamiseen
tai sitten syyteilmoitukseen.

Edelld oleva voidaan tiivistdi toteamukseen, ettd noin vuodesta 1920 lih-
tien kirjallisten kdskyjen kidyttéala valvontakidytanndssi rajoittui koskemaan
lahes yksinomaan tydturvallisuuslakeja — ndin siitd huolimatta, ettd valvon-
nanalainen lainsdaddnto erityisesti tyvaika- ja vuosilomasuojelun alueilla tuli
aikaisempaa kattavammaksi ja yksityiskohtaisemmaksi tinid ajanjaksona.

1.3.5.3 Kaskymenettelyn kiayttotaajuus

Kéaskymenettelyn kdyttoalan kapenemiseen liittyy se, ettd kiskyjen méddra vuo-
sina 1920-1973 oli suurin piirtein tasaisesti laskeva. Vield 1920-luvun alkuvuo-
sina kdskyjd annettiin vuosittain useita satoja, mutta tamain jilkeen niiden vuo-
sittainen mé&dra pysyi alle sadan. Kehitys ilmenee seuraavasta taulukosta:'

vuosi annettuja kiskyji
1920 830
1925 129
1935 24
1939-49 keskim. 49
1950 87
1955 35
1960 11
1965 11
1970 15

Voidaan todeta, ettd varsinkin ammattientarkastuslaitoksen viimeisind vuo-
sikymmenini kirjalliseen kidskymenettelyyn turvauduttiin perati harvoin; sité
on nédhtévésti pidetty vasta viimeisend kysymykseen tulevana ja darimmaiisend
valvontakeinona. Tdmi kiy ilmi esim. vuoden 1962 ammattientarkastusker-
tomuksesta, jossa Helsingin ja Turun piirien naispuolinen ammattientarkasta-
ja selostaa kédytantoa seuraavasti: Kirjallisia kidskyjé oli annettu paaasiassa sel-
laisiin tyopaikkoihin, joissa vuodesta toiseen annetuilla mairayspoytikirjoilla
(ohjeilla ja neuvoilla) ei ollut saatu parannuksia aikaan. Erdéssa tekstiiliteh-

' Tiedot on koottu ao. vuosien ammattientarkastuksen vuosikertomuksista. Vuosien
1939-1949 kiskyista on julkaistuna saatavissa tiedot vain niiden yhteismagrista.

4
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taassa kasky annettiin liian limmon ja héyryn poistamiseksi, mistd aikaisem-
min oli annettu neljé tuloksetonta poytikirjaa. Toisessa tyopaikassa oli kés-
kyi edeltaneita poytikirjoja jouduttu antamaan samoista epékohdista vuodesta
1959 alkaen.?

Kiskymenettelyn poikkeuksellisuuden yhtend syyna on pidettévé siihen liit-
tyneitd prosessuaalisia mutkallisuuksia, joiden johdosta menettely oli varsin
tehoton.? Késky voitiin antaa ensinnikin vasta sitten, kun oli kdynyt ilmi, ettei
tyénantaja »suostunut» korjaamaan tarkastuksessa osoitettuja puutteellisuuksia
(ATL 7.1 §). Kasky voitiin alistaa ministerioon (7.2 §), ja padtoksen saatua
lainvoiman seurasi monimutkainen menettely tiedoksiantoineen seké tyonanta-
jalta vaadittavine selityksineen ja ammattientarkastajalta hankittavine lausun-
toineen, minka jilkeen kiasky uudelleen toimitettiin ministeriooén. Asiaa har-
kittuaan ministerid saattoi ilmoittaa laiminlyénnin ulosotonhaltijalle uhkasakon
tai muun uhan asettamista varten (7.3 §). Uhkaméairayksen hankkimiseen ja
ulosmittausmenettelyyn liittyvat vaiheet valitusmahdollisuuksineen tarjosivat
tyonantajille vield useita tilaisuuksia viivytyksen aikaansaamiseen, niin ettd tima
— kuten Ellild lausuu — »suorastaan ilveilyksi menevissd oleva epdjérjestys»
saattoi viivyttaa kirjallisen kdskyn toimeenpanoa vuosilla.*

Niiden ATL:iin tai muihin prosessinormeihin perustuvien menettelymuo-
tojen lisiksi SosM:ssa kehittyi kokonaan omia ja ilmeisesti mihink&in lakiin
perustumattomia, menettelya viivyttavid kdytdntojd: mm. suhtautuminen va-
litusaikoihin muodostui joustavaksi,® ja tyonantajien erilaisiin lykkdysano-
muksiin suostuttiin herkésti. Siten ei voi valttyd ajatukselta, ettd paitsi ty6n-
antajien piirissa, myos ministeriossi vallitsi yleisesti pyrkimys mahdollisimman
pitkaan karttaa kirjallisten késkyjen tdytdntéonpanoa. Taméan puolestaan on
taytynyt heijastua myos ensi asteen menettelyyn siten, ettd kirjallisten kdsky-
jen antaminen ylipdansa kévi harvinaiseksi.’

2 Ammattientarkastus 1962, 8.

3 Tissd riittdnee, ettd kasitellidn ATL:n mukaista menettelyd, josta ATA:n mukainen
menettely ei oleellisesti poikennut.

s Ellild 110. Menettelystd yksityiskohtaisemmin ks. Helo 46-49, KM 1950:21, 76-78,
Ellild 74-100 ja Suviranta, LM 1967, 229-231.

s Lainvoimaisista kaskyistd tehdyt valitukset tutkittiin esim. ratkaisuissa SosMp
10.5.1948 n:o 811/940, SosMp 23.9.1952 n:o 1297/942 ja SosMp 5.9.1950 n:o 352/929.
Naisti viimeksi mainitussa ratkaisussa menettelyi perusteltiin silld, ettd »yhtis oli alistuk-
sensa viipymiseksi esittanyt erittdin painavia syitéd».

6 Esim. ratkaisussa SosMp 21.11.1955 n:o 707/942 ministerio myonsi tydnantajalle
vuonna 1951 annetun, lainvoimaisen kaskyn tdyttamiseksi neljaan eri otteeseen lisdaikaa
1.7.1957 asti. Kisky koski pukukaappien rakentamista tydntekijoille.

7 SosM:ssi noudatetun »joustavan» kaytannon yhtend syyni oli vield se, ettd talla ta-
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Toisaalta kiskyjen kiyttétaajuuden vaihteluun nayttdvit vaikuttaneen
itse menettelyyn kokonaan kuulumattomat, taloudellis-yhteiskunnalliset
syyt. Sopiva esimerkkiperiodi on 1930-luvun lamakausi siti edeltineine
ja seuranneine vuosineen.

Kun késkyjd annettiin vuonna 1928 yhteensd 216 ja vuonna 1929 vie-
14 153,% niin vuonna 1930, jolloin maailmanlaajuinen lama jo tiydelld
painollaan vaikutti maamme talouselimiin, kdskyjen médra aleni 75:44n.
Alenemisen syyksi mainittiin nimenomaan »se vaikea tila, jossa teolli-
suuslaitokset ovat viime vuoden kuluessa tyoskennelleet».® Seuraavana
vuonna, jolloin késkyjd annettiin endé vain 11, vihenemisté perusteltiin
samankaltaisilla syilld ja todettiin vield, ettd »varsinkin heikkovaraisiin
teollisuuslaitoksiin on suhtauduttu varovaisuudella».!® Vuonna 1932,
jolloin mm. Vaasan piirissd ei annettu yhtdan kiskyé ja koko maassa
vain 18, Vaasan piirin at. kertoo:"" »Nykyisend aikana, jolloin tyotts-
mien lauma on kasvamistaan kasvanut, ja tydpaikka toisensa jilkeen on
lopettanut toimintansa, ei ole tullut kysymykseenkdin, ettd ammattien-
tarkastus esittdisi asetusten ja jirjestysohjeiden miaraamit parannuk-
set ilman muuta tehtéviksi, vaan on pienimpidkin parannuksia harkit-
tava tarkoin ennenkuin ne voi esittdd. Kirjallisia kasky]a ei ndin ollen
ole voinut antaa.»

Kun lamakausi sitten oli sivuutettu, valvontakaytiantokin tiukkeni:
vuoden 1935 kertomuksessa todetaan, ettéd taloudellisten olojen paran-
nuttua »ovat ammattientarkastajat katsoneet voivansa vaatia teollisuus-
laitoksia ja kasityopajoja tekemién entistd enemmain ja huomattavam-
pia parannuksia». Késkyjen ja erityisesti muiden mairiysten ja ohjei-
den lukumaéirit nousivat jilleen.!?

Taloudelliseen lamaan liittyvé tyéllisen tydovoiman méirdn vahene-

voin saatiin epakohdat todellisuudessa poistetuksi nopeammin kuin pitdytymalld tiukan la-
kisidonnaiseen menettelyyn ja saattamalla kaikki lainvoimaiset kaskyt pakkotédytdntdénpa-
noon. My6ntymdlld tydnantajan vaikkakin masrdajan umpeenkuluttua pyytimadn lykkays-
anomukseen saatiin tydnantajalta »lupaus» korjata epikohta paljon nopeammin kuin olisi
pakkotaytantdoonpanoteitse ollut mahdollista. Niin ammattienylitarkastaja Jarvenpdd, jol-
la tasavallan presidentin antamien valtuuksien nojalla oli valta yksin ratkaista mm. kirjalli-
sia kiskyja koskevat valitusasiat, haastettelussa 12.10.1982.

Vertailun vuoksi mainitsen, ettd muilla hallinnonaloilla vastaavanlainen, lainvoimai-
siin velvoittaviin paatoksiin (esim. uhkasakkopaatoksiin) liittyvien mdédraaikojen muutta-
minen edellytti, ettd olosuhteet olivat muuttuneet piitSksen antamisen jédlkeen, ks. KHO
1941 1T 511.

8 Ammattientarkastus 1928, 15 ja 1929, 16.

% Ammattientarkastus 1930, 15 s. Myos syyteilmoitusten mééra aleni 88:aan edellisen
vuoden 130:sta, ks. mt. 16.

Ajankohdan suhdannevaihteluista tarkemmin ks. esim. Jutikkala 231-233"

' Ammattientarkastus 1931, 14.

Y Ammattientarkastus 1932, 14.

12 Ammattientarkastus 1935; 14.
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minen on kenties jossakin maérin reaalisestikin vihentdnyt valvontatoi-
mien tarvetta, mutta muilta osin kidytinnon vaihtelu on voinut perustua
vain siihen, ettd viljien tydsuojelunormien tulkintaa on supistettu nii-
den minimirajoille tai, kuten Vaasan piirin tarkastaja edelld antaa ym-
maértad, ndiden rajojen allekin. Téssé siis havaitaan valtiollisen valvon-
takoneiston ominaisuus reagoida ja toimia yksityisen pddoman kannat-
tavuusedellytysten kulloinkin vaatimalla tavalla.

1.3.6 Soveltamiskiytinnon tulkinnalliset perusteet

1.3.6.1 Kysymyksenasettelu

Edellisissa jaksoissa on tarkoituksellisesti tehty selkoa vain siitd, minkélaisek-
si kirjallinen késkymenettely ammattientarkastuskaytannossé tosiasiallisesti ke-
hittyi. Seuraavassa otetaan erikseen tarkasteltavaksi ne tulkinnalliset perusteet,
joiden nojalla kyseinen kdytanto syntyi. On kuitenkin huomattava, ettei kapea-
alaiseksi rajautuneen kdskymenettelyn piirissd syntyneista ratkaisuista itsestaan
(esim. niiden perusteluista) kay ilmi, mink seikkojen nojalla tietty asia oli tullut
kaskymenettelyn eiki esim. syyteilmoitusmenettelyn piiriin. Tdma johtuu kés-
kymenettelyn viranomaisaloitteisuudesta,' jonka vuoksi ei yleensé syntynyt tie-
tyn valvontakeinon soveltuvuutta koskevia kielteisia ratkaisuja, joita sitten olisi
tdytynyt perustella.

Kun siis seuraavassa pyritdin selvittimaian ATA 6.1 ja ATL 7.1 §:lle an-
nettua tulkintaa, metodina ei ole tavanomainen oikeuskaytannon yksittdisten
ratkaisujen analyysi. Tarkastelun kohteena on sen sijaan ennen kaikkea val-
vontakaytdntoon suuntautunut ylempien viranomaisten hallinnollinen ohjaus.
Toiseksi tarkastelen niitd tulkintoja, joita em. lainkohdille on annettu asiaa
kisittelevissa jokseenkin niukassa kirjallisuudessa. Kun kirjallisuudestakin ta-
vattavien kannanottojen laatijoina usein ovat ammattientarkastuslaitoksen vir-
kamiehet, ei niita kahta tulkintojen ldhdetta seuraavassa erotella, vaan pyri-
td4n ajallisessa jarjestyksessd rekonstruoimaan kirjallisen kdskyn kdyttoalaa
koskevan tulkinnan kehitys. Kasiteltdville kannanotoille on ominaista niiden
tietty direktiiviluonne, »yksisuuntaisuus»: tavanomainen oikeuskirjallisuuden
ja -kaytannon vilinen molemminpuolinen vuorovaikutus puuttuu, ja kaytin-
to on tulkintaan ndhden alisteisessa asemassa.

! Tosin valvontamenettelyn kdynnistijina usein olivat aikaisemmin selostetut tydnte-
kijoiden »valitukset», mutta niissdkin tapauksissa viranomaisen harkintaan jii, mihin val-
vonnalliseen toimeen valituksen johdosta ehki oli ryhdyttdva.
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1.3.6.2 Tulkintalinjan kehittyminen

Tarkastelun ldhtokohdaksi voidaan ottaa heti ATA:n sddtdmisen jdlkeen syn-
tynyt kaytianto, jota on selostettu edelld jaksossa 1.3.4. Kuten tuolloin kévi
ilmi, ATA 6.1 §:44 tulkittiin sen ensimmadisina soveltamisvuosina SosH:ssa si-
kali laajasti, ettd tydsuojelun kummankin pailohkon, tySturvallisuus- ja tyo-
aikasuojelun sadnnésten katsottiin kuuluvan kirjallisen kdskymenettelyn pii-
riin. Kuitenkin jo ratkaisussa SosHp n:o 13/23.3.1920 todettiin, ettei ammat-
tientarkastajan tullut antaa kirjallista kiaskya sellaisesta seikasta, miké jo suo-
raan laista kavi ilmi (alle 18-vuotiaiden ylityokielto), vaan asia olisi tullut il-
moittaa syyttéjille; tosin tarkastajan ei katsottu varsinaisesti ylittdneen toimi-
valtaansa eikéd kaskyd kumottu. Tdmin ratkaisun jalkeen kirjallisia kaskyja
annettiin koko ammattientarkastuslaitoksen aikana vain aivan satunnaisesti
muista kuin ty6turvallisuusseikoista. Mutta misté oli perdisin késitys, ettd »sel-
vit» lainrikkomiset eivit kuuluneet ATA 6.1 §:ssd mainittujen tyopaikan »olois-
sa tai laitteissa» havaittujen epiakohtien piiriin?

SosH:n varhaisimman kdytdnnoén mukaiseen, ATA 6.1 §:n viljaan tulkin-
taan viittaavia kasityksid esitettiin vield 8.-13.1.1919 pidetyssd ammattientar-
kastajien kokouksessa, siis noin vuosi ATA:n voimaantulon (5.2.1918) jédlkeen.
Kokouksessa kasiteltiin mm. ammattientarkastajien suhtautumista tyonanta-
jien syytteeseen asettamiseen nihden, ja sosialihallituksen ylitireht66ri E. B6ok
selosti asiaa seuraavasti:?

»— — — asetuksen mukaan ammattientarkastaja on velvollinen il-
moittamaan syytteeseen kaikki ilmeiset lain rikokset, joista laissa on ran-
gaistus saddetty. Samalla kun ammattientarkastaja ilmoittaa tyénanta-
jan syytteeseen, on hidnen annettava tyonantajalle kirjallinen kdsky jat-
kuvan lainrikkomisen estimiseksi. Niin ollen tarkoittaa syytteeseen il-
moittaminen jo tapahtuneen rankaisemista, kun taas samalla annetulla
kirjallisella kdskylld koettaa ammattientarkastaja hallinnollista tietd saada
lainrikkomisen jatkumisen ehkéstyksi. — — — Jos lainrikos, josta on
rangaistus laissa mairatty, on tulkinnan alainen, on ammattientarkasta-
jan ensin annettava tyénantajalle kirjallinen kidsky, jonka tyonantaja voi
alistaa Sosialihallituksen tutkittavaksi» (kursiv. tédssa).

Lainatussa esityksesséd tavataan ensimmaéisen kerran »ilmeisiin» ja »tulkin-
nanvaraisiin» tyosuojelulainsdadannon rikkomuksiin perustuva jaottelu val-
vontakeinojen kayton kriteerind. Jaottelu ei kuitenkaan rajoittanut kirjallisen
kaskyn kayttod, vaan kdskymenettelyn katsottiin soveltuvan kummassakin ta-
pauksessa; sen sijaan syyteilmoitus ei tulkinnanvaraisissa tilanteissa ainakaan

2 Ammattientarkastajien kokous Helsingissd 8.-13.1.1919, poytikirjan 19 §.
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ensimmdisend keinona olisi tullut kysymykseen. Ylitireht66ri Bookin selostuk-
sesta on edelleen huomattava, ettd se ei niinkidan nidyti olevan kasitys ATA:n
ehdottomasti edellyttamasti tulkinnasta, vaan suositus eri tilanteissa kysymyk-
seen tulevien valvontakeinojen tarkoituksenmukaisimmista kdyttotavoista. Yh-
tadltd kdskymenettelyn, toisaalta syyteilmoitusmenettelyn kdyton perusteeksi
-selitetddn juuri ndiden valvontakeinojen erilaiset funktiot tyosuojelulakien toi-
meenpanossa.

Ylitirehtoori Bookin kisitys kirjallisen kdskyn laajasta ja osittain syyte-
ilmoitusmenettelyn kanssa paidllekkiisestd kadytosta ei siis kuitenkaan jadanyt
vallitsevaksi. Sen sijaan hdnen mainitsemansa jaottelu »ilmeisten» ja »tulkin-
nanvaraisten» rikkomusten vililld sai uuden, kaskymenettelyn alaa rajoitta-
van merkityksen. Tamai kdy ilmi jo vuoden 1919 ammattientarkastuskertomuk-
sen liitteend julkaisusta, Oulun piirin ammattientarkastaja J. Karan kirjoituk-
sesta »Eriditd nikokohtia Suomen ammattientarkastuksen kehityssuunnasta».?
Kirjoituksen pidiajatuksena on huoli siitd, ettd uusien tybaikaa ja sosiaaliva-
kuutusta koskevien lakien valvonta oli tullut ammattientarkastajan tyon pai-
osaksi, miki ei ollut sopusoinnussa ammattientarkastuksen teknillisen luon-
teen ja tarkastajan insindorikoulutuksen kanssa. T#std valvonnasta aiheutui
myds runsaasti varsinaista tarkastustoimintaa haittaavaa kansliatyota. Kirjal-
listen kiskyjen ja syyteilmoitusten kdyttoon Kara puuttui kirjoittaessaan seu-
raavaa:*

»On kuitenkin ilmaantunut suurta epétietoisuutta siitd, milloin ku-
takin keinoa on kiytettdva. Myohemmin on selitetty, ettéd kirjallista kés-
kyi ei voi antaa suoranaisesta ja ilmeisestd lakirikoksesta, ei yleensd teosta
tai tekemditta jattadmisestd, jota ei hallinnollista tietd ulosotonhaltijan
kautta ja ilman tuomioistuimen erityistd vahvistamista saada korJatuk-
si. — — — Valvoessaan siti tydvienlaisidddnndn osaa, joka ei suoras-
taan koske ammatinvaaralta suojelemista, on hinen (ammattientarkas-

tajan, JS), aniharvoja poikkeuksia lukuunottamatta, ilmoitettava havait-
semastaan epikohdasta yleiselle syyttdjalle» (kursiv. tédssad).

Muilla kuin »suoranaisilla ja ilmeisilld» lainrikkomuksilla tarkoitettiin tassa
siis tyoturvallisuussddnnosten rikkomista, ja yleensd vain néissd tapauksissa
tuli kirjallinen kidsky Karan mukaan kysymykseen »selvien» tapausten kuuluessa
syyteilmoitusmenettelyn piiriin. Mutta mikéli Karan viittaus asiasta aikaisem-
min esitettyyn tarkoitti edelld selostettua Bddkin kantaa, oli asia ymmarretty
tai tulkittu vdirin, silld Bo6kin mukaanhan kiskymenettely tuli kysymykseen
sekd selvissd ettd tulkinnanvaraisissa tapauksissa.

3 Ammattientarkastus 1919, 66-73.
4 Mt. 71.
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Karan esittdma késitys jai kuitenkin vallitsevaksi sekéd valvontakaytannds-
s4 ettd asiasta myShemmin esitetyissi tulkinnoissa. Niinp4 seuraavan vuoden
ammattientarkastuksen vuosikertomuksessa selostetaan SosH:n kumonneen va-
lituksen johdosta erdén kirjallisen kdskyn, koska se koski »varsinaista lainrik-
komista, josta olisi ollut ilmoitettava syyttijille».’ Kysymyksessd on aikaisem-
min selostettu ratkaisu SosHp n:o 24/20.7.1920, jossa tarkastaja oli kirjalli-
sella kiskylla velvoittanut tydnantajan tdyttimidn tapaturmavakuutusvelvol-
lisuutensa.

Tasmillisen ilmauksen ja varsinaisen tulkintadirektiivin luonteen tdma ké-
sitys sai kuitenkin ilmeisesti ensi kerran 19.-22.6.1922 pidetyssd ammattientar-
kastajien kokouksessa, jossa ammattienylitarkastaja O. Pyykko esitti seuraa-
vaa:$

»Kirjallista kidskyi el saa antaa siind tapauksessa, ettd laki selvdsti
Ja yksityiskohtaisesti muuten antaa kyseessé olevasta tapauksesta erikois-

maardyksen ja timin rikkomisesta sddtaad rangaistuksen eikd myos en-
nen kuin asiasta on poytikirjanotteella huomautettu» (kursiv. tdssa).

Verrattuna edelld lainattuun Bddkin suositukseen annetaan tédssd jo yksi-
selitteinen ja noudatettavaksi tarkoitettu tulkinta siitd, milloin kdskymenette-
lya saadaan kdyttdd ja milloin ei. Lisdksi esityksessd nakyy uutena korostuk-
sena se, ettd juuri selvien tyésuojelunormien rikkomisen rangaistavuus oli kds-
kymenettelyn esteend. On ymmairrettavid, ettd tdmén esityksen jalkeen kis-
kymenettelyssa toteutettavien lainsddnndsten piiri pysyi suppeana. Pyykén tul-
kinnan mukaisesti todetaankin vuoden 1922 ammattientarkastuksen vuosiker-
tomuksessa, etti ATA:n mukaan »ovat ammattientarkastajat erindisissd ta-
pauksissa, joista laeissa ei ole suoranaisia mddrdyksid, kirjallisesti kdskeneet
tyonantajia tai heiddn edustajiaan méarityn ajan kuluessa korjaamaan epi-
kohdat tai lainvastaiset tyoolot» (kursiv. tdssd).’

Niin syntynyt doktriini ei kuitenkaan ainakaan aluksi merkinnyt siti, ettei
kaskymenettelyn piiriin voisi kuulua muitakin kuin ty6turvallisuusasioita.
Muunkin tyésuojelulainsdddannén piirissd saattoi nimittdin syntya tilanteita,
joihin ei saanut laista yksiselitteistd vastausta. Ylitarkastaja Pyykk¢ viittaakin
tallaisiin tilanteisiin vuonna 1922 laatimassaan kiertokirjeessa:®

Kirjeessi annetaan ohjeita 1917TAL 6.2 §:n mukaisesta ruokailuajasta
vuorotyossd. Sddannostd koskevien tulkintojen jédlkeen kirjeessi todetaan:

5 Ammattientarkastus 1920, 11.

6 Ammattientarkastajien kokous Tampereella 19.-22.6.1922, poytikirjan 6 §.
1 Ammattientarkastus 1922, 13.

8 Kiertokirje ammattientarkastajille 24.2.1922.
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»Milloin laista ei saa tukea menettelylleen, on erikseen kussakin tapauk-
sessa harkittava, mikd on oikein ja kohtuullista, sitd ehdottomasti vaa-
dittava ja tarpeen tullen kirjallisen kdskyn tietd saatava aikaan» (kursiv.
téssad).

Valvontakaytdnndssi ei kuitenkaan, kuten aiemmin on todettu, endé vuo-
den 1920 jédlkeen sovellettu kirjallista kdskymenettely4 tydaikasuojelun piiris-
s4 muuten kuin aivan satunnaisesti.

Doktriini kuvastui myos asiaa kisitelleessd niukassa kirjallisuudessa. Ver-
ratessaan ATA:n mukaista kdskymenettelyd vuoden 1889 TSuojA:n mukai-
seen menettelyyn, jossa lainvoimaisen kidskyn tehosteena oli rangaistusseuraa-
mus, kirjoittaa Pyykké vuonna 1925:° »Jos tyonantaja ei taivu tayttimain
lainvoiman voittanutta kirjallista kdsky3, saatetaan kasky tdytant66n hallin-
nollista tietd, ulosotonhaltijan kautta. Tuomioistuin taas ratkaisee vain selvit
lainrikokset, joista laissa on rangaistukset maaratty.»

ATL:n voimaantulo vuonna 1927 ei mydskédan aiheuttanut mitddn muu-
tosta jo aikaisemmin vakiintuneeseen kisityskantaan. Kenties perusteellisim-
min kévikin vallitseva kanta ilmi Eino Kuusen esityksestd hinen vuonna 1931
ilmestyneessd suuressa Sosialipolitiikka-teoksessaan. Jos tarkastuksessa anne-
tuilla ohjeilla ja neuvoilla ei paisty tulokseen, oli Kuusen mukaan tarjolla kaksi
menettelytapaa:!?

»Jos epdkohta, jonka poistamista vaaditaan, on selvisti sellainen, etta
siitd tyosuojelulaissa tai -asetuksessa on sdddetty rangaistus (esim. lasta
pidetty pdivittdin liilan kauan tyossa tai alaikéistd vastoin lakia yotyos-
sd, tahi yli- tai pyhdtyosti ei ole maksettu korotettua palkkaa), tulee am-
mattientarkastajan ilmoittaa asia syytteeeseen pantavaksi yleiselle syyt-
tdjialle — — —. Jos taas asia on sellainen, ettd ty6paikan oloissa tai lait-
teissa on todettu puutteellisuus, jonka tyonantaja on velvollinen poista-
maan, vaikka laissa ei olekaan asiasta suoranaista miaraystd (esim. suo-
jalaitteen epatarkoituksenmukaisuus tai puute, puutteellinen ilmanvaih-
to, ruokailu-, pesu- tai pukuhuoneen puuttuminen), tulee ammattientar-
kastajan antaa tyonantajalle tai hinen edustajalleen n.s. kirjallinen kas-
ky miirdajan kuluessa korjata epiakohdat tarkastuspoytdkirjassa mai-
nitulla tavalla.»

Téssa on siis jo jokseenkin yksiselitteisesti erotettu toisistaan yhtaalta tyo-
aikasuojelu ja syyteilmoitusmenettely, toisaalta tySturvallisuussuojelu ja kir-

9 Ks. Pyykko, SosA 1925, 75. Vrt. myds Pyykon esitystd vuodelta 1923 (Tydviensuo-
jelu 417): »Jos ammattientarkastaja on huomannut, etta tydviensuojelulain rikkomus on
tehty, on hinen ilmoitettava syyllinen syytteeseen asetettavaksi. Jos faas olot tahi laitteet
jollakin ty6paikalla eivit ole lainmukaisia, on ammattientarkastajan kirjallisesti kdskettava
tybnantajaa tai hdnen edustajaansa korjaamaan méiriajassa epdakohdat» (kursiv. tissd).

10 Kuusi II, 612 s.
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jallinen kdskymenettely. On syytd olettaa, ettd Kuusen esitys edustaa myos alan
hallinnossa vallinnutta. kantaa.!!

Tamaén jilkeen valvontakidytannossd vallinnut kasitys kirjallisen kaskyn
kaytidalasta pysyi pitkdian vakiintuneena, eikd asiasta annettu uusia virallisoh-
jeita. Soveltamiskdytdnnon perusteena ilmeisesti edelleen vaikutti pian ATA:n
sadtamisen jilkeen syntynyt virallinen tulkinta.'? Muun muassa vuoden 1950
ammattientarkastuskomitean mietinndssd on vield operoitu »selvien» ja »tul-
kinnanvaraisten» tyosuojelunormien viliselld erottelulla, jota ehdotettiin
syyteilmoitus- ja kdskymenettelyn yhdeksi valintakriteeriksi.'

Kirjallisuudesta on pantava merkille tarkasteltavana olevan ajanjakson lo-
pulla (1967) ilmestynyt Suvirannan artikkeli, jossa mielenkiintoisella ja osin
aikaisemmista tulkinnoista poikkeavalla tavalla sivutaan edella kasiteltyja ky-
symyksid. Suviranta toteaa mm. ettd myos joustavien tyGturvallisuusnormien
rikkominen on — vastoin edelld »viralliseksi» luonnehdittua tulkintalinjaa —
rangaistava teko.!* Toisaalta Suvirannan artikkelissa kasitelldin vain tyotur-
vallisuuden toteuttamiskeinoja, eikd siind nimenomaisesti ja TTurvL:n ulkopuo-
lisia asioita silmailla pitden pohdita kirjallisen kidskyn kayttdalaa. Tasta huoli-
matta on kiintoisaa panna merkille se, etti artikkelissa kdytetdaan ATA 6.1 §:std
ja ATL 7.1 §:std perdisin olevaa ilmaisua »tyopaikan olot ja laitteety tydtur-
vallisuusasioiden synonyymind selostettaessa sellaistakin lainsdadant6a — ku-
ten vuoden 1889 TSuojA:a, vuoden 1914 AVA:a ja Ruotsin tyoturvallisuusla-
kia — jossa kyseistd ilmaisua ei lainkaan kiytetty.'’ Tédssd on siis tavallaan
omaksuttu 1920- ja 1930-luvuilla esitettyjen tulkintojen vaikutuksesta synty-
neen kdytdnnén »lopputulos», mutta annettu sille toinen perustelu: »tyopai-
kan oloilla ja laitteilla» farkoitetaan vain tyoturvallisuusasioita. On luultavaa,

11 Kuusen esityksen oli tarkistanut tuolloin osastopiillikkoni sosiaaliministeriéssi toi-
minut B66k, ks. Kuusi I, 6. Lisdksi Kuusi itsekin oli pitkdian toiminut sosiaalihallinnon vir-
kamiehenid (1918-1928).

12 Vuonna 1945 ammattienylitarkastajaksi tulleen A. E. Jdrvenpddn mukaan
syyteilmoitus- ja kdskymenettelyn rajanvetoa koskeneet juridiset katsomukset »siirtyivit»
hinen toimikaudelleen SosM:n tydosaston hallitusneuvoksena toimineen (1935-1960) A. Ve-
hilan vilityksella. Jdrvenpddn haastattelu 12.10.1982.

13 KM 1950:21, 79 s.

" Suviranta, LM 1967, 239-241.

15 Ks. Suviranta, LM 1967, 232, jossa puhutaan Ruotsin tyoturvallisuuslakiin (1949)
sisdltyvistd, tyopaikan »oloja ja laitteita» koskevista normeista. Samaa ilmaisua kdytetaan
selostettaessa vuoden 1884 komitean asetusehdotuksen 1-4 §:44 (mk. 234), TSuojA 1-6 §:44
(mk. 235) ja AVA:n tyoturvallisuussddnnéksia (mk. 236 s. ja 241).
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etta tdllainen kisitys omaksuttiin myds ammattientarkastuslaitoksessa aikai-
sempien, kiytdnndssid samaan lopputulokseen johtaneiden tulkintojen tilalle.'®

1.3.6.3 Tulkintalinjan arviointia

Kirjallisen kdskymenettelyn alaa suunnanneeksi tekijaksi on siis edelld havait-
tu tietynsisaltdinen, julkilausuttu ja oikeudellisin aineksin perusteltu hallinnol-
linen ohjaus. Tutkimuksen seuraavana vaiheena on ottaa tuo tulkintalinja eril-
lisen tarkastelun kohteeksi, jolloin ensimmaiisend kysymyksend on fulkinnan
lainmukaisuus. Padpaino tissi tarkastelussa on kuitenkin silld, voidaanko tul-
kintalinjaa pitd4 sisdisesti johdonmukaisena ja oman aikansa oikeuskasityk-
sid vastaavana. Jo oikeushistoriaan kuuluvien késitysten lainmukaisuuden poh-
timinen muussa mielessa ei liene kovinkaan hedelmillistd.! Mutta varsinkin jos
tulkintalinjasta paljastuu epdjohdonmukaisuutta tai jopa lainvastaisuutta edelld
kuvatussa mielessd, on saatava vastaus kysymykseen, mitki olivat juridiikan
muotoon puetun ohjauksen todelliset tavoitteet. Toisena ongelmana onkin yli-
painsi se, milld tavoin tulkintalinjan synty on selitettdvissd.

Edella kuvatun tulkintalinjan ei voida katsoa johtaneen lainvastaiseen kéy-
tantoon, siis toimivallanylityksiin. Kysymys on pikemminkin siita, rajoittiko
tulkinta kirjallisen kdskyn kdyttdalaa lakiin perustumattomalla tavalla. Tdmén
arvioimiseksi voidaan vallinneesta kisityksestd ensinndkin erottaa kaksi ele-
menttid: jaottelu »selviin» ja »tulkinnanvaraisiin» tyosuojelunormien rikko-
mistapauksiin kisittelyjérjestyksen valintaperusteena, ja kysymys teon rangais-
tavuuden ja hallintopakon kdyttomahdollisuuden vilisestd suhteesta. Niitéd
kumpaakin elementtii tarkastellaan seuraavassa erikseen.

a) Ei ole poikkeuksellista, ettd kahden eri viranomaisen ja kasittelyjarjes-
tyksen vilinen toimivaltaraja méaritella4n asian selvyyden perusteella. Tdhin
viittaa jo Stdhlberg ja ottaa esimerkiksi ulosotonhaltijan toimivallan lainhaku-
asioissa.? T4ysin selvai kuitenkin on, ettei mikain timéintapainen kompetens-
sijako voinut perustua ATA:n tai ATL:n sdidnnoksiin. Ensinndkddn ammat-
tientarkastajan velvollisuutta ilmoittaa syytteeseen valvonnanalaisen normis-
ton rikkomukset ei ollut rajattu koskemaan vain »selvid» normeja.’ Myos tyo-

16 Ks. esim. Ammattienylitarkastajan kiertokirje 900.5.1971, 11, jossa todetaan mm.,
etti erityisesti syytetoimenpiteitd on kaytettdvé tydaika-, vuosiloma- ja nuorten tyontekijoi-
den suojelua tarkoittavien sa4nnosten rikkomistapauksissa, »joissa kirjallinen kasky tai kielto
madriaikoineen eivit yleensid tule kysymykseen».

' Ks. Klami, Oikeushistorian tutkimusmetodeista 6 s.

2 Stdhiberg 115.

3 Ks. ammattientarkastajien johtosddnto 21.6.1918, 15 § ja VNp vuoden 1927 ammat-
tientarkastuslain toimeenpanemisesta (73/27) 11 §.
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lakien rangaistussdinnokset kattoivat sekid joustavien ettd jaykkien normien
vastaisen menettelyn. Esimerkiksi tyoturvallisuuslakien (AVA, VTTurvL,
TTurvL) rangaistussddnndkset olivat — kuten sittemmin Suvirantakin huomaut-
ti — sovellettavissa huolimatta siitd, ettd ty6turvallisuusnormit valtaosaltaan
olivat luonteeltaan joustavia. Tosin kdytdnndssi syyte tillaisten joustavien nor-
mien rikkomisesta nostettiin vasta, kun rikkomus oli johtanut tapaturmaan.

Toiselta puolen virallinen tulkintalinja merkitsi sitd, etta kirjallinen kdsky
olisi voinut koskea vain »tulkinnanvaraisia» tyosuojelunormeja. Télle on kui-
tenkin vaikea loytdd tukea ATA 6.1 §:n ja ATL 7.1 §:n sanamuodosta, jossa
kidskymenettelyn kdyttoala oli midritelty ilmaisulla tyopaikan »oloissa tai lait-
teissa» havaitut epdkohdat. Esimerkkini voidaan jilleen kayttaa tyoturvalli-
suuslainsdadantod, jossa jo ATA:n voimassaoloaikana esiintyi jonkin verran
myos luonteeltaan jaykkid normeja. Niissd saatettiin antaa tdsmaillisid raja-
arvoja esim. tydhuoneiden vihimmdistilavuudesta tai viahimmais- ja enimmais-
lampotiloista.* Sellainen viite, etteivdt niméi normit olisi kuuluneet kirjallisen
kidskymenettelyn piiriin, ¢i olisi ollut sen enempéi lakiin perustuva kuin mil-
ld4an tavoin jarkevakain.

b) Joissakin nyt kisiteltdvin tulkintalinjan formuloinneissa (erit. Pyykon
esitys ammattientarkastajien kokouksessa 19.- 22.6.1922) korostettiin, ettad »sel-
vien» rikkomusten rangaistavuus oli esteeni kirjallisen kdskymenettelyn kdyt-
tamiselle ndissd tapauksissa. Télld kohden néyttéisikin tulkintalinjan tukena
olevan jonkinlaista juridista pohjaa. Kirjallisen kidskyn yleisimpéana taytantoon-
panokeinona oli nimittdin uhkasakko, ja teon rangaistavuus oli tuon ajan ka-
sitysten mukaan uhkasakon kiytt6d rajoittava seikka. Niinpa Stdhlberg lau-
suu: »Uhkasakkoa pakkokeinona ei voida kdyttdi tekoon taikka laiminlyon-
tiin pakottamiseksi, jos aivan vastaavasta rikkomuksesta on jo uhattuna ran-
gaistus».’

Mikili valvontakdytdnnon ja sitd ohjanneiden tulkintojen taustalla oli té-
maén kaltaisia ajattelutapoja, ainakaan johdonmukaisesti niit4 ei noudatettu.
Uhkasakko ei ensinndkaidn ollut ainoa kirjallisen kdskyn taytintdénpanokei-
no.® Toiseksi Stdhlberg ei ollut rajannut uhkasakon ja rangaistuksen kombi-

¢ Ks. esim. AVA 2 § ja senaatin paitds, sisdltdvi jarjestysohjeet kirjapainoja varten
25.5.1917.

5 Stahlberg 359. Tamin kasityksensa Stahlberg oli esittanyt jo hallinto-oikeuden yleis-
esityksensd ensimmdisessd painoksessa, ks. Stdhiberg 1913, 365.

Kysymysté hallintopakon ja rikosprosessin vilisestd suhteesta kisitelldan yksityiskoh-
taisesti tuonnempana jaksossa I1.2.

¢ Naistd muista keinoista, joista ainakin teettimisuhkaa joskus on kaytettykin, ks. E/-
lild 87-90.
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naatiokieltoa vain »selvisti» rangaistavaan menettelyyn, vaan periaate sovel-
tui yhté lailla joustavien, esim. ty6turvallisuusméirdysten kaltaisten normien
sanktiointeihin. Tastd huolimatta tySturvallisuusasioissa kaytannossd sovellet-
tiin kdskymenettelyd sen ohella ettd asianomaisten normien vastainen menet-
tely oli rangaistavaa. Kombinaatiokieltoa sovellettiin siis »valikoiden», siten
ettd se rajoitti kaskymenettelyn kayttod vain tydaika-asioissa.

Kaiken kaikkiaan on todettava, ettd valvontakidytint6i ohjanneen tulkin-
nan perusteeksi esitetyt oikeudelliset argumentit olivat epajohdonmukaisia ja
ristiriitaisia. Olisi kuitenkin epérealistista esittdi, ettd vuosikymmenii jatku-
nut, nykypdiviin asti ulottuva oikeudellinen praksis johtuisikin vain virheelli-
sestid laintulkinnasta. Vastaavasti valvontakdytinnén muutoksen selitykseksi
ei kelpaa viittaus tulkinnallisen ohjauksen vaikutukseen, silli jiljelle jai viela
kysymys: miksi kyseinen tulkintalinja syntyi ja paisi vakiintumaan? Téllaiseen
kysymykseen voidaan etsid vastausta periaatteessa kahdelta suunnalta, jérjes-
telmdn — so. tietyn sddnndston ja sen soveltamistoiminnan — sisdisistd teki-
jOistd ja toisaalta jarjestelmidn ulkopuolisista, luonteeltaan rakenteellisista te-
kijoistd.

Ensin mainitun laatuisista selityksistd ilmeisin liittynee kdskymenettelyn hi-
tauteen ja prosessuaaliseen mutkikkuuteen ja sitd kautta kdskyn tehottomuu-
teen valvontakeinona. Ei ehk4 haluttu turvautua vaivalloiseen kdskymenette-
lyyn tydaika-asioissa, jotka oikeuskysymyksen yksinkertaisuuden ja seuraamuk-
sen (sakon) taytdnt6onpanon nopeuden vuoksi saatiin helpommin — joskaan
ei talldinkadn kovin tehokkaasti — ratkaistuksi rikosprosessissa. Voidaan toi-
saalta asettaa kysymyksenalaiseksi, pidettiinko erityisesti ty6aikasuojelun val-
vonnan ja sanktioinnin tehokkuutta suofavana sini ajankohtana, jolloin tissd
kasitelty tulkintalinja syntyi. Tdmi kysymys johtaa etsimidn syitd muultakin
suunnalta.

Saattaa tuntua vikindiselta antaa jonkin toimivaltasdinnoksen soveltamista
koskeville, luonteeltaan ehki prosessuaalisina tai »teknisind» pidettéville tul-
kintavalinnoille viime kéddessid yhteiskunnallisista oloista johtuvia selityksia.
Olen kuitenkin edelld (1.3.5.3) tuonut esille, kuinka kdskymenettelyn kaytto-
taajuuden vaihtelu on selvisti riippunut taloudellisista suhdanteista. My6s kés-
kymenettelyn kidyttdalan osalta katson aiheelliseksi viitata pariin mielestani mer-
kitykselliseen sosiaalihistorian vaiheeseen.’

Vuoden 1917 ATA ja sen kidytt6alaltaan ilmeisesti valjaksi tarkoitettu kas-
kysdannosto valmisteltiin keskeisesti vuoden 1907 tyovidensuojelukomiteassa,
sortokausien vilisena lyhyend, sosiaalipoliittisillekin uudistuksille otollisena kau-

7 Rakenneselityksistd oikeushistoriassa ks. Ylikangas 187-189.
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tena. Toisen sortokauden alettua ATA jdi monien muiden reformien tavoin
vaille vahvistusta. Sen antoi vasta vallankumousvuoden 1917 elokuussa Vend-
jan viliaikainen hallitus. Samana kesdni eduskunta hyviksyi levottomissa olois-
sa katumielenosoitusten painostamana toisen reformilain, jonka noudattamista
uusi ammattientarkastus tuli valvomaan: kahdeksan tunnin ty6aikalain. Ta-
mén lain vahvisti korkeimman vallan itselleen ottanut eduskunta marraskuus-
sa 1917, tilla kertaa suurlakon yhteydessi esitettyjen vaatimusten painostuk-
sesta.®

ATA ja 1917TAL olivat siis seki asiallisesti ettd syntyvaiheiltaan toisiinsa
liittyvid sdaadoksid, mutta tietyssd mielessd ne kokivat myos saman kohtalon
ja — kuten mielestédni on kohtuullista olettaa — samansuuntaisista syistd. Ly-
hyesti sanoen kysymys oli siitd, ettd kansalaissodan jélkeisessd »valkoisessa»
Suomessa ei endid ollutkaan edellytyksid toteuttaa poikkeuksellisissa oloissa
pliian» radikaalina voimaan tullutta tydaikasidintelyé,’ vaan poliittisten voi-
mien paineessa tydsuojelu-uudistusten vaikutuksia alettiin purkaa. — Koko-
naiskuvan vuoksi on tosin huomautettava, ettei poliittinen valta kansalaisso-
dan jidlkeen kauaakaan ollut darimmaiisen oikeiston kisissé, vaan se siirtyi kes-
kustalle, joka sittemmin 1920-luvuila sai — vasemmiston kanssa liittouduttuaan
— atkaan my6s monia sosiaalipoliittisia ja ty6lainsaadannollisida uudistuksia.'®
Silti voitaneen 1917TAL:n katsoa sisdltineen niin pitkille menevid sdintelyjd,
ettei niilld juuri radikaalisuutensa takia ollut toteutumisen mahdollisuuksia kes-
kustavaltaisenkaan politiikan aikana.

1917TAL:n uudistusten purkaminen alkoi siten, etta jo kesélla 1918 ns. tyn-
kdeduskunta muutti lakia lieventdmailld sen rangaistussainnéoksid, lisaamalla
ylitdiden teettdmismahdollisuuksia ja laajentamalla hallituksen valtuuksia
myontid lain sdannoksistd poikkeuksia. Tyoaikasdantelyn ulottuvuudesta péat-
taminen oli niin siirtynyt hallitukselle, joka j4ttikin vuosittain ja jopa puoli-
vuosittain myéntamillaan poikkeuksilla laajoja tydaloja kokonaan lain sovel-
tamisalan ulkepuolelle.!

8 1917TAL:n syntyvaiheista ks. Groundstroem, Oma maa 722 s., Lindman 113-115 ja
173 s., Kuusi I, 460, Meltti 101, Oirtinen 148 ja 152 s. sekd Julkunen, Leo Paukkusen juhla-
kirja 99-101.

9 Esim. Suomen Tyodnantajain Keskusliitto esitti kevdilld 1919 kantanaan, ettei kah-
deksan tunnin ty6aikalakia olisi normaalioloissa koskaan syntynyt. Keskusliitto pitikin suo-
tavimpana, »ettei tydaikaa ollenkaan pantaisi lainsddnndstelyn alaiseksi». Ks. KM 1924.6,
1 ja liitteet 55.

10 Ks. esim. Qittinen 163 s. ja Haataja et al. 135 s.

I Téastd ks. esim. Meltti 103 ja 107 s., Kuusi II, 575 s. ja Julkunen, Leo Paukkusen
juhlakirja 101 s.

Tyoaikalainsdddantéon tehdyt muutokset oli tarkoitus kodifioida tydaikakomitean vuon-
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ATA:n kohdalla voidaan nihdi vastaava kehitys. Tydaikasdanndsten vai-
kutusta supistettiin kaventamalla niihin liittyvien sanktiointien alaa, joskaan
tdmén aikaansaamiseksi ei tarvinnut muuttaa lakia: riitti kun ATA 6.1 §:n toi-
mivaltanormin soveltamisesta annettiin supistavaan tulkintaan perustuvat hal-
linnolliset ohjeet. Toisaalta tallainen tulkinnan ja soveltamiskdytinnén muu-
tos ei kdynyt pdinsd yhtd nopeasti kuin 1917TAL:n normien muuttaminen.

Tadssd esitetty pdiselitys materiaalisen tydaikalainsdidiannén muut-
tamiselle lienee melko ilmeinen, mutta jonkin verran vaikeampi on do-
kumentoida sit4, ettd samat syyt aiheuttivat ATA 6.1 §:n tulkinnan muu-
toksen. Voidaan kuitenkin tuoda esiin vield kolmas »muutos», joka ai-
nakin ajallisesti ja kenties asiallisestikin on samansuuntainen edellisten
kanssa, nimittdin sosialihallituksen lakkauttamiseen (lailla 330/22) joh-
tanut virkakoneiston yksinkertaistamishanke. Sen julkilausutut syyt oli-
vat valtiontaloudellisia, mutta ammattientarkastusta johtanut keskusvi-
rasto SosH oli kuitenkin asiaa pohtineen ns. virastokomitean lakkautta-
misohjelmassa ensimmaiseni.'?

Eduskunnassa SosH:n lakkauttamista vastustanut sosialidemokraat-
tien Matti Paasivuori korosti SosH:n olleen »sen ainoan viraston, joka
on ajanut jonkun verran tyévien asiaa». Paasivuorella oli myés se kisi-
tys, ettd »sosialihallituksessa on radikalisemmat miehet ohjaksissa kuin
sosialiministeriéssd», jolle SosH:n tehtivit oli tarkoitus antaa, ja ettd
ministerié oli mahdollisimman paljon suojellut tyénantajien etuja.'’ —
Paasivuoren pelkdamai kehitys jii tosin sikili toteutumatta, etti SosH:ssa
ammattientarkastuksen johdossa olleet virkamiehet siirtyivit ministeribon
padosin samoihin tehtiviin.!* Tallaiseen henkilollisten olojen muuttu-
mattomuuteen ei pohdintaa kuitenkaan voida pysdyttii, silla olennai-
sempia ovat ne yhteiskunnalliset voimat, jotka madrddvit ja muuttavat
yksittdisten henkildiden motivaatiotaustaa esim. juuri organisatoristen
jarjestelyjen vilitykselld.

Selvasti helpompi on sitten osoittaa, minka vuoksi vallalle padssyt ATA
6.1 §:n tulkintalinja sai yksityiskohdissaan sellaisen sisdllon kuin se sai. Esiku-
va oli nimittédin ldhelld: vuoden 1889 TSuojA, jonka mukaista jarjestelmii uusi
tulkinta suuresti muistutti. Erona oli vain se, ettd TSuojA 20 §:ssé tyoturvalli-
suusasiat oli pykdldkohtaisesti méiritelty kirjallisen kdskyn kdyttéalan piiriin,

na 1924 ehdottamaan lakiin, jossa mm. ylitdiden teettimismahdollisuuksia olisi entisestddn ‘
lisétty (9 §). Ks. KM 1924:6 ja erityisesti komitean jasenen Matti Paasivuoren eriivi mieli-
pide, mt. 51-63.

12 SosH:n lakkauttamisesta laajemmin ks. Sosiaaliministerié 1917-1967, 21-23.

B Vp. 1922 (6.10.1922), ptk. I, 287 s.

4 Ammattienylitarkastajana jatkoi O. Pyykkd, ja SosH:n ylitirehtoori E. BOook siir- |
tyi ministerion tyo- ja huoltoasiainosaston osastopéillikoksi. Ks. Sosiaaliministerio 1917-1967,
248 ja 266.
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kun taas muiden, tydaikaa ym. koskevien sadnndsten noudattamista tehosti
viliton rangaistusuhka. Nyt timén pykildkohtaisen jaottelun tilalle omaksut-
tiin jokseenkin samaan lopputulokseen johtava, mutta kokonaan ATA:n tai
ATL:n sd4dnnoksiin perustumaton ajattelutapa, jossa eri menettelytapojen va-
lintakriteerind oli »selvien» ja »tulkinnanvaraisten» tydsuojelunormien vili-
nen erottelu. Valvontakiytint64 ohjanneen tulkintalinjan vaikutus kirjallisen
kaskyn kadyttdalaan voitaneenkin lopuksi pelkistaa siten, ettd lain sanamuo-
don ja lainsdddinnon koko rakenteen muuttumisesta huolimatta tosiasiallinen
oikeustila pysyi entisellddn.

1.4 Hallintopakon kiyttéalan miirittely ja nykyinen tulkinta
TSValvL:n mukaan

1.4.1 Valvontamenettelyn tehostaminen TSValvL:n sddtimistavoitteena

Asiallisesti vuodesta 1917 samanlaisina siilyneet tydsuojelun valvontaorgani-
saatio ja -menettely eivit ammattientarkastuslaitoksen loppuaikoina enédé vuo-
sikymmeniin olleet vastanneet kdytdnnon tyéeldmaén, elinkeinoeldmén kehityk-
sen ja muuttuneen tyolainsdddiannon asettamia vaatimuksia.! Kun TSValvL:a
1970-luvun alussa valmisteltiin, ammattientarkastuksen jalkeenjdédneisyyden to-
dettiin pahimmin ilmenevén ldhinnéd seuraavissa seikoissa.

ATL oli saadetty vuonna 1927 silmillé pitden etupiissa teollisia tyopaik-
koja, mik4 jatti puutteita ripeésti kehittyneiden muiden tydalojen valvontaan.
Tami epdkohta korostui, kun uusi TTurvL vuodesta 1959 tuli koskemaan
laajoja viran- ja toimenhaltijapiirejd, joihin ATL:n mukainen valvonta ei
kaytdnndssi ollut ulottunut. TTurvL myds velvoitti tyénantajaa ja tyonteki-
joitd pyrkiméin yhteistoiminnassa tyoturvallisuuden tehostamiseen tydpaikoilla
(9.3 §), mutta titi yhteistoimintaa ei ollut ATL:ssa mitenkdin sddnnelty.? Sitd
paitsi tuotantoeldmin kehitys johti pian siihen, ettd TTurvL:kin osoittautui
vanhentuneeksi: elinkeinoelimin muutokset, tuotannon rationalisointi, auto-
matisointi ja kemiallistuminen seki tyon voimaperiistyminen asettivat uusia
vaatimuksia niin materiaaliselle tyolainsdaddnnélle kuin sen valvonnallekin.
Seurauksena oli myds, ettd 1960-luvulla tapaturmaluvut olivat korkeammalla

! Ks. KM 1971:B 86, 30-40. Olosuhteiden muutoksista ammattientarkastuslaitoksen ai-
kana ks. myos edelld 44-47,
Naiistd epdkohdista ks. KM 1971:B 86, 2-5 ja HE 122/1972, 1 s.
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kuin milloinkaan aikaisemmin Suomessa.? Ty6éviestdssid reagoitiin tdhdn mm.
kohdistamalla ankaraa kritiikkid ammattientarkastukseen.*

Kenties eniten arvostelua aiheutti kuitenkin ATL:n mukaisen pakkokeino-
menettelyn hitaus, tehottomuus ja keinovalikoiman riittdméttémyys. Tamén
lisdksi tyosuojeluvalvonnan tehostamisen katsottiin edellyttivin erdiden ilmoi-
tusvelvollisuuksien ja uusien kriminalisointien sd4tdmistd. My6s ammattien-
tarkastuksen organisaatiossa havaittiin puutteita, ennen muuta toiminnan ha-
janaisuutta, paillekkéisyyttd ja voimavarojen riittiméttdmyytta.’ Selostettu-
ja epakohtia oli ilmennyt jo verraten pian ATL:n sddtdmisen jilkeen, ja nii-
den korjaamiseksi oli tehty useitakin uudistusyrityksid 1930-luvulta alkaen.®
Vuonna 1949 Suomi ratifioi Kansainvilisen tyojarjeston ILO:n ammattientar-
kastusta koskevan sopimuksen n:o 81 (sopimussarjan n:o 44/1949), jonka méi-
rayksid kotimainen lainsddadanto erityisesti ammattientarkastuksen organisaa-
tion osalta ei tdysin vastannut. Uudistus saatiin kuitenkin aikaan vasta mietin-
tonsd vuonna 1971 jattaneiden tydsuojelulakikomitean ja tyésuojeluorganisaa-
tiotoimikunnan tyén pohjalta.’

Tyosuojelu-uudistuksen toteutui sikili ATL:sta ja sen aikaisemmista uudis-
tusyrityksistd poikkeavalla tavalla, ettd tyosuojelun hallintoa ja valvontaa kos-
kevat saannokset jarjestettiin toisistaan erilleen. Hallintoa tulivat koskemaan
tyosuojeluhallinnosta annettu laki ja asetus.® Kdytinnén valvontatoiminta jir-
jestettiin tyosuojelun valvonnasta annetulla lailla ja sitd taydentavilla asetuk-
sella, jotka tulivat voimaan 1.1.1974.°
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3 Ks. esim. Waris 127.

4 Ks. Eklund—Suikkanen 15-18.

5 KM 1971:B 86, 41-59.

6 Tassd viitattakoon vain yleisesti seuraaviin ldhteisiin: KM 1937:1 erit. 1-20, KM
1950:21 erit. 50-54 ja 58-81 sekd KM 1960:16 erit. 33-48.

7 Tassa joudun kuitenkin jattdmadn tyhjentidvidd tarkastelua vaille kysymykset siité,
miksi aikaissmmat uudistusyritykset eivit johtaneet tulokseen ja miksi uudistus toteutui sil-
loin ja juuri sellaisena kuin se toteutui.

¢ TSHalL tuli voimaan 1.9.1972. TSHalA 631/72 jouduttiin ty6suojeluhallituksen pe-
rustamisen vuoksi pian korvaamaan uudella, 1.10.1973 voimaan tulleelia TSHalA:lia 372/73.

Hallintouudistuksen yhteydessi sdidettiin, ettd aikaisemmin ammattientarkastusviran-
omaisille saddetyt tai maarityt tehtiavit (esim. velvollisuus valvoa jonkin lain noudattamis-
ta) tulivat tyosuojeluviranomaisten hoidettavaksi.

9 TSValvL:n tdydellinen nimike on vuonna 1986 sididetyn ja 1.9.1988 voimaan tule-
van osittaisuudistuksen (29/86) jalkeen laki tydsuojelun valvonnasta ja muutoksenhausta
tyOsuojeluasioissa.
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1.4.2 Hallintopakko TSValvL:iin perustuvien velvollisuuksien
toteuttamiseksi

TSValvL:n sditamiseen liittyvd pakkokeinomenettelyn tehostamistavoite to-
teutettiin pddasiassa siten, ettd valvontaviranomaisen velvoittavan padtéksen
(TSValvL 15.1 §) tdytintoonpanosta paattaminen tuli ulosotonhaltijan sijasta
tyosuojeluviranomaisen itsensd toimivaltaan samalla kun taytint66npanokei-
nojen (tehosteiden) valikoimaa laajennettiin (TSValvL 15.2 §). Sen sijaan hal-
lintopakon kdyttoalan ulottuvuuteen tuli uudistuksen yhteydessi vain yksi asial-
linen muutos. Velvoittava paiatos tehosteineen saddettiin kdytettaviaksi myos
silloin, kun tydnantaja ei noudata hinelle TSValvL:ssa itsessdén tai sen nojal-
la annetuissa sddannoksissid tai madrayksissd asetettuja velvollisuuksia.

Tamaén laajennuksen keskeinen syy oli se, ettd TSValvL 2 lukuun otettiin
sdaannokset tyonantajan ja tyontekijoiden vilisestd yhteistoiminnasta tydsuo-
jeluasioissa. (Yhteistoiminnan perusta oli tosin muotoutunut jo vuonna 1969
STK:n, SAK:n ja STTK:n vilisessd sopimuksessa turvallisuustydsta tyopaikoil-
la.!) TSValvL:n mukaan yhteistoiminnassa tyénantajaa edustaa tydsuojelu-
paillikko (9 §) ja tyOntekijoita tyésuojeluvaltuuntettu, jollainen voi olla erik-
seen myos toimihenkildasemassa olevilla tyontekijoilld (10 §). Kollegisena yh-
teistoimintaelimena on yli 20 tyontekijdn tyopaikoilla osapuolten edustajista
koottu tydsuojelutoimikunta (12 §).2 Mitdin paitosvaltaa tyopaikoilla tehti-
viin ratkaisuihin ndhden TSValvL ei tyontekijoille tuonut.?

Tyo6suojelun yhteistoiminnan ja valvonnan liittyméikohta on siis ensinni-

' Ks. Eklund—Suikkanen 26 s. ja Koskinen, Tyontekijoiden osallistumisesta 197-201.
Liséksi yhteistoiminnasta tydsuojeluasioissa oli jo ennen TSValvL:a ollut maininta TTurvL
9.1 §:ss54 ja TSL 32.2 §:ssd. Myos tuotantokomitealain (843/49) mukaisten tuotantokomi-
teoiden yhteni tehtdvani oli kisitelld tyosuojelua koskevia asioita (3.1 §:n 5 kohta), mutta
kuten tunnettua, tamin lain mukainen neuvottelumenettely ei kidytdnnossa osoittautunut toi-
mivaksi. Laki kumottiin yhteistoiminnasta yrityksissd annetulla lailla (YTL 725/78).

2 Tyosuojelun yhteistoiminnasta tarkemmin ks. TSValvA 3-5 luvut, Tydsuojelun val-
vonta 37-57 ja Koskinen 141-158.

TSValvL 8 §:n 2 ja 3 momentin mukaan valtakunnallisilla tyémarkkinaosapuolilla on
lisdksi oikeus sopia toisinkin TSValvL 2 luvussa tarkoitetun yhteistoiminnan jarjestamises-
t4, lukuunottamatta tydsuojeluvaltuutettua koskevia lain 10 ja 11 §:44. Yhteistoimintasopi-
muksiin liittyvista, myds tyésuojeluviranomaisten toimivaltuuksia sivuavista tulkintaongel-
mista ks. Saloheimo, Tyo6oikeudellisen yhdistyksen vuosikirja 1986, 213-222.

3 Vrt. YTL, jonka mukaisessa yhteistoiminnassa henkildston edustajana on mm. tyo-
suojeluvaltuutettu (3.1 §), tosin tdlldinkin ilman sanottavia paatéksentekovaltuuksia.

Ruotsin ja Norjan tydympiristélakien mukaan ty6suojeluvaltuutetulla on tietyin edel-
lytyksin oikeus keskeyttdid tyé, josta aiheutuu tydntekijille vaaraa. Ks. SAML 6:7 ja siita
Gullberg et al. 159-163 sekd NAML 27 § ja siitd Friberg 192-194 ja Evju 95 s.

5
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kin siind, ettid tydsuojelun yhteistoiminta on yksi viranomaisvalvonnan koh-
de, ja erdit yhteistoimintaa koskevat tydnantajan velvoitteet voidaan toteut-
taa TSValvL 15 §:n mukaisessa pakkokeinomenettelyssd. Taman lisédksi yh-
teistoimintaa voidaan laajassa mielessd pitda tydsuojelun valvontajdrjestelmdn
yhtend osana, jolla ty6olojen seurantaa ja epakohtien korjaamista tyopaikan
sisdisin toimenpitein on pyritty tehostamaan.*

Hallintopakon kiyttoalan mddrittelytapa on TSValvL 15.1 §:ssd puhee-
na olevalta osalta varsin yksinkertainen. Sen mukaan kaikki TSValvL:ssa,
TSValvA:ssa ja esim. TSValvL 23 §:n nojalla annetuissa normipéaatoksissa
(ennakkoilmoitus- ja -tarkastusvelvollisuudet) ty6nantajalle sdddetyt velvoit-
teet ndyttidvit olevan toteutettavissa TSValvL 15 §:n mukaisessa menettelyssa.
Samaa on sanottava esim. tyosuojelutarkastuksessa tydnantajalle esitetystéd yk-
sittdistapauksellisesta kehotuksesta antaa tarkastuksen toimittajalle madréajassa
valvontaa varten tarpeellisia tietoja (TSValvL 4.1 §:n 6 kohta). Néiltd osin
TSValvL 15 § rinnastuu moniin muihin hallintopakkoa koskeviin »blankoséén-
noksiin», joiden standardisanamuodossa tosiseikasto on maaritelty seuraavasti:
»Jos joku niskoittelee hinelle timin lain tai sen nojalla annettujen méadrays-
ten tidyttimisessi — — —».}

TSValvL 15 §:n esitoissd mainitaan hallintopakon nyt kyseessé olevasta kdyt-
tolohkosta esimerkkeini tydsuojelun yhteistoimintaa koskevien asioiden liséksi
erdit tyonantajien ilmoitusvelvollisuuksia koskevat asiat.® Samalla tavoin ja
yhté lyhykaisesti on lainkohtaa kommentoitu kirjallisuudessa.” TSH:n kdytén-
ndssd on tyonantaja TSValvL:iin perustuvien velvollisuuksiensa nojalla maa-
ratty esittimain tydaikakirjanpito tydsuojelutarkastajalle (TSHp 7/1975; tas-
t4 editiovelvollisuudesta ks. myés esim. TAL 20.3 §) ja vuosilomakirjanpito
tyosuojeluvaltuutetulle (7SHp 8/1977 ja 2/1981). Tyosuojelupiirien ja terveys-
lautakuntien kdytidnnossd nyt esilld olevaa pakkokeinoperustetta on kaytetty
suhteellisesti ehkd useammin. Erityisesti on esilld ollut tyonantajan velvoitta-

+ Tamai tavoite ilmenee selvisti TSValvL:n esitoista. Ks. jo KM 1950:21, 75 s., KM
1960:16, 6 sekda HE 122/72, 5, jossa tydsuojeluviranomaisten valvonnan tehokkuuden kat-
sotaan edellyttdvin, etta tyopaikan tydsuojelutehtédvid on hoitamassa sekd tydnantaja- etta
tyontekijapuolta edustavia henkilditda. Ks. myds Eklund—Suikkanen 208.

s Ks. esim. rdjahdysvaarallisista aineista annetun lain (263/53) 14 §, sitelysuojauslain
(174/57) 15 §, viestonsuojelulain (438/58) 30 §, myrkkylain (309/69) 14 §, ilmansuojelulain
(67/82) 22 § jne.

6 HE 122/72, 8.

7 Ks. Tyédsuojelun valvonta 59, jossa erityisesti mainitaan tyosuojeluvaltuutetun
oikeuksien turvaaminen. Koskinen ei (98's.) ksitellessddn TSValvL 15.1 §:n soveltamisalaa
mainitse TSValvL:iin perustuvien velvoitteiden toteuttamista.
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minen antamaan valvontaa varten tarpellisia tietoja TSValvL 4.1 §:n 6 koh-
dan yleislausekkeen nojalla.

1.4.3 Hallintopakko materiaalisen tyolainsdddinnén toteuttamiseksi

- 1.4.3.1 Kayttoalamdidrittelyn systematiikka

Kysymystd TSValvL 15 §:n mukaisen hallintopakon kédyttoalasta »varsinais-
ten» tyosuojelullisten velvoitteiden toteuttamiseksi on paras lahestya selvitta-
malld ensin sddnndksen systemaattiset yhteydet TSValvL:n ja materiaalisen tyo-
lainsdddannén kokonaisuudessa. Vasta timin jalkeen paneudun sddnnoksen
sanamuotoa koskeviin lainvalmistelut6ihin ja tulkintoihin.

TSValvL 15.1 §:ssd puhutaan tyopaikan rakennuksissa, laitteissa tai oloissa
olevista puutteellisuuksista tai epikohdista, joiden korjaaminen tai poistami-
nen on tyonantajan velvollisuutena. Kursivoidulla ilmaisulla voidaan tarkoit-
taa vain yhtd seikkaa: niit4 velvollisuuksia, jotka perustuvat TSValvL 1.1 §:ssd
tarkoitettuihin, tydsuojeluviranomaisten valvottavaksi sdadettyihin tyosuoje-
lunormeihin. Normien kuuluminen tyosuojeluviranomaisten valvonnan alai-
suuteen puolestaan on ilmaistu kuhunkin materiaaliseen tydsuojelusdadékseen
otetulla sdannokselld, jonka mukaan »tdméan lain noudattamista valvovat tys-
suojeluviranomaiset» tms. Selostettu toimivallan maarittelytapa on rakenteel-
taan samanlainen kuin se, jonka avulla jo ATL:ssa méariteltiin kirjallisen kéds-
kyn kiayttoala.'

TSValvL 1.1 §:ssé tarkoitettuja, tydsuojeluviranomaisten valvonnan pii-
riin kuuluvia sdadoksid ovat tilld hetkelld seuraavat:

— L lyijyvalkoisen ja lyijysulfaatin kieltdmisestd erdissd maalaustéissd (101/29)

— L, jolla kielletddn pitimaistd nuoria naisia erdissa lastaus- ja purkaustoissi
(105/30)

— tyoaikalaki (TAL 604/46)

— tyoturvallisuuslaki (TTurvL 299/58)

— leipomotyolaki (LeipTAL 302/61)

— laivatyéturvallisuuslaki (345/67), jonka voimassaolo paattyy 1.9.1988 (ks.
L 28/87)

— L nuorten tyontekijoiden suojelusta (NTSuojL 669/67)

— maatalouden tydaikalaki (MaatTAL 31/70)

' ATL 7.1 ja 1.1 §. — ATA 6.1 §:ssd sen sijaan puhuttiin vain tydpaikan olojen ja lait-
teiden lainmukaisuudesta ilman ettd ATA:sta olisi selvinnyt, minka lakien valossa asiaa oli
arvosteltava.
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— talonmiesten ty6aikalaki (TalomTAL 284/70)

— tyo6sopimuslaki (TSL 320/70)

— TSValvL (131/73)

— vuosilomalaki (VLomaL 272/73)

— merimiesten vuosilomalaki (MerimVLomaL 353/75)

— merityodaikalaki (MeriTAL 296/76)

— L kotitaloustyontekijan tyosuhteesta (KotiTSL 951/77)

— L kauppaliikkeiden ja toimistojen tydajasta (KaTAL 400/78)
— merimieslaki (MeriML 423/78)

— L tydajasta kotimaanliikenteen aluksissa (248/82)

Edelld mainittujen lisdksi on sdddoksid, joiden noudattamista tydsuojelu-
viranomaiset valvovat vain osittain tai yhteistyossi muiden viranomaisten kans-
sa. Niinpa esim. ty6terveyshuoltolain (TTervHL 743/78) valvonta kuuluu tys-
terveyshuoltopalvelujen jirjestimisen osalta tydsuojeluviranomaisille, kun taas
ndiden palvelujen ldiketieteellinen valvonta kuuluu lddkintohallitukselle ja
LH:lle (10 §). Opintovapaalain (273/79) noudattamista valvovat yhteistyossd
opetus-, tyovoima- ja tyosuojeluviranomaiset (15 §). Laivavéen asuintiloista
aluksella annetun asetuksen (518/76) mukaiset valvontatehtdvit kuuluvat
merenkulku- ja tydsuojeluviranomaisille yhdessd (37.1 §).2

Mikéli TSValvL 1.1 §:ssé tarkoitettujen sdaddsten nojalla on annettu alem-
manasteisia sdddoksid, myos niiden noudattamisen valvonta kuuluu tyésuoje-
luviranomaisille.? Tyyppiesimerkkeini voidaan mainita TTurvL 47 §:n nojal-
la annetut jdrjestysohjeet mm. eri ty6aloja ja erilaisia laitteita varten. Valvon-
tatehtdva ei kuitenkaan rajoitu tissd selostettuihin saadoksiin, vaan TSValvL
1.1 §:ssé tarkoitettuja »tydsuojelua koskevia sdannoksid tai madrayksia» voi
sisidltyd myos yksittdisiin hallintopddtéksiin, kuten tyolainsddaddnnon nojalla
annettuihin lupiin ja niiden ehtoihin.* T4lléin on yleensd kysymys tyaikalain-

2 Joissakin tapauksissa tyosuojeluviranomaisten valvontatehtdvd on nimenomaisesti ra-
joitettu vain ohjeiden tai neuvojen antamiseen pyynnosti. Ks. L palvelukseen kutsutun ase-
velvollisen tyd- tai virkasuhteen jatkumisesta (570/61) 6 § ja laki tyosopimuksen irtisano-
mismenettelystd (IML 124/84) 27 §.

Tapaturmavakuutuslain ja ammattitautilain tdytintoonpanosta annetun asetuksen
(850/48) 22 §:ssd on siddetty tydsuojeluviranomaisille erditd ndiden lakien sadnnoksid kos-
kevia valvontatehtdvia.

3 Ks. Tydsuojelun valvonta 20 ja Koskinen 80.

4 Niin Tyosuojelun valvonta 21. Tama merkitsee siis sitéd, ettd myos pakkokeinopaa-
toksessd tarkoitettu priméadarivelvollisuus voi olla (muussa) hallintopd4toksessd asetettu.

Vastaavalla tavalla tulkitaan monien muidenkin hallinnonalojen pakkokeinosdannok-
sid. Ks. RakL 144 §:sta Larma et al. 559 s. ja esim. KHO 1977 II 61 (rakennusluvan vastai-
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sdadiantoa koskevista poikkeusluvista, joita myontiavit tydsuojelulautakuntien
poikkeuslupajaostot (ks. TNL 2 a luku). My6s »varsinaisilla» tyosuojeluviran-
omaisilla on eréita lupa- ja poikkeuslupavaltuuksia l1dhinni ty6turvallisuuslain-
saadannon alueella.’ Vihdoin on todettava, ettd samalla kun tydsopimuslaki
saddettiin viranomaisvalvonnan piiriin kuuluvaksi laiksi, myés TSL 17.1 §:ssé
tarkoitetut ns. yleissitovat tydehtosopimukset tulivat valvonnan piiriin. Kaik-
kia tdssa tarkoitettuja tyosuojelua koskevia sddannoksid ja madrayksia tyésuo-
jeluviranomaiset valvovat TSValvL 1.1 §:n nojalla »niin kuin téssi laissa sdé-
detdany.

TSValvL 15 §:n mukaisen pakkokeinovallan méaaraytymismekanismissa lain
1.1 § voidaan ymmartda tydésuojeluviranomaisten tehtédvipiiria tai toimialaa
osoittavaksi sdannokseksi. TSValvL 1.1 §:ssd on ilmaistu se normikohtainen
alue, jolle valvonta voi ulottua, mutta lainkohdasta ei voida vield pédatelld, min-
kalaisia valtuuksia tyosuojeluviranomaisilla valvontaa suorittaessaan on. Tés-
sd voidaan viitata siihen, mitd Sinisalo on lausunut toimivallan suhteesta or-
gaanin toimialaan ja tehtavépiiriin. Hinen mukaansa toimialasta sdatdminen
ei sindnsé luo orgaanille mitdin kompetenssia. Toimialaa koskevat sdinnok-
set voivat kuitenkin vdlillisesti vaikuttaa toimivaltaan esim. silloin, kun toimi-
valtasddnnokset rakentuvat sellaiselle periaatteelle, ettd valtaa on vain erikseen
saannellylld toimialalla.® Juuri tidlld tavoin vililliseksi voitaneen ymmartia
myos TSValvL 1.1 §:n merkitys. Viimeaikaisessa suomalaisessa oikeuskirjalli-
suudessa yleensakin on pyritty tarkoin erottamaan toisistaan orgaanin teht4-
vit ja toimivalta, ainakin mikéli kysymys on hallintokoneiston ulkopuolisille
asetettavista velvoitteista.’

Pakkokeinomenettelyyn voidaan siis ryhtys ensinnékin vain niiden normien
ja velvollisuuksien toteuttamiseksi, joiden noudattamista tydsuojeluviranomai-
set muutenkin valvovat (TSValvL 1.1 § ja kunkin tyolain valvontasdinnés).
Toiseksi on otettava huomioon valvonnan piiriin kuuluvien tyslakien sovelta-
misalasddnnokset, joista mm. riippuu, onko tapausta ylipainsi arvosteltava

nen menettely), TervHL 82 §:std KHO 1982 II 76 (sijoituspaikkalupa) sekd VesiL 21:3:sta
KHO 1980 IT 89 ja 1985 IT 101 (vesioikeudellinen lupa).

5 Ks. esim. VNp tyo6turvallisuuslain soveltamisesta nestemiisen typen kuljettamiseen
ajoneuvossa 772/78, 5 §.

¢ Sinisalo, Toimivalta 56 s. seké 58 s., jossa Sinisalo tosin suosittelee toimiala-termin
kayttamistd téllaisissa yhteyksissa tehtdvipiirin sijasta. Ks. myos HE 122/72, 2, jossa tyo-
suojelun valvontalakiehdotuksen 1 §:n yhteydessd puhutaan viranomaisten tehtavipiirista.

7 Kaytyd keskustelua on viimeksi eritellyt ja osaltaan jatkanut Twori I1, 47-49, 82 ja
165.
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ao0. lain valossa (esim. TTurvL 1 §).® Kolmanneksi edellytetddn, ettd kysymyk-
sessd on »tydpaikan rakennuksissa, laitteissa tai oloissa» oleva puutteellisuus
tai epikohta (TSValvL 15.1 §). Hallintopakon kiyttbala mééraytyy siten itse
asiassa usean organisaationormin yhteisvaikutuksesta. Jokaisen tidssd maini-
tun edellytyksen on tdytyttdvi, ennen kuin pakkokeinomenettelyyn voidaan
ryhty4. Esimerkiksi jo TSValvL 1.1 §:4én liittyvan edellytyksen puuttumisen
vuoksi moniin tyolakeihin, kuten TEhtoL:iin ja TRiitaL:iin perustuvien vel-
vollisuuksien toteuttaminen jad TSValvL 15 §:n mukaisen menettelyn ulkopuo-
lelle.® Sama koskee yksittdisissd tydsopimuksissa sovittujen ehtojen toteutta-
mista. Vaikeimmat tulkintaongelmat liittynevit kuitenkin TSValvL 15.1 §:ssé
itsessadn sdddettyihin edellytyksiin.

1.4.3.2 Kidiyttéalamddritelmdn esityot ja tulkinta

Kun ATL 7.1 §:n mukaisen kirjallisen kdskyn kayttoalaa koskeva madrittely
siirtyi TSValvL 15.1 §:n osaksi jokseenkin sellaisenaan, on luonnollista, ettei
ilmaisua paljoakaan perusteltu lainvalmistelutoissa. Tdysin nykyisessd muo-
dossaan mairitelma oli jo vuoden 1950 ammattientarkastuskomitean mietin-
nossi. Sen laatimassa sdanndsehdotuksessa oli ATL 7.1 §:4én verrattuna en-
sinnakin madrays velvoitteen ulottamisesta paitsi tyopaikan oloissa ja laitteis-
sa, myos tyopaikan rakennuksissa olevien puutteellisuuksien poistamiseen.
Asiallista muutosta tdméi ei merkinnyt: jo ATL:n nojalla oli annettu runsaasti
kirjallisia kaskyja esim. tydpaikkojen sosiaalitiloista. Lisaksi sadnnosehdotuk-
sessa oli »puutteellisuuksien poistamista» tdydentavi sanonta »epakohtien kor-
jaaminen».'

s Tyolakien soveltamisalaproblematiikka on paitsi yksi tydsuojeluviranomaisten toimi-
valtakriteerini huomioon otettava seikka, my9s tydoikeuden yleisten oppien keskeisimpid
kysymyksi4. Tihin laajaan tematiikkaan ei nyt esilld olevassa tutkimuksessa ole tilaisuutta
eiki valttamatonta tarvettakaan yksityiskohtaisesti syventyd. Aiheesta on hiljattain kirjoi-
tettu kokonainen monografia (Kairinen, Perussuhdeteoriasta tyooikeuden yleisten oppien
osana). Erityisesti TTurvL:n soveltamisalaproblematiikasta ks. Saloheimo, LM 1981, 780-810
ja sama, In memoriam Kaarlo Sarkko 157-166, molemmat kirjallisuusviitteineen.

9 Tasta ks. myos Koskinen 79 s.

Tassd tutkimuksessa on ldhdetty siiti, ettd myos YTL jad tydsuojeluviranomaisten val-
vonnan ulkopuolelle. Samoin Koskinen 80 ja Helevd-Vuoti 21. YTL 15 §:ssé tosin sadde-
tadn, ettd lain soveltamista valvoo (asianomaisten tydmarkkinakeskusjarjestojen ohella) STM,
joka TSValvA 2 §:n mukaan on tydsuojeluviranomainen. YTL:n esitdissd ei kuitenkaan mi-
ka4n viittaa siihen, ettd STM harjottaisi valvontaa tydsuojeluviranomaisen ominaisuudes-
saan TSValvL:ssa saddetyin tarkastus-, pakkokeino- ym. valtuuksin. Tallaisten valtuuksien
myo6ntaminen olisikin edellyttanyt tasméllisempaa viittausta TSValvL:iin. — Vrt. kuitenkin
Tiitinen 338, jossa tuodaan esiin TSValvL 15 §:n mahdollinen soveltuvuus YTL:n valvonnassa.

I KM 1950:21, 106.
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Valillistd johtoa toimivaltamiiritelman tulkintaan saadaan kuitenkin sii-
td, ettd tehosteiden kiyttoala suunniteltiin aluksi suppeammaksi kuin vel/voir-
tavan pidtoksen kiyttbala. Tyosuojelulakitoimikunnan ehdotuksessa (1971)
laiksi tyosuojelun valvonnasta oli sadnnés (14.2 §), jonka mukaan tyésuojelu-
viranomainen saattoi liittdd paatoksensi tehosteeksi uhkasakon vain silloin,
kun kyseessi oli »tyon turvallisuutta tai terveellisyyttd koskevan edelld 1 mo-
mentissa tarkoitetun pditéksen» noudattaminen. Sdannosehdotuksen perus-
teluista selviddkin, ettd sanotun 1 momentin ilmaisu »tydpaikan rakennukset,
laitteet ja olot» viittasi lagjempaan asiapiiriin kuin »tyén terveellisyys ja tur-
vallisuus» ja siten esim. TTurvL:ssa sadnnostettyjen seikkojen ulkopuolelle-
kin.?

Hallituksen esityksessd laiksi ty6suojelun valvonnasta tehosteiden kaytto-
alaa ei kuitenkaan enidi ollut tialld tavoin rajattu, vaan se oli, kuten sitten
TSValvL 15 §:ssdkin, yhtenevd velvoittavan pdiatoksen kidyttGalan kanssa.
Lakiehdotuksessa ovat myds ainoat hallintopakon kdyttéalaa koskevat nimen-
omaiset perustelut, jotka on syyta puheena olevilta osin lainata:?

Lakiehdotuksen 15 §:n 1 momentissa on aluksi médritelty ne tilan-
teet, joissa pakkokeinojen kiaytté tyonantajaa vastaan on mahdollista.
Ensiksi tulisi kysymykseen /idhinnd voimassa olevan tySturvallisuuslain
soveltamisalue ja toiseksi ne tilanteet, joissa tydnantaja ei noudata té-
mén lakiehdotuksen tai sen nojalla annettujen sddnnésten taikka maa-
raysten mukaisia hinelle kuuluvia velvollisuuksia. — — — Tyoturvalli-
suuslain alueelta tulisivat kysymykseen tilanteet, joissa tarkastuksessa tai
muuten todetaan, ettd tyopaikan rakennuksissa, laitteissa tai oloissa on
puutteellisuuksia tai epdkohtia, joiden korjaaminen tai parantaminen lain
mukaan on tyénantajan velvollisuutena. Tydpaikan rakennuksia koske-
va puutteellisuus voi koskea esimerkiksi sosiaalitiloja ja tyopaikan oloissa
oleva puutteellisuus tai epidkohta esimerkiksi ilmastointia, valaistusta tai
meluntorjuntaa. (Kursiv. tidssd)

Lakiehdotuksessa pidetddn siis ensi sijassa silmilld, kuten luonnollista on,
TTurvL:n soveltamisaluetta. Kiintoisaa on kuitenkin havaita, ettd perusteluis-
sa selvésti jdtetddn auki mahdollisuus kdyttda hallintopakkoa myés TTurvL:n
(ja TSValvL:n) ulkopuolella, joskaan tyosuojeluviranomaisten toimivaltara-
joja ei tdltd osin mitenkdidn tismennetty. Lakiehdotuksen eduskuntakisitte-
lyssd ei TSValvL 15 §:n ulottuvuuteen endi puututtu.*

2 KM 1971:B 86, 6 ja lakiehdotuksen 14.2 §.

3 HE 122772, 8.

4 Vrt. kuitenkin SoVM 11/1972, 2, jossa selostetaan kisiteltavda lakiehdotusta
seuraavasti:

»Huomattavaa parannusta nykytilanteeseen merkitsevit myds sdannokset pakkokeinojen
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Tamin jilkeen voidaan irrottautua TSValvL 15 §:n esitdistd ja ottaa tar-
kasteltavaksi erditd siina kaytettyjd ilmaisuja kielelliselta kannalta. Puutteelli-
suuksilla ja epdkohdilla ei voitane tarkoittaa muuta kuin yksinkertaisesti poik-
keamaa primidrivelvollisuuksissa edellytetysti tydsuojelun tasosta.® Siitd, ettei
tdh4dn ilmaisuun sisélly mitddn syyllisyysedellytysté, tulee puhe vield myohem-
min. » Ty6paikasta» taas on TSValvA 2 §:n b kohdassa nimenomainen maéri-
telmi. Sen mukaan tyopaikalla tarkoitetaan valvontalakia ja -asetusta sovel-
lettaessa »tyosuojelua koskevien sadnndsten ja maaraysten noudattamisen val-
vonnan kannalta tarkoituksenmukaista eri tydskentelypaikkojen muodostamaa
toiminnallista kokonaisuuutta». Kysymyksessi on siis tarkoituksenmukaisten
valvonta- ja tarkastusyksikoiden maéirittely silmaélld pitden esim. tydsuojelun
yhteistoimintaa sekd kunnallisten ja valtion tyosuojeluviranomaisten toimivallan
rajanvetoa (vrt. TSHalL 9 ja 9 a §). TSValvL 15 §:n tulkinnan 1&htékohtana
taytyy kuitenkin olla se, ettd jokainen tyoskentelypaikka, jossa faktisesti suo-
ritetaan jotakin TSValvL 1.1 §:ssd tarkoitettujen tyésuojelulakien soveltamis-
alaan kuuluvaa tyota, kuuluu osana johonkin »tyopaikkaan». Siten valvonta-
toimien aiheena voivat olla esim. kuorma-autonkuljettajan tydoloissa havai-
tut puutteellisuudet tai epdkohdat. »Tydpaikan rakennuksilla ja laitteilla» puo-
lestaan viitattaneen lahinnd tyoturvallisuusnormistossa sdannéstettyihin, tyo-
paikan fyysiseen ympiristoon kuuluviin seikkoihin. Tulkintaongelmat keskit-
tyvit siten »tyopaikan olot» -ilmaisun merkityssisdltoon erityisesti siltd osin
kuin kysymyksessi ovat muut kuin hallituksen esityksessdkin mainitut,
TTurvL:n piiriin kuuluvat tydolot.

Valvontakdytinnossd ei piatoksid useinkaan perustella yksiloimalla sitd,
onko paitokseen johtanut epikohta havaittu tyopaikan »oloissa» vai »raken-
nuksissa ja laitteissa». Tavanomaista sen sijaan on, ettd paatoksissa viitataan
suoraan esim. TTurvL:n joidenkin sddnnésten vastaisiin puutteellisuuksiin ja
epikohtiin. My6skian TSValvL 15 §:n soveltamista koskevissa TSH.:n ohjeis-
sa ei kasiteltdvien termien merkitysta tarkastella toisistaan erillddn, vaan yhte-
ni kokonaisuutena. Valvontakdytdnnon tarkastelun alkuun sopinee lyhyt se-
lonteko sanottujen ohjeiden sisallostd.s

kaytosta sellaista tybnantajaa vastaan, joka ei noudata tyoturvallisuuslain tai tdmén laki-
ehdotuksen tai sen nojalla annettujen madrdysten mukaisia velvoitteita.» — Tétd ylimal-
kaista mainintaa ei kuitenkaan voitane laintulkinta-argumenttina asettaa hallituksen esityk-
sen edelle varsinkaan, kun valiokunta ei nimenomaisesti ottanut kasiteltidvdkseen esityksen
15 §:n sanamuotoa tai tulkintaa.

s Ndin myos TSH kiertokirje 1/74, 2.

6 Ks. TSH kiertokirje 1/74, 1-3.
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Ohjeissa todetaan aluksi, ettd tyopaikan rakennuksiin, laitteisiin tai
oloihin kohdistuvia, tydsuojeluviranomaisten valvontapiiriin kuuluvia
sadnnoksid ja madriayksid esiintyy ennen kaikkea TTurvL:ssa ja sen no-
jalla annetuissa sadannodksissd. Tamén jédlkeen esitetdidn, ettd yksittaisia
oikeusnormeja on loydettivissi myos muusta lainsddddnnostd, esim.
KamppiL:sta ja -A:sta, NTSuojL:sta »sekd jopa tybaikaa koskevista
laeista». Ohjeiden mukaan TSValvL 15 §:n soveltamisalan ulkopuolelle
jai kuitenkin valvonta-alueesta merkittava osa. Tallaisia muita asioita
sddntelevid ovat »esim. useat tydsopimuslain, vuosilomalain ja tydaikaa
koskevien lakien sdanndkset» (mutta eividt siis kaikki, JS).

TSH:n ohjeissa jitetddn ndin ollen yhté lailla avoimeksi kuin hallituksen
esityksessdkin se, miltd osin esim. TSL:n, VLomaL:n ja tydaikalakien sdédn-
noksid voidaan toteuttaa TSValvL 15 §:n mukaisessa jarjestyksessa. Valvon-
takaytdantd on kuitenkin pitdytynyt hyvin varovaisilla linjoilla, ja aivan val-
‘taosa paatoksistd on annettu TTurvL:n nojalla. Mitéén tilastoja ratkaisujen
saddoskohtaisesta jakautumasta ei tosin ole tehty, mutta ilmeisesti TTurvL:n
osuus pakkokeinopaitdsten materiaalisena normiperusteena on yli 90 %:n luok-
kaa. Tutkimuksen kannalta mielenkiintoisista »raja- alueiden» ratkaisuista voi-
daan ldhinnd TSH:n kdytdnnon perusteella esittdd seuraavaa.

Ratkaisussa TSHp 14.9.1978 n:o 1922/052/78 TSH joutui toteamaan,
ettei terveyslautakunnan poytikirjaan otetusta lausumasta, jonka mu-
kaan tyontekijoiden tydsuhteen pddttdminen oli tapahtunut perusteetto-
masti, voitu valittaa. Samalla TSH ilmoitti, ettd asian lopullinen ratkai-
seminen erimielisyystapauksessa kuuluu yleiselle tuomioistuimelle. Ta-
pauksessa ei siis ollut edes annettu mitddn velvoittavaa péaatostd, kuten
tyontekijoiden takaisinottovelvoitetta tms.

Jonkin verran antoisampi on ratkaisu 7SHp 2/1977. Siiné tydsuo-
jelutoimisto oli mm. erdiden TAL:n sddnndsten perusteella ja TSValvL
15 §:n nojalla velvoittanut tyonantajan laatimaan tyotuntijérjestelmén,
tekemdan paivittisistd ylitoistd yhteenvedon kaksiviikkoisjaksoin ja nou-
dattamaan vuotuisten ylitdiden enimmaismédrad. 7SH kumosi velvoit-
teet katsoen, ettei tyosuojelutoimiston paatéksestd kdynyt ilmi niita
asiallisia syit4, joihin vaatimus tyStuntijarjestelmén laatimisesta perus-
tui, eikd sitd, ettd tydssd olisi teetetty ylitoita.

Viimeksi selostetussa ratkaisussa TSH ej siis kumonnut paatosta sen vuok-
si, ettd tydaikaa koskevien maardysten noudattamiseen velvoittaminen olisi ylit-
tanyt tyosuojeluviranomaisen toimivallan, vaan syyna oli perustelujen ja sel-
vityksen puute. Kuitenkin toimivaltavirheeseen, jos sellainen olisi havaittu, olisi
luultavasti otettu kantaa ennen kuin menettely- ym. virheisiin. Kovin vahvana
osoituksena tyoaika-asioiden kuulumisesta TSValvL 15 §:n soveltamispiiriin
ei ratkaisua tédstd huolimatta voida pit4a.
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KHO 1979 IT 150. Ty6suojelutoimisto oli velvoittanut tyénantajan
toimituttamaan lddkarintarkastuksista tyoturvallisuuslain 44 §:ssi tarkoi-
tetussa ty6ssd annetun VNp:n (637/71) 1 §:ssi sdddetyt lddkdrintarkas-
tukset erdille melun, polyn ja tarinin altistamille tyontekijoilleen. Ty6n-
antaja valitti paatoksestd TSH:lle mm. silld perusteella, ettd TSValvL
15 § koskee vain tyopaikan fyysista ympéristo4 ja siini olevia puutteita.

TSH kumosi padtéksen mm. puuttuvaan selvitykseen ndhden muu-
ten mutta pysytti sen kahdelle tyotekijille polyn suhteen toimitettavien
ldadkéarintarkastusten osalta. Paatoksessain TSH totesi nimenomaan, et-
td mikali tyonantaja laiminléi em. VNp:n mukaan hénelle kuuluvan vel-
vollisuuden, tyosuojeluviranomainen saattoi velvoittaa tyonantajan mai-
rdajassa korjaamaan sanotut »tyopaikan oloissa» havaitut epiakohdat.

KHO hylkisi tyonantajan purkuhakemuksen katsoen, ettei TSH:n
pddtds perustunut ilmeisesti vddrdadn lain soveltamiseen.

Tama tapaus on sikili poikkeuksellinen, etta siind oli ratkaistavana juuri
»tyopaikan olojen» merkitys tydsuojeluviranomaisen toimivaltakriteerini. Rat-
kaisu osoittaa, ettd myds tiettyji yksittdisid tyontekijoitid koskeva epdkohta saat-
taa olla TSValvL 15 §:n soveltamisen aiheena ja effei vaadittavien korjausten
myOskaan tarvitse suoranaisesti liittyéd tydpaikan ulkoiseen ympiristoon.” Sa-
ma voidaan péitella TSH:n kdytdnnostd, joka koskee tyonantajan velvollisuutta
pitida luetteloa syopasairauden vaaraa aiheuttaville aineille ja menetelmille al-
tistuvista tyontekijoista. Luettelonpidon laiminly6nti on katsottu nimenomaan
»epakohdaksi tyopaikan oloissa» siitd riippumatta, onko itse aineiden tai me-
netelmien kayttd ollut sddnnodsten vastaista (TSHp 4-6/1982). Namai ovatkin
jotakuinkin ainoita johtopaitoksid, joita TSValvL 15 §:n soveltamiskaytén-
ndn perusteella voidaan tehdi siddannéksen mukaisen hallintopakon kayttémah-
dollisuudesta TTurvL:i (ja TSValvL:n itsensd) ulkopuolella. Mitdan toimivallan
rajojen maaraytymiskriteerid ratkaisut sen sijaan eivit tarjoa.

Soveltamiskdytinnon vakiintumisen johdosta on vieléd aivan erityinen syy
korostaa seikkaa, joka koskee praksiksen merkitystd ja painoarvoa tulkinta-
argumenttina. Vaikka valtaosa pditoksista siis annetaan TTurvL:n nojalla, ti-
m4 el merkitse sité, ettd kdytdnndssi olisi otettu nimenomainen kielteinen kanta
muiden tyolakien soveltuvuuteen pakkokeinomenettelyssé toteutettavaksi. Sa-
nottu johtuu siitd jo SosH:n kdytannon kohdalla mainitsemastani seikasta, etti
menettely on ldhes aina viranomaisaloitteista. TTurvL:n ja TSValvL:n ulko-

7 NyKkyisin ei ladkarintarkastusten jarjestamisvelvollisuuden toteuttaminen tuota epé-
selvyyttd, sillda TTervHL:n mukaan tyénantajan velvollisuutena on jirjestdd lain 2 §:ss# sdi-
detty tydterveyshuolto, johon kuuluu mm. terveystarkastusten pitdminen. TTervHL 10.3 §:ssd
taas edellytetdén, etta jarjestdmisvelvollisuus voidaan toteuttaa TSValvL:n mukaisella vel-
voittavalla paiatdkselld. On kuitenkin pantava merkille, ettei TTervHL sisdlld mitdén erillis-
td sadnnostd tydsuojeluviranomaisen toimivallasta, vaan lain 10.3 §:ssd ainoastaan viita-
taan TSValvL:iin.
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puolisia asioita ei yksinkertaisesti ole tullut vireille eiké sellaisia koskevia kiel-
teisia ratkaisuja ole juuri syntynyt. Tamén vuoksi TTurvL:n soveltamisen va-
kiintuneisuus ei ilmenni — Wikstromin terminologiaa kayttaakseni — TSValvL
15 §:n kannalta sellaista kumuloitumisprosessia, jossa tietty kanta olisi muo-
dostunut kaytinnollis-rakenteelliseksi valttamattdmyydeksi.®

Kirjallisuudessa TSvalvL 15 §:n soveltamisalaa on kdsitelty verraten vahédn.
Tyosuojelun valvonta -teoksessa mainitaan »tyopaikan oloja» koskevista vel-
vollisuuksista esimerkkeind TTurvL:ssa sddnnéstettyjen seikkojen lisaksi ilmoi-
tusvelvollisuudet ja lakien nédhtdvani pitiminen, laissa maaréttyjen luetteloi-
den pitdminen ja asiakirjojen luovuttaminen.® Samoihin seikkoihin on viitan-
nut Sinisalo ja maininnut lisdksi ladkirintarkastusten toimituttamisen sekd —
mielenkiintoisella tavalla — TSL 17 §:n mukaisten yleissitovien tyéehtosopi-
musten »tydsuojeluun liittyvit tydolonormit». Sinisalo on myos erikseen to-
dennut, ettd »tyopaikan oloilla» tarkoitetaan muutakin kuin tyopaikan fyy-
sistd ympdaristoa.!°

Koskinen on niin ikdin kiintoisasti, joskin omaa kantaansa ilmoittamatta
tarkastellut TSValvL 15.1 §:n yht#dltd tiukkaa ja toisaalta viljaa tulkintavaih-
toehtoa. Hianen mukaansa lainkohdan sanonta »tyopaikan rakennuksissa, lait-
teissa tai oloissa» on epitarkoituksenmukaisen ahdas. Jos sanamuodosta pi-
dettaisiin tiukasti kiinni, eivit tydsuojeluviranomaiset ilmeisesti voisi antaa méa-
rayksid, jotka koskevat irtisanomissuojaa, sairausajan palkkaa, vuosilomalain
tai tyodaikalakien noudattamista tms. Viranomaiset voisivat ndissa tapauksissa
tehdi vain syyteilmoituksen edellyttiden, ettd rikkomus on kriminalisoitu. Kui-
tenkin TSValvL 15.1 §:n mukainen menettely on Koskisen mukaan ymmarret-
ty vanhasta ammattientarkastuslaista periisin olevaa ahdasta sanontaa laajem-
min. Esimerkkina tédstd hdn mainitsee Uudenmaan tydsuojelupiirin tydsuoje-
lutoimiston 10.12.1975 antaman paitdksen, jolla tyonantaja velvoitettiin ryh-
tymidn toimenpiteisiin mm. sairausajan palkan maksamiseksi yleissitovan tyo-
ehtosopimuksen mukaisesti.!!

Viimeksi Helevd-Vuoti on esittdnyt, ettd hallinnolliset pakkokeinot eivit
yleensi tule kysymykseen ty6ésuhdeasioiden valvonnassa.'?

8 Ks. Wikstrém 217-220.

9 Tydsuojelun valvonta 59.

10 Sinisalo, Ty6suhdevalvonta 3.

It Koskinen 98 s. — Tarkkaan ottaen Koskisen mainitsemassa tapauksessa tyénantaja
velvoitettiin antamaan viranomaiselle méardajassa tiedot siitd, mihin toimenpiteisiin oli ryh-
dytty tarkastajan tekemien, mm. sairausajan palkan' maksamista koskevien huomautusten
johdosta.

12 Helevd-Vuoti 30.
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My®os sosiaali- ja terveyshallinnon oikeussuojakomitea on mietinnéssiaian
vuodelta 1979 késitellyt TSValvL 15 §:n tulkintaa. Selostettuaan sdannoksen
esitoitd komitea esittdd:!?

»TValvL:ia sdddettdessd ajateltiin 1ihinni tyoturvallisuuslain mukaisia
tyopaikan oloja. Siksi on ilmeist4, ettd TValvL 15.1 §:n soveltamisedel-
lytysten ja vastaavasti siind perustetun tydsuojeluviranomaisten toimi-
vallan ulkopuolelle jai:

1) huomattava osa sellaisista tyénantajan velvollisuuksista, joiden si-
sdlténd on tydsuhteen ehtojen noudattaminen, ja

2) sellaiset tydnantajan velvollisuudet, jotka eivit koske suoranaisesti
aineellista tyosuojelua ja jotka perustuvat muuhun kuin TValvL:iin.

Kaytanndssa on ilmennyt tarvetta lukea tyopaikan oloihin muitakin
kuin ty6turvallisuuslaissa sdanneltyja seikkoja. Lain esitdiden valossa on
episelvid, mitd tdmin kisitteen piiriin voidaan lukea tyéturvallisuuslaissa
kosketeltujen seikkojen ulkopuolelta, — — — Kiisitteen »tydpaikan olot»
sanamuodon mukainen tulkinta viittaa siihen, ettd tapauksen tulee kos-
kea jollakin lailla pysyvid tiloja. Yksittdiset epakohdat ja puutteellisuu-
det eivit loisi perustaa TValvL 15 §:n soveltamiselle. Viranomaisten toi-
mivallan ulottaminen nédihin tilanteisiin edellyttiisi ainakin sddnnoksis-
ta johdettavien toimivaltaperusteiden tulkinnallista laajentamista.»

Mietinnostd antamassaan lausunnossa TSH on kuitenkin katsonut komi-
tean pohdiskelun »tyopaikan oloista» ja komitean tiile kisitteelle esittimsén
tulkinnan kdytannolle vieraaksi. TSH:n mukaan komitean kanta on nykyti-
lanteeseen soveltumaton eiki sen tueksi ole esitetty riittdvid perusteita.'

1.5 Kokoavia piitelmia

1.5.1 Tulkinta-argumenttien punnintaa

Edelli oleva tarkastelu on osoittanut, ettd TSValvL 15 §:n vaikeimmat tulkin-
taongelmat koskevat sidnnoksen soveltamista materiaalisessa tydsuojelulain-
sdddannossa asetettujen velvoitteiden toteuttamiseksi. Tiltd osin lainkohdan
esitdissa viitataan TTurvL:iin, mutta jitetddn avoimeksi mahdollisuus kayt-
tdd hallintopakkoa myo6s muiden tyosuojelulakien valvonnassa. Esitoistd kui-
tenkin on pdételtdvissd, ettd toimivaltasddnndksen soveltamisala joka tapauk-
sessa ulottuu »tyon turvallisuutta tai terveellisyytta» koskevien asioiden ulko-
puolellekin.
13 KM 1979:59, 208.

4 TSH:n lausunto 24.6.1980 sosiaali- ja terveyshallinnon oikeussuojakomitean mietin-
nosti, 4.
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Hyvin samanlaisia ovat kirjallisuudessa ja TSValvL:n soveltamisohjeissa
esitetyt kannanotot. TSValvL:n voimaantulon jilkeen lausutuissa kisityk-
sissd alkaa myos ilmetd tarve viljentdd lain 15 §:n soveltamisalaa esim. tyo-
aika- ja vuosilomasuojelun suuntaan. Soveltamiskdytdnnéstikin ilmenee, ettei
»tyopaikan oloilla» viitata yksinomaan tyépaikan ulkoiseen, fyysiseen ympa-
rist66n. Kaytantd on kuitenkin muutoin pitdytynyt suppean ja varovaisen tul-
kinnan linjoilla. Tahén lienee yhtena syyni se tyosuojeluhallinnon toimintaan
1970-luvulla kohdistettu kritiikki, jota tyénantajapiireissa esitettiin juuri lail-
lisuusperustein ja viitaten toimivallanylityksiin erityisesti alemmanasteisten nor-
mien antamisessa.

Joissakin kannanotoissa on koetettu ldhemmin analysoida »ty6paikan olo-
jen» merkityssiséltod kielelliseltd kannalta. Ilmaisun merkityssisaltod valais-
takseen ja rajatakseen sosiaali- ja terveyshallinnon oikeussuojakomitea viitta-
si velvollisuuksiin, jotka koskevat »tyosuhteen ehtoja» tai »muuta kuin suo-
ranaisesti aineellista tyosuojelua». Ndmi vdhintdan yhti tulkinnanvaraiset ki-
sitteet eivit kuitenkaan ymmaértidsdkseni tuo asiaan lisdselvyyttd.'

»Tydolojen» kisitettd on teoreettisessa tydsuojelututkimuksessa kyllidkin
pyritty maéritteleméin, mutta téalloin on jouduttu toteamaan, ettid kisitteelle
on annettu varsin erilaisia merkityksia tarkastelukulmasta ja tyotieteiden —
joista juridinen tutkimus on yksi — tutkimuskohteista riippuen.? Enemméin
painoa voitaisiin ajatella annettavan sille, miti ty6oloilla on lainsdadanndssi,
erityisesti tyolainsdaddannossa tarkoitettu. Tdmé kysymyksenasettelu viittaisi
pikemminkin varsin laajaan kuin suppeaan »tydpaikan olojen» merkityssisil-
toon.? Toisaalta on ehké syytd varoa sellaista késitelainopillista lahtokohtaa,

I Tyoésuhteen ehto -kasitteen monista merkityksista tyolainopillisissa kayttoyhteyksis-
sd ks. Bruun 206 alav. 75.

Tydsuojelun kisitteelle — jota ei ole katsottu tarpeelliseksi madritella tatakaan tutki-
musta varten — voidaan asiayhteydest4 riippuen antaa erilaisia, laajoja tai suppeita merki-
tyksid. Yleisesti tybsuojeluun on siséllytetty tySturvallisuus-, tydaika- ja vuosilomakysymykset
(esim. Waris 113 ja Sarkko, Erityinen osa I, 4 s.), toisinaan myés mm. palkanmaksua kos-
keva séddntely ja irtisanomissuoja (ndin Koskinen 154). TSValvL 15.1 §:n tulkintaan tydsuo-
jelun kasitesisillolld ei kuitenkaan ole suoranaista yhteytta.

2 Ks. Tydolojen tutkimuksen teoreettisia lihtokohtia 34 s. ja 36-50, jossa tehdain sel-
koa tyoolot-kasitteen madritelmistd kirjallisuudessa. Ks. myods mt. 16, jossa tydolot-kasitteelle
annetaan yleisluonnehdinta »elimistén ja sen ulkopuolisten tilojen seki itse tydsuorituksen
kokonaisuus tydprosessissa».

3 Téssid suhteessa voidaan viitata esim. KaTAL:n edeltéjiin, lakiin kauppa-, konttori-
ja varastoliikkeiden tyooloista (132/19) seki lakiin kauppaliikkeiden ja toimistojen tydoloista
(423/34) ja sen kumonneeseen samannimiseen lakiin (605/46). Vuoden 1919 tydololaissa sidn-
nostettiin paitsi lain piiriin kuuluvia yleisid ty6aikakysymyksid, my6s vuosilomaa, palkan-
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ettd tietylld kasitteelld olisi sama merkitys eri kysymyksisté eri aikoina anne-
tuissa, vaikkakin samaan lainsdadantélohkoon kuuluvissa saadoksissd. — Eri-
tyinen merkitys on kuitenkin annettava Kansainvilisen tydjarjeston ILO:n so-
pimukselle n:o 81, joka koskee ammattientarkastusta teollisuudessa ja kaupassa.
Sen 3 artiklan 1 kohdan mukaan ammattientarkastuksen tehtdvind on muun
muassa:

a) turvata niiden mairaysten sovellutus, jotka koskevat tyontekijin
tydoloja ja suojelua tyon aikana, niihin luettuna madraykset, jotka kos-
kevat tybaikaa, palkkoja, turvallisuutta, terveydellisid oloja ja hyvinvoin-
tia, lasten ja nuorten tyohon kéyttamistd, sekd muita niihin liittyvid asioi-
ta, sikali kuin ammattientarkastajien tehtdvina on turvata sellaisten maé-
rdysten soveltaminen (kursiv. tdssid).

Suomeakin velvoittavassa sopimusméadrdyksessd on siis annettu valvonta-
viranomaisten tehtivii silmilld pitden hyvin laaja ty6olojen mééaritelma. Tdma
puoltaa sit4, ettd sopimuksen voimaan saattamisen jélkeen sdddettyd TSValvL
15 §:44 tulkitaan saman suuntaisesti.

Sen sijaan tyolainopillisesta kirjallisuudesta voidaan osoittaa kéyt-
toyhteys, jossa »tydoloille» on annettu yleensi suppea merkitys. Tarkoi-
tan tydolonormeja koskevaa keskustelua, joka liittyy ennen muuta tyo-
ehtosopimusoikeuteen ja TEhtoL 1.1 §:n tulkintaan. Kun tydehtosopi-
mus voidaan lainkohdan mukaan solmia tyésopimuksissa tai »ty6suh-
teissa muuten» noudatettavista ehdoista, jalkimmaisistd sovittuja tyo-
ehtosopimusmadrayksid on kutsuttu tydolonormeiksi. Niiden on katsottu
voivan koskea yhtailti tysturvallisuutta ja tyShygieniaa, toisaalta tyo-
ehtosopimuksen toteuttamista, kuten luottamusmiehen asemaa jne.* Ta-
mén problematiikan yhteys TSValvL 15.1 §:n tulkintaan lienee kuiten-
kin etdinen.’

Kaiken kaikkiaan toteaisin TSValvL 15.1 §:n kieliasusta sen, ettei sitd mie-
lestini voida Koskisen tavoin pitaa epitarkoituksenmukaisen ahtaana (sddn-
noksen saaman fulkinnan ahtaus on toinen asia). Piinvastoin »tydpaikan olot»
vaikuttaa ilmaisuna niin viljalta, ettei sen pohjalta voida asettaa mitdén tyo-
suojeluviranomaisten toimivaltaa rajoittavia, tyolainsaadantoa sisallollisesti eri
lohkoihin hahmottavia kriteereja.¢
maksuaikaa seki lasten, nuorten henkildiden ja naisten ty6aika- ja tyturvallisuussuojelua.
Vuoden 1934 ja 1946 lacilla saanndstettiin ldhes yksinomaan tydaikaa. Mainittujen lakien
terminologia viittaa varsin laajaan, myds muualle kuin ty6turvallisuuden alalle ulottuvaan
tyoolokasitteeseen.

4 Ks. esim. Sarkko, Oikeusvaikutukset 112.

s Ks. viela tydehtosopimusmairdysten systematisointiperusteiden saksalaisesta alkupe-

rastd Bruun 209-217. .
¢ Vertailevana huomiona mainitsen, ettd muiden pohjoismaiden tyosuojelulainsaddéan-
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TSValvL 15 §:n sanamuodosta sekid sddnnostd koskevasta soveltamiskiy-
tdnnostd ja kirjallisuudesta saatavat tulkinnan kiinnekohdat jaavit kuitenkin
melko vahiin. Entd minkilaisia viitteitd historiallinen perspektiivi tarjoaa lain-
kohdan tulkintaan? Edelldhdn on verraten laajasti kisitelty hallintopakon kéyt-
toalan kehityst siltd pohjalta, ettd »tyopaikan olot» -kéisite tuli valvontaviran-
omaisten toimivaltakriteeriksi jo vuoden 1917 ammattientarkastusasetukses-
sa.

ATA 6 §:n esityot viittaavat siihen suuntaan, etta hallinnollisen ratkaisu-
vallan ala oli tarkoitus ulottaa tydturvallisuuslainsdadannén lisidksi tydsuoje-
lulainsddadannon muillekin, tosin tuolloin vield suppeille sektoreille. Selvitet-
tdessd ATA:n »sditdjan» oletettua tarkoitusta on painoarvoa lisiksi annetta-
va ATA:n soveltamiskaytdnnélle. Ensimmaiisind voimassaolovuosinaan ATA
6 §:44 tulkittiin valjasti siten, ettd hallintopditdksid todellakin annettiin mel-
ko tasaisesti koko julkisen valvonnan alaisella tyélainsdddannon lohkolla. Eri-
tyisesti on pantava merkille, ettd lainmukaisen tydajan noudattamiseen velvoit-
taminen kuului ammattientarkastajan toimivaltaan.

Noin vuodesta 1920 alkaen kidytdnto kuitenkin muuttui sellaiseksi, joka se
oli ollut jo TSuojA:n aikana ja jollaisena se on péipiirteissdin jatkunut ni-
hin péiviin asti. Valvontaviranomaisten pditosvaltaan jii endd tydturvallisuus-
normiston noudattamiseen velvoittaminen. Muutoksen saivat aikaan hallinnol-
lisen ohjauksen muodossa annetut tulkintadirektiivit, joiden mukaan kirjalli-
nen kisky voitiin antaa vain »tulkinnanvaraisten» normien noudattamiseksi,
kun taas »selvien» sd@nndsten, kdytdnnossid ennen muuta tydaikamaidraysten
rikkomistapauksissa voitiin vain tehdi syyteilmoitus. Edellid olen osoittanut,
ettei tédlld tulkinnalla juurikaan ollut lain tukea, vaan ettd tulkintalinjan syn-
nyn syyné pikemminkin on ollut kansalaissodan jilkeen valtaan pédiseen yh-
teiskuntaluokan tarve saada eri tavoin supistetuksi vuonna 1917 annetun radi-
kaalin tyoaikasddntelyn vaikutuksia. Suppea tulkinta jdi vallitsevaksi, vaikka
sittemmin itsendisyyden aikana materiaalinen ty6ésuojelulainsdddanto ja sen kat-
tamien asioiden ala on tuntuvasti laajentunut.

TSValvL 15 §:n tulkinnoissa nykypdivini ei endi lainkaan viitata sellaisiin
ajatuksenkulkuihin, joilla 1920-luvulla muotoutunutta — ja kylldkin tosi-
asiallisesti myds nykydan noudatettavaa — kiytdntdd argumentoitiin. Muun
muassa téstd syysté ei voida yksioikoisesti todeta, ettd kun lainsddtijan alku-
perdinen »historiallinen tarkoitus» on loydetty ja sen vééristymiseen johtaneet

nossd kiytetaan »tydympiriston» kisitettd, joka prima facie vaikuttaa »tydolojen» kisitet-
td suppeammalta, huomattavan laajassa merkityksessa. Erityisesti tydajasta tydympéristo-
kysymyksena ks. SOU 1976:1, 206 ja Gullberg—Rundgvist 16.
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virheelliset tulkinnat paljastettu, niin nyt voitaisiin toimivaltanormin tulkin-
nassa palata kerran jo kadonneille, oikeille raiteille. Asiaa on tarkasteltava ko-
konaisuudessaan ja ensi sijassa timén pdivian ndkdkulmasta, mutta ottaen oi-
keasuhtaisesti huomioon sddnnoksen ja sen tulkintojen muotoutumisvaiheet.

Keskeisti on tilloin ensinndkin se, ettd TSValvL:n sddtamisen yhtena paa-
tavoitteena oli valvonta- ja pakkokeinomenettelyn tehostaminen ja nopeutta-
minen. Toiseksi hallintopakon kiyttd on silld tavoin yksinkertaistunut, ettei-
viat menettelylliset mutkallisuudet sininsé en44 aiheuta tarvetta pitéaa hallinto-
pakon kiytt6alaa suppeana, kuten tosiasiallisesti oli asian laita ATA:n ja ATL:n
voimassa ollessa. Viljan tulkinnan puolesta puhuvat myos ILO:n sopimus n:o
81 ja tyosuojeluviranomaisten valvonnan piiriin kuuluvien tyésuojelunormien
madrin ja ulottuvuuden laajentuminen. Ja vihdoin — erddnlaisen ennuste-
nikokulman tdhin lisatakseni — my6skdidn akuutteja yhteiskunnallisesta ti-
lanteesta johtuvia paineita toimivaltanormin suppean tulkinnan ylldpitamiseksi
ei nykyain liene.” Tdtd taustaa vasten on mielestdni mahdollista ja realistista
avata TSValvL 15 §:n tulkintaa sellaiseen, nykyisti viljempddn suuntaan, jo-
ta edustaa »tyopaikan oloille» alun perin tarkoitettu ja soveltamiskdytdnnos-
sd alkujaan annettu merkityssisdlto.

Niilld toteamuksilla on kuitenkin vasta osoitettu ldhtékohdat TSValvL
15 §:n yksityiskohtaisemmille tulkinnoille. Tdsmentamitti ovat vield ne kri-
teerit, joiden mukaan tydsuojeluviranomaisten ratkaisuvallan ulottuvuus lain-
kohdan mukaan rajataan valvonnan piiriin kuuluvan laajan normiston alueel-
la. Edelli esitettyjen nakokohtien jalkeenkdin en pida hyodyllisend kayttaa tal-
laisena kriteerind lainkohdan sanamuotoa esim. siten, ettd »tyopaikan olojen»
katsottaisiin farkoittavan vaikkapa tyoturvallisuusnormistossa ja tydaikanor-
miston jossakin osassa sddnnostettyji seikkoja seka kenties vuosiloma- ja tyo-
sopimussuojen joitakin suppeampia osa-alueita. Pédinvastoin voidaan normi-
formulointia tiltd osin pitdd semanttisesti niin avoimena, ettd toimivallan mdé-
raytymiskriteerit on padosin etsittdvd muulta suunnalta kuin sddnnoksen sa-
namuodosta.

Tillaisen uuden ldhestymistavan perusajatukset ovat itse asiassa olleet esil-
14 jo historiallisten tarkastelujen yhteydessda. ATA 6 §:n »véljan» soveltami-
sen kaudella jouduttiin kdyméaédn kdskymenettelyn rajaa suhteessa mm. tuo-
mioistuimessa kisiteltaviin ylitydkorvausta ja vakuutuksenottamisvelvollisuutta
koskeviin asioihin. »Suppean» tulkinnan yhtena perusteena taas oli kdskyme-

7 Ks. myos Eriksson 115 erit. alav. 10, jossa »voimassa olevan oikeuden» mukaiselta
tulkinnalta edellytetii4in sitd, etta se on mahdollinen sekd abstraktis-juridisin etti reaalis-
poliittisin perustein. Samasta vaatimuksesta ks. myos Wilhelmsson 31.
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nettelyn ja rikosprosessin vilinen erottelu. Seuraavassa lihdenkin siitd, ettd
TSValvL 15 §:n mukainen hallintomenettely on yksi useista tyolainsdadiantoa
koskevien oikeuskysymysten ja -riitojen kisittelyjirjestyksistd, tai toisin ilmais-
ten tyolainsdddiannon toteuttamisjdrjestelmdn yksi osa. Niitd muita kisittely-
jdrjestyksii tai toteuttamistapoja ovat ennen muuta yleisissa tuomioistuimissa
tyolakien rikkomisen takia nostettavat siviili- ja rikosprosessuaaliset kanteet.
Lisiksi on erdiden tilanteiden osalta selvitettdvi pakkokeinomenettelyn suh-
detta tyGtuomioistuinprosessiin ja muussa hallinnollisessa valvontamenettelyssi
kasiteltdviin asioihin.

Niama kisittelytiet voidaan ymmairtdd omaksi kokonaisuudekseen, systee-
miyhteydeksi, jota silmilld pitden sen yksittédisid osia — tédssd tapauksessa
TSValvL 15 §:n mukaisen menettelyn kidyttvalaa — on tutkittava. T#lloin
TSValvL 15 §:n tarkastelu timén kokonaisuuden osana siis vaikuttaa tapaan,
jolla lainkohdan sisilté ymmaérretddn.® Tutkimusasetelman kannalta tdméi
merkitsee siirtymisté tekstikeskeisesti ongelmakeskeiseksi painottuneeseen tar-
kastelutapaan.’

1.5.2 Hallintopakon kdyttéalasta toimivaltaongelmana

Tutkimuksen alussa luonnehdin TSValvL 15 §:n mukaisen toimivallan tavan-
omaiseen tapaan viranomaisen vallaksi liitt44 tiettyihin tosiseikkoihin tiettyji
oikeusseuraamuksia. TSValvL 15 §:ssd sdddettyjd tosiseikastopuolen edelly-
tyksid tarkasteltiin edelld; seuraavassa on kiinnostuksen kohteena lainkohdan
mukainen pakkokeinopditds oikeusseuraamuksena.

Pakkokeinopaitos voidaan ymmartid oikeuskeinoksi, viranomaisen aset-
tamaksi velvollisuuksien tayttotehosteeksi.! Tédssd mielessd hallinnollinen pak-
kokeinopa#tos rinnastuu muihin oikeuskeinoihin, kuten viranomaisen maaraa-
méin velvollisuuteen maksaa jokin rahamiiriinen saatava tai korvata vahin-
ko taikka kirsid kriminalisoidusta teosta tuomittava rangaistus. Niissd kai-
kissa on my06s kysymys tietynsisaltdisen suoritusvelvollisuuden tayttimisesta.
Hallinnollinen pakkokeinopéitos eroaa muista esimerkkeinid mainituista oikeus-
keinoista kuitenkin siini, ettd pakkokeinomenettelyssi asetettava suoritusvel-

8 Systeemiyhteydestd ja sen muodostamisen kriteereistd, joista puolestaan riippuu sys-
temaattisten tulkinta- argumenttien kayttémahdollisuus, ks. Aarnio, Oikeussdinnosten tul-

kinnasta 130 s. ja 142.

? Ks. mt. 61-63.

! Oikeuskeinona voi olla my6s muu kuin viranomaisen méiéradmad seuraamus: esim.
sopimuksen purkaminen, omasta suorituksesta pidattdytyminen jne. Niistid sopimusoikeu-
dellisina oikeuskeinoina ks. Taxel/l 201-242.

6
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vollisuus tarkoittaa /uontoistdytintod: priméarivelvollisuuden edellyttdmén,
muun kuin rahamiirdisen suorituksen tdyttdmistd sellaisenaan.? T4mid on
yleensidkin tyypillistd julkisoikeudellisten velvoitteiden toteuttamismenettelyl-
le, jossa esim. vahingonkorvaus- tms. intressinhyvitysseuraamukset eivit ta-
vallisesti tule kysymykseen.?

Luontoissuoritusvelvollisuus ja luontoistiytint® ymmirrettineen
yleensi velvoite- ja ulosotto-oikeudellisiksi késitteiksi. Tutkimuksen kes-
keisid lahtokohtia kuitenkin on, ettd viranomaisten antamien kiskyjen
ja kieltojen hallinnollisessa taytantdonpanossa on kysymys viime kédes-
sd samasta asiasta kuin esim. sopimusvelvoitteen luontoistdytantdonpa-
nossa ulosottoteitse. Myods Ellild on kiinnittdnyt tihdn huomiota ja vii-
tannut siihen, ettd keskeiset tdytdntdonpanokeinotkin, uhkasakko ja teet-
tdmisuhka, ovat hallintotdytdnt6onpanossa ja ulosotossa samat (vrt. UL
3:4 ja 3:5). »Téssi suhteessa ei ero yksityisoikeudellisen ja hallinto- tai
muun julkisoikeudellisen pohjan vililld ole mi4radva, vaan probleemi
on oikeustieteen eri haaratkin lukuun ottaen universaalinen.»*

Oikeuskeinon merkitys toimivaltakriteerini ilmenee ensinnékin siini, etti
saman tosiseikaston vallitessa voivat useat oikeuskeinot tulla kysymykseen seu-
raamuksina. Esimerkiksi jos tydnantaja vastoin VLomalL 14 §:n sddnnésti pi-
tdd tyontekijad tyossi tdlle kuuluvan vuosiloman aikana, seuraamuksena vot-
vat olla ainakin vahingonkorvausvelvollisuus, VLomaL 19.1 §:n mukainen ran-
gaistus taikka lainkohdassa sidddetty erityinen korvaussanktio, kaksinkertais-
ten palkkaetujen maksamiseen velvoittaminen saamatta jaidneen vuosiloman
ajalta. Lis#ksi voidaan ajatella, etté tydn teettdminen vuosiloman aikana kiel-
letddn TSValvL 15 §:n mukaisessa menettelyssi. Ongelmana saattaa tillaisis-
sa tilanteissa kuitenkin olla, voidaanko eri oikeuskeinoja kayttai rinnakkain.
TSValvL 15 §:n kohdalla tim4 ilmenee kysymykseni, voidaanko saannékses-
sd tarkoitettua hallintopakkoa kayttdd kaikissa niissd tilanteissa, joissa ylei-
nen tuomioistuin voi maaritd myos rangaistusseuraamuksen. Kirjallisuudessa
nimittdin on katsottu, ettei valilliselld tdytant6onpanopakolla, erityisesti uh-
kasakolla taytdntdonpantavaa luontoissuoritusvelvollisuutta voitaisi madrita
rangaistuksella tehostetun velvollisuuden toteuttamiseksi.’ "

Toiseksi oikeuskeinon merkitys ilmenee siini, ettd sama oikeuskeino saattaa
olla eri viranomaisten kiytettivissd, jolloin ei ldhtokohtaisesti saisi syntya ti-

2 Luontoissuorituksesta muun kuin rahaméiriisen suorituksen tayttamisend ks. esim.
Taxell 188, Ekelof 80 ja Rodhe 155. TSValvL 15 §:n mukaisen menettelyn mainitsee iuon-
toissuorituksen tdytintddnpanona myds Koskinen, LM 1975, 850.

3 Ks. Ellild 41 ja 90 s. sekd Pietild, LM 1975, 178.

s Ellild 40 s.

s Ks. jiljempéna 91-94 selostettavat Stdhlbergin, Rytkoldn, Suvirannan ym. kirjoitta-
jien kasitykset.
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lannetta, jossa samasta asiasta olisi kahden eri viranomaisen péitokset (ne bis
in idem). TSValvL 15 §:n kohdalla timi ilmenee siis jalleen luontoistiytanto-
seuraamuksen kidyttéalaongelmana. Niinpi voidaan kysyé, kuuluuko tyonan-
tajan velvoittaminen lainmukaisen tyotodistuksen antamiseen (TSL 47 §) tai
syrjinnin lopettamiseen (TSL 17.3 §) yleisen tuomioistuimen vai tydsuojeluvi-
ranomaisen toimivaltaan. Tai esimerkkini eri hallintoviranomaisten vilisistd
toimivaltarajoista: kuuluuko tyopaikan paloturvallisuutta koskevien maardysten
noudattamiseen velvoittaminen tydsuojelu- vai paloviranomaisten toimivaltaan.

Kolmanneksi oikeuskeinon merkitys toimivaltakriteeriné ilmenee kysymyk-
send, onko tietty oikeuskeino ylipddnsd minkddn viranomaisen kdytettdvissd
jossakin tilanteessa, ts. voidaanko oikeusjirjestyksen mukaan tietyntyyppista
seuraamusta lainkaan liittd3d kysymyksessd olevaan tosiseikastoon. Saatetaan
esimerkiksi kysyid, voidaanko tyonantaja TAL 15 §:n rikkomuksen johdosta
velvoittaa jarjestimiin tyontekijoilleen sidnnéksen mukainen viikkolepo, vai
joutuvatko tyéntekijit turvautumaan muihin oikeuskeinoihin, kuten tyssopi-
muksen irtisanomiseen, tyostdpidattdytymiseen, mahdolliseen vahingonkor-
vaukseen taikka tydaikalainsaddinnon mukaisen rangaistusseuraamuksen tar-
joamaan suojaan. Esimerkiksi suhteellisuusperiaatteesta tai velallisen henki-
I6kohtaisen vapauden suojasta saattaa johtua, ettei luontoissuoritusvelvolli-
suutta joskus voida asettaa. Niissi tilanteissa voitaisiin puhua luontoissuori-
tusvelvollisuuden yleistdytintéonpano-oikeudellisista rajoista, jotka sitovat niin
tuomioistuinta kuin hallintoviranomaistakin.

On helppo havaita, etta edella esitetyt, tietyn oikeuskeinon kayttdalaa kos-
kevat kolme pddongelmaa menevit vield helposti »limittdin». Siten viimeksi
mainitussa esimerkkitilanteessa on kysyttavé paitsi a) onko luontoistdytanté
viikkolevon jérjestamisvelvollisuuden laiminlyontitapauksessa ylipadnsa kay-
tettdvissd oikeuskeinona, myds b) kuuluuko puheena olevan velvoitteen mai-
rdaminen yleisen tuomioistuimen vai tyosuojeluviranomaisen toimivaltaan ja
c) onko velvoitteeseen liittyva kriminalisointi (TAL 23.3 §) luontoistayttopakon
kayton esteend.

Kaikki edelld selostetut ongelmatyypit on kisiteltavd, jos TSValvL 15 §:n
mukaisen pakkokeinomenettelyn kidyttéalan mielii selvittdd tyydyttavasti. Sen
sijaan tutkimuksen prosessuaalisluontoisen toimivaltaproblematiikan ulkopuo-
lelle jaa pddosin kysymys TSValvL 15 §:n mukaisen oikeusseuraamuksen si-
sdllostd yksittdisessd tapauksessa. Pakkokeinomenettelyssi toteutettavan ma-
teriaalisen tyolainsdadannon tulkintaongelmat eiviit siis kuulu hallintopakon
kayttoalaproblematiikkaan, ja muuallakin tutkimuksessa niitd kosketellaan vain
ohimennen.
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Selostettuja toimivaltaongelmia voidaan verrata joihinkin hallinto-
oikeudellisessa kirjallisuudessamme késiteltyihin kompetenssiongelmiin.
Vilkkonen tarkoittaa prosessuaalisen toimivallan kisitteelld vain viran-
omaisen toimivaltaa vastakohtana jonkin toisen viranomaisen toimival-
lalle: »Huomion kohteena on siis itse asiassa valtion eri tehtdvien jakaan-
tuminen eri viranomaisten kesken».® Jos sen sijaan viranomainen tekee
toimen, joka ei kuulu minkddn viranomaisen kompetenssiin, kysymyk-
sessa ei Vilkkosen mukaan ole toimivaltaproblematiikkaan kuuluva vaan
toimen sisdllon oikeellisuutta koskeva ongelma.” Tassi tutkimuksessa
nadmikin ongelmat ymmairretdin toimivaltaopillisiksi, ja tutkimuksen ul-
kopuolelle jitetdan pakkokeinopiaitoksen sisdltod koskevana ongelma-
na vain se, soveltaako tyésuojeluviranomainen asianomaista tyolainsii-
diannoén aineellista normia oikein.

Vilkkosen késitys on kuitenkin hédnen ty6taan ajatellen ymmérret-
tavia: esimerkkeind Vilkkonen nimittdin mainitsee mm. tapauksia, jois-
sa kunta on myontinyt avustuksia vastoin kunnan yleist4 toimialaa kos-
kevaa sddnnostd.? Tallaisissa tapauksissa ei, toisin kuin TSValvL 15 §:n
soveltamistilanteissa, voida erottaa yhtdiltd oikeusseuraamuksen lajia
prosessuaalisena ja toisaalta aineellisen lainsdannoksen soveltamista si-
sdllollisend kysymyksené. Sanotunlaisen erottelun mahdollisuus ja tar-
peellisuus johtuu perimmaltaén siitd, ettd esim. tyolainsdddannon toteut-
tamista koskevat sddnnokset — kuten TSValvL 15 § — ovat luonteel-
taan reaktionormeja, joiden kéyttoedellytysten tulkinta on niiden nojal-
la toteutettavien kdyttiytymisnormien tulkinnasta poikkeava kysymys.’

Toisaalta seuraavassa kasiteltdviat ongelmat poikkeavat Sinisalon vii-
toskirjatyon toimivaltaproblematiikasta. Sinisalo kisittelee toimivaltaon-
gelmana myés orgaanin (poliisin) kompetenssia antaa tietynsisédltéinen
ratkaisu tai suorittaa muu hallintotoimi.'? Perinteiset prosessuaalisluon-
teiset toimivaltaongelmat eivdt ymmérrettivisté syistd olekaan poliisitoi-
minnassa etualalla. Sinisalon laajan kompetenssikasitteen ulkopuolelle
jadvat tdlloin (hallintotoimen pétevyyttd koskevista ongelmista) lahinna
vain menettelytapojen oikeellisuuteen liittyvit seikat.'

Katsaus osoittanee, ettd kulloinkin tarkasteltavien ongelmien luon-
nehtiminen toimivaltaongelmiksi on hyvin suuressa maarin tarkoituksen-
mukaisuuskysymys ja ettei miltdan ainakaan kovin yksityiskohtaiselta
kompetenssikisitteeltd kannata edellyttdd yleispatevyytti.

¢ Vilkkonen, Mitdttomyydestd 193 s.

7 Mt. 194 alav. 7. Ks. myds mt. 210. — Konstari 69 puolestaan on mielestdni havain-
nollisesti luonnehtinut absoluuttiseksi inkompetenssiksi sitd, ettei toimen suorittaminen kuulu
mink44dn viranomaisen toimivaltaan. Jos taas toimivalta puuttuu sen vuoksi, ettd jokin muu
viranomainen on asiassa kompetentti, kyseessd on relatiivinen inkompetenssi.

8 Vilkkonen, Mitattomyydestd 210 alav. 43.

9 Kdyttdytymis-, reaktio- ja reaktiotapanormeista ks. Makkonen 41-46.

10 Sinisalo, Toimivalta 44.

' N&in mt. 52.
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Kirjallisuudessa ei edelld selostetun tapaisia ongelmanasetteluja ole TSValvL
15 §:n osalta juurikaan nostettu esiin. Vain Sinisalo on maininnanomaisesti
todennut tydsuojeluviranomaisen toimivallan edellytykseksi (TSValvL 15 §:ssd
julki lausuttujen kriteerien lisdksi) sen, ettei »epdkohdan poistamiseksi ole va-
rattu muuta yksinomaista oikeustietd».!? Ongelman jadminen piiloon johtuu
kasittddkseni siitd yleisemmasti seikasta, ettd luontoistdytanté on meikdldisessé
tyooikeudellisessa kdytiannossd ja keskustelussa ollut pitkalti tuntematon oi-
keussuojan muoto. .

Vasta aivan viime aikoina on alkanut ndkyi merkkeji ajattelutavan muu-
toksesta. Tasa-arvoasioissa on tullut kdyttoon Tasa-arvoL 21 §:n mukainen
hallinnollinen pakkokeinomenettely, jolla on ty6elimissd hyvin laaja kaytto-
ala.!® Toisena esimerkkinid voidaan mainita tydsuhdeturvan uudistamista kos-
keva keskustelu ja erityisesti ns. tydsuhteen jatkuvuusperiaatteen asema siind.
Meill4 toistaiseksi sddntelemittd jadneen jatkuvuusperiaatteen yhtend piirtee-
ndhin on, ettd perusteettomasti tydopaikkansa menettdnyt tyontekijd voisi —
vahingonkorvauksen sijasta tai ohella — saada oikeudellisin keinoin ty6suh-
teensa jatkumaan tai palautetuksi.!* Entd voidaanko muissa tapauksissa tyo-
lakien mukaiset suoritusvelvollisuudet mairita taytettdviksi ja taytantoon pan-
tavaksi in natura? Yksi tutkimuksen keskeisid tavoitteita on laajentaa tallai-
nen tyodoikeudellisen suojajirjestelméan kehittdmistd koskeva keskustelu koko
tyolainsdddannon ja tyosuojelun alueelle.

Ja vield pelkistddkseni seuraavien jaksojen metodin: TSValvL 15 §:n mu-
kaisen hallinnollisen luontoistéyttovallan alaa kdydadn selvittiméin niiden ra-
Joitusten kautta, joita tdlle toimivallalle aiheutuu muiden viranomaisten kom-
petenssista ja luontoistayttoseuraamuksen yleistdytantéonpano-oikeudellisista
ehdoista.

2 Sinisalo, Tyosuhdevalvonta 1. — Vrt. myds Kahri—Vihma 109, jossa esitetdan, ettd
tyosuojeluviranomaisten valvottavina olevista sddnndksista johtuvien oikeusriitojen ratkai-
seminen kuuluu tuomioistuimille eiki tydsuojeluviranomaisille. »Oikeusriidan» kisitettd ja
merkitystd toimivallanjaon kriteerind kirjoittajat eivdt kuitenkaan lahemmin kisittele.

13 Asiasta tarkemmin jidljempdnd 167-171.

4 Tamdin ohella jatkuvuusperiaatteella on tarkoitettu suppeassa mieless4 siti, ettei rii-
tautetulla irtisanomisella ole oikeusvaikutuksia, ennen kuin tuomioistuin on todennut irti-
sanomisperusteen lailliseksi.
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2 PAKKOKEINOMENETTELYN SUHDE RIKOSPROSESSIIN

2.1 Tydlainsdddianndllinen tausta

TTurvL 51 §:ssd on seuraava, rangaistusten ja pakkokeinojen suhdetta koske-
va sdannos:

Tamain lain ja sen nojalla annettujen médrdysten rikkomisesta nos-
tettu syyte tai tuomittu rangaistus dlk6on estiko kidyttdmasté rikkonut-
ta vastaan niitd pakko- ja tiytintéonpanokeinoja, joista erikseen on sdi-
detty.

Edelld 1 momentissa tarkoitettujen pakko- ja tdytant6onpanokeino-
jen kayttdminen 4lk66n myoskiin estako syyllisen tuomitsemista tdmén
lain mukaiseen rangaistukseen.

Tyoturvallisuuskomitea perusteli sadnnostd silla, ettd pakko- ja taytdntéon-
panokeinoilla on ennalta ehkéisevilta kannalta ty6turvallisuuden saavuttami-
seksi useinkin paljon suurempi merkitys kuin rangaistuksilla, minka vuoksi tél-
laisen kaksinkertaisen seuraamuksen mahdollisuudesta oli »selvyyden vuok-
si» otettava nimenomaiset sidnndkset lakiin. Edelleen komitea totesi, etta vas-
taavanlainen jirjestelma oli osoittautunut erittdin tehokkaaksi palolain (202/33)
mukaisissa asioissa.'

TTurvL 51 §:n sisdltond siis lyhyesti sanoen on, ettd rangaistuksia ja hal-
linnollisia pakkokeinoja voidaan TTurvL:n rikkomistapauksissa kayttda rin-
nakkain ja toisistaan riippumatta. Tamin tutkimuksen kannalta olennainen
on se sadnndksestd ilmenevi seikka, ettd TTurvL:n velvoitteita koskeva ran-
gaistusuhka ei estd hallintopakon kiyttod samojen velvoitteiden tehosteena.
Tillaista asetelmaa voitaneen luonnehtia nimitykselld kaksoissanktiointi tai
sanktiouhkien kumulaatio. Varsinaisena sidintelyn kohteena TTurvL 51 §:ssi
on kuitenkin seuraamusten kiytettivyys tietyssd yksittdisessa TTurvL:n rik-
komistapauksessa: sidnndéksen mukaan saman rikkomuksenkin seuraamuksi-
na tulevat kysymykseen yhtidaikaa rangaistus ja hallintopakon kéytto. Nyt voi-
taneen vastaavasti puhua sanktiokumulaatiosta.?

I KM 1954:10, 74. Aivan samat perustelut ilmenevit hallituksen esityksestd tySturval-
lisuuslaiksi, ks. HE 5/1957, 10. »Pakko- ja tidytintdonpanokeinoilla» tarkoitettiin ATL 7 §:n
mukaisia kaskyji ja kieltoja, mutta nyky#in timi sanonta viittaa TSValvL 3 luvussa saa-
dettyihin pakkokeinoihin, siis myos lain 15 §:n mukaiseen velvoittavaan paatdkseen
tehosteineen.

2 Niin luonnehtii sanktiokumulaation TTurvL:n mukaisissa asioissa myds Koskinen
117.

Sanktiokumulaatiosta yleisesti ks. esim. Anttila, LM 1964, 671-679. Kirjoituksesta
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Kaksoissanktiointi ja sanktiokumulaatio on erotettava toisistaan sen
vuoksi, ettei edellinen vilttdmittd mahdollista jalkimmaistd. Voidaan aja-
tella, ettd vaikka jonkin velvollisuuden noudattamiseksi olisi sdddetty seka
rangaistusuhka etté hallintopakon kidytén mahdollisuus, kummankin laa-
tuisen sanktion kiayttd samassa yksittdisessd tapauksessa olisi kiellettya.
Niinpa kuluttajansuojalain 2:11:n 2 momentin mukaan sitd, joka rik-
koo 2:7:n nojalla annetun uhkasakolla tehostetun kiellon, ei kuitenkaan
voida tuomita rangaistukseen samasta teosta. Ks. myds Ruotsin tydsuo-
jeluvalvonnan osalta SAML 8:1.

Sanktiokumulaatio — ja vastaavasti kaksoissanktiointi — voi syntyd eri ta-
voin. Sanktiokumulaation osalta Anttila on erottanut analyyttisen ja synteet-
tisen kehitystavan. Analyyttinen kehitys on kysymyksessa silloin, kun yhdesta
kokonaissanktiosta on aikojen kuluessa eriytynyt useita sanktiolajeja (esim.
sakon kehitys asianomistajalle maksettavasta »sovitussakosta» vahingonkor-
vaukseksi, konfiskaatioksi ja julkisvallalle suoritettavaksi sakkorangaistuksek-
si). Kumulaation synteettisestd alkuperistd voidaan puhua, jos johonkin sub-
jektiin on suunnattu alun alkaen toisistaan riippumattomia seuraamuksia (esim.
rangaistusten ja huolto-oikeudellisten tai elinkeinovalvontaan liittyvien seuraa-
musten kasautuminen).? T#t4 kisitteistod soveltaen voidaan TTurvL 51 §:ssé
sadnnellyn oikeustilan alkuperi luonnehtia 1ahinni synteettiseksi:

Kuten aikaisemmin (1.2) olen tehnyt selkoa, vuoden 1889 TSuojA:ssa
tySturvallisuusnormien tehosteena ei viela ollut valitonta rangaistusuh-
kaa, vaan ainoastaan kirjallinen kiaskymenettely.* Viliton rangaistusuh-
ka liittyi ainoastaan tydaika- ym. normeihin.

Téahan tilanteeseen tuli jo TSuojA:n voimassa ollessa muutoksia, joista
ensimmainen liittyi vuoden 1908 leipomotyotlainsdadantéon. LeipL:n ma-
teriaaliset tyosuojelunormit sadannostivit yksinomaan tydaikaa ja ylityOsté
maksettavaa palkkaa, ja seuraamuksena lainrikkomisesta oli sakkoran-
gaistus (6 §). Tdss4 suhteessa LeipL vastasi TSuojA:n seuraamusjéirjes-
telméd sikdli kuin kysymys oli vilittémén rangaistusuhan tehostamien

ilmenee, ettd sanktiokumulaatiota pidetdin yleensi haitallisena ilmiéna etenkin silloin, kun
on kysymyksessd suunnittelematon, eri viranomaisten toisistaan riippumatta méarattavien
seuraamusten kasautuminen. — Kaksoissanktioinnin (tai muun useampikertaisen sanktioinnin)
ja sanktiokumulaation eroa ja suhdetta toisiinsa en ole havainnut kisitellyn kirjallisuudessa.

3 Anttila, LM 1964, 673 s.

4 Tosin kdskyn noudattamista tehosti rangaistusuhka, jonka tuomitsemisen ohella
oikeus saattoi vield asettaa sakon uhan tai muun taytintéonpanouhan kidskyn noudattami-
seksi. Téllaista uhkaa ei edes voitu erikseen asettaa tuomitsematta ensin rangaistusta kés-
kyn rikkomisesta. Tassd mielessd vallalla oli samaan rikkomukseen liittyvdn sanktiokumu-
laation mahdollisuus jo TSuojA 20 §:n mukaan. Ammattientarkastuksen vuosikertomuk-
sista ei kuitenkaan ilmene, ettd muutenkin harvoin kédytetyssi kaskymenettelyssd olisi kay-
tinnossd edetty tillaiseen kumulaatioon asti.
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sadnnosten ryhmastd. Lisdksi LeipL 9 §:ssd saadettiin, ettd »lain nou-
dattamista valvovat ammattientarkastajat silld tavoin kuin siitd on erik-
seen sdaadetty». Tarkoituksena ndhtdvisti oli, ettd TSuojA:n mukainen
ammattientarkastus soveltuvin osin ulottuisi LeipL:n noudattamisen val-
vontaan ja ettd timan mukaisesti mm. kirjallinen kdskymenettely ei kos-
kisi vilittomén rangaistusuhan tehostamia LeipL:n sddnnoksid. Sen si-
jaan LeipL:a tdydentédvat leipurinammatin jirjestysohjeet (16.7.1908) si-
sélsivit leipomoiden terveellisyyttd, turvallisuutta ja hygienisid oloja kos-
kevia joustavia normeja, joiden noudattamista tehosti — toisin kuin
TSuojA:n nojalla annetun TSuojJul:n vastaavia sdiannoksid — valiton
rangaistusuhka (16 §). LeipJO:ssa sddnnostetyt seikat olivat samalla sel-
laisia, jotka tyypillisesti kuuluivat TSuojA:n mukaisen kirjallisen kis-
kymenettelyn piiriin.

Nain oli ensi kerran syntynyt sellainen nykyisellekin tyoturvallisuus-
lainsaddiannoélle ominainen tilanne, ettd hallinnollinen tdytintdéénpano-
menettely ja rikosprosessi kohdistuvat samaan asiapiiriin, mutta niiden
kayttdalaa suhteessa toisiinsa ei ole mitenkdidn méiiritelty tai rajattu.’
Kéytinnossa leipomolainsdadanndn valvonnassa nikyykin noudatetun
kahdenlaista menettelya. Ensinnidkin ammattientarkastajat raportoivat
lukuisia tapauksia, joissa LeipJO:n rikkomisen johdosta on annettu kis-
kyjé4 ja kieltoja. Toisaalta kerrotaan tapauksista, joissa LeipJO:n rikko-
misia on saatettu syytteeseen ilmeisesti ilman edelldkdypdi kdskymenet-
telya.’

Kehityksen suunta oli siis se, ettd alun perin vain kirjallisen kisky-
menettelyn piiriin kuuluviin ty6turvallisuusnormeihin liitettiin tehosteeksi
myos rangaistusuhka. Seuraava vaihe oli vuorossa, kun vuoden 1916 alus-
ta voimaan tulleen AVA:n ty6turvallisuusmadrayksia tuli — ilmeisesti
epahuomiossa — tehostamaan TSuojA:ssid sdddetyn kdskymenettelyn li-
sdksi viliton rangaistusuhka (AVA 20 §).

Selvipiirteisestd taytdntoonpanopakon ja rangaistusten rinnakkaisesta
kayttomahdollisuudesta voidaan kuitenkin puhua vasta siitd ldhtien, kun
vuoden 1917 ATA:ssa luovuttiin rangaistuksesta kirjallisen kaskyn te-
hosteena ja tilalle sdddettiin ulosotonhaltijan asetettava sakon uhka tai
muu taytdntébnpanouhka. Téllaiseksi vakiintuneena jarjestelma on ollut
ndihin pdiviin asti: yleisten ty6turvallisuuslakien (AVA, VTTurvL,
TTurvL) rikkominen on ollut rangaistava teko, minké ohella valvonta-
viranomaiset ovat asianomaisten lakien (ATA, ATL, TSValvL) nojalla
voineet kdyttad ulosotto- tai hallintopakkoa samojen priméiarivelvolli-
suuksien tehosteena.’

88 Suhde rikosprosessiin

S Vrt. Suviranta, LM 1967, 236 s., jossa esitetyn mukaan tyéturvallisuussddnnosten rik-
komista koskeva vilitdn rangaistusuhka otettiin vasta vuonna 1914 sididettyyn ja 1.1.1916
voimaan tulleeseen AVA:een.

6 Esim. TeollH tied. n:o 59, 86 s.

7 Esim. TeollH tied. n:o 56, 231.

8 Tastd kehitysvaiheesta tarkemmin ks. Suviranta, LM 1967, 236 s.

% Ks. myOs Suviranta mk. 237 s.
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Edella on toistaiseksi ollut puhe vain tyéturvallisuusvelvoitteita koskevas-
ta seuraamusten kasautumisesta. Entéd esim. tydaika-asiat? Varsinaisena on-
gelmana téssa padjaksossa ndet on, estaviatké TTurvL:n ulkopuolisia tyésuo-
jeluvelvoitteita tehostavat kriminalisoinnit TSValvL 15 §:n mukaisen menet-
telyn téllaisten velvoitteiden toteuttamiseksi. Tdmé kysymys on esitettdva en-
sinndkin sen vuoksi, ettd kaikissa TSValvL 1.1 §:ssd tarkoitetuissa tydlaeissa
on yleensi laaja-alaisia, monesti koko lain sdinnokset kattavia kriminalisoin-
teja.'® Toiseksi kysymyksen oikeutus ilmenee tavallaan TTurvL 51 §:std itses-
tdadn, kun kerran on katsottu aiheelliseksi erikseen normeerata ja sallia kak-
soissanktiointi.!" TTurvL 51 § aiheuttaa nimittdin muuta tydlainsaididnnon
kenttda ajatellen tyypiltdan klassisen ongelman. Yhtéilta sadnnosta voidaan
tulkita analogisesti ja katsoa, etti siina on ilmaistu yleinen periaate. Toisaalta
sadnnostd voidaan pitdd erikoistapauksena, jolloin siitd olisi paiteltiavd e
contrario, ettei vastaavanlainen kaksoissanktiointi ja sanktiokumulaation mah-
dollisuus koske TTurvL:n ulkopuolista tydoikeudellista normistoa. Tami mer-
kitsisi TSValvL 15 §:n véiistymistd rangaistussdinnoksen tieltd.!?

Monet nimenomaan uusimpaan ty6lainsidiadantoon liittyviat seikat puhuvat
TTurvL 51 §:n analogisen soveltamisen puolesta. Ensinnikin TSValvL:ssa itses-
sdéin on viitteitd rangaistusten ja hallintopakon toisistaan riippumattoman kay-
ton periaatteesta. Niinpd TSValvL 25.2 §:ssd on kriminalisoitu lain 5 luvun
mukaisten ilmoitusvelvollisuuksien rikkominen, mutta lain 15 §:n esitoissi to-
detaan, ettd tyonantajan erdat ilmoitusvelvollisuudet ovat toteutettavissa myos
viimeksi mainitun sddnnéksen mukaisessa pakkokeinomenettelyssa.* Samoin

W Tyéturvallisuuslainsdddinnolle on ominaista TTurvL 49.1 §:n kaltainen blankoran-
gaistusddntely, ks. lain (101/29) 6 § ja (105/30) 3 §. Tydaikalainsiddinnéssd taas on tyypil-
jdlkeen on oma rangaistusasteikkonsa niitid loppuja tapauksia varten, joissa »muuten riko-
taan» lakia tai sen nojalla annettuja sidnnéksid. Ks. TAL 23 §, MaatTAL 19 §, LeipTAL
10 §, KaTAL 15 §, MeriTAL 23-25 §. Laajoja kriminalisointeja on my6s seuraavissa tyo-
suojeluviranomaisten valvonnan piiriin kuuluvissa si4ddksissa: NTSuojL 24 §, TalomTAL
17 §, L tydajasta kotimaanliikenteen aluksissa 27 §, VLomaL 19 §, MerimL 83 ja 84 §,
MerimVLomalL 21 § ja KotiTSL 33 §. Ks. vield TSL 54 § ja TSValvL 24-26 §. — Rikoslain
uudistamishankkeessa on tarkoitus laajalti yhdistd4 niita kriminalisointeja ja siirtdd van-
keusuhkaiset tunnusmerkist6t rikoslain tyérikoslukuun. Ks. KM 1976:72, 157-159 ja 241-249.

!!' Vastaavanlaisia s@édnnoksia on muitakin. Niinp4 verotuslain 123.1 §:ssd sdddetddn
erdistd rikkomuksista sakkorangaistus ja lausutaan viel erikseen, etti sen ohessa syyllinen
voidaan saattaa tdyttiméaén velvollisuutensa lain 142 §:n mukaisessa uhkasakkomenettelyssa.

12 Pdinvastainen tilanne eli rangaistussadannoksen viistyminen ei rikosoikeudellisen
legaliteettiperiaatteen takia ilmeisestikd4n tule kyseeseen ilman nimenomaista siinnosta. Tal-
laisesta saannoksestd on esimerkkind edelldkin mainittu KulSuojL 2:11.2.

3 HE 122/1972, 8.
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tyonantajan velvollisuus néyttdd tarkastuksen toimittajalle erilaisia asiakirjoja
ja luetteloita on yleensd rangaistusuhalla tehostettu (esim. TAL 20.3 verr.
23.3 §), minka4 ohella velvollisuus voidaan TSValvL:n sddnnosten ja vakiintu-
neen kdytinnoén mukaan toteuttaa hallinnollisessa jarjestyksessd (4.1 §:n 3 kohta
verr. 15.1 §). Kolmantena esimerkkind voidaan mainita TTervHL:n sanktio-
normit. TTervHL:ssa on lain sdinnoksid yleisesti tehostava rangaistussdannos
(9 §), joka rakenteeltaan vastaa esim. TTurvL 49 §:44, mutta TTervHL:sta
puuttuu TTurvL 51 §:n kaltainen sanktiokumulaation mahdollistava sddnnés.
Kuitenkin hallituksen esityksessa tyéterveyshuoltoa koskevaksi lainsdddannoksi
todetaan téllainen mahdollisuus,'* mutta asiasta ei ndhtédvasti katsottu tarpeel-
liseksi ottaa TTervHL:iin erillistd mainintaa.

Toiselta puolen voidaan sanoa, ettei TSValvL:n ja TTervHL:n esit6issa
ilmaisunsa saaneella »lainsdétajin tahdolla» ole taannehtivaa vaikutusta tul-
kittaessa muuta, keskeisiltd osiltaan aikaisemmin voimaan saatettua tyolain-
sddddntod. Samaten on syytd palauttaa mieliin, ettd ammattientarkastuslain-
siddiannon tulkintaa ohjanneen virallisdoktriinin yhtend elementtini oli val-
vontaviranomaisen ratkaisuvallan kiistiminen niissd tapauksissa, joissa tyo-
lainsaddannén »selvien» normien noudattamista tehosti rangaistusuhka. Siten
myos hallinnollisten ja rikosprosessuaalisten sanktioiden kombinaatiokiellol-
la on tietty perinteensi tydsuojelun alalla.

Vaikuttaa kuitenkin silt, ettei késiteltdvdin ongelmaan saada paljoakaan
lisdvalaistusta pysyttaytymalld vain tydoikeuden reviirilla. Kysymyksessd on
nimittdin yleishallinto-oikeudellinen tai ehké yleistaytintoonpano-oikeudelli-
nen ja sellaisena Suomen ja ulkomaiden oikeuskirjallisuudessa kiisteltykin on-
gelma. Samalla kun ongelman tarkastelu seuraavissa jaksoissa siirretdin télle
tasolle, voidaan tarvittavissa médrin pohtia sitd — lukijaa varmaan jo askar-
ruttanutta — kysymystd, mitkd rationaaliset syyt joko puoltavat kaksoissank-
tiointia tai puhuvat sitd vastaan.

2.2 Yleishallinto-oikeudellinen tausta

Edell4 on toistaiseksi verraten epamaédraisesti puhuttu »hallintopakon» tai »tdy-
tantéonpanopakon» ja rangaistusten rinnakkaisen kdyton mahdollisuudesta tai
vastaavasti nididen sanktioiden kombinaatiokiellosta. Olen kyllékin alussa tés-
mentinyt pakkokeinopéatoksen kisitteen taman tutkimuksen tarpeita varten:
kyseessd on TSValvL 15 §:n osalta lainkohdassa tarkoitettu velvoittava paatos

14« HE 26/1978, 14.
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yhdessd siti tehostavan pakkokeinouhan kanssa. Mutta jos hallinnollisten ja
rikosoikeudellisten sanktioiden rinnakkaista kidytt64 ajatellaan omana ongel-
manaan, ei voida ilman muuta ldhted siitd, ettd rangaistuksen vastapooliksi
on asetettava juuri télld tavoin ymmarretty hallintopakon kisite.

Myés asiaa koskevassa kirjallisuudessa, jota pian kisitelldan tarkemmin,
esiintyy ongelmanasettelussa tdltd osin tiettyd huojuntaa. Selvisti yleisintd on
kuitenkin ollut pohtia uhkasakon ja rangaistuksen kombinointimahdollisuut-
ta. Toisinaan on muut (valilliset) tdytantéonpanokeinot rinnastettu tisséd ase-
telmassa uhkasakkoon. Kolmanneksi esiintyy mainintoja, etta valillisilld pak-
kokeinoilla taytantoonpantavaan luontoissuoritukseen velvoittaminen sindn-
sd olisi kiellettyd, jos kyseisen velvollisuuden noudattamista tehostaa rangais-
tusuhka. Tutkimuksessa on siis ensin maériteltivd ongelma eli hahmotettava
»vastustaja», jota vastaan mittelyd kdyddian. Tissé tarkoituksessa aloitankin
kirjallisuuden analyysista, mink4 jalkeen siirryn — myéhemmissi jaksoissa —
voimassa olevien oikeusnormien ja niiden soveltamiskdytinnén tarkasteluun.

Jos kotimaista oikeuskirjallisuutta tarkastellaan osapuilleen aikajarjestyk-
sessd, ensimmadiseksi tulevat vastaan Stdhlbergin esitykset. Stahlbergin kisi-
tyksen mukaan »uhkasakkoa pakkokeinona ei voida kiyttda tekoon tai lai-
minlyontiin pakottamiseksi, jos aivan vastaavasta rikkomuksesta laissa jo on
uhattuna rangaistus», ellei jossakin tapauksessa nimenomaan toisin sdddeti.!
Kantansa tueksi Stahlberg viittasi saksalaisten auktoriteettien kisityksiin, joissa
hanen mukaansa oli ilmaistu »asian luonnon» mukainen, myés meille soveltu-
vaksi katsottava kanta. Taman lisdksi Stahlberg katsoi, ettd jouduttaisiin aivan
luonnottomiin tuloksiin, jos laeissa ja asetuksissa vahvistettu rangaistusjérjes-
telma voitaisiin missd tapauksessa tahansa syrjdyttda hallinnollisilla uhkasa-
koilla.?

Willgrenin kasitys uhkasakon ja rangaistuksen suhteesta vastasi Stahlber-
gin kantaa, mutta lisdksi Willgren katsoi saman periaatteen koskevan pakko-
keinona kaytettavaa vankeuden uhkaa. Willgren totesi vield kombinaatiokiel-
lon perustuvan »meidédn oikeuteemme» ja viittasi 29.12.1894 annetun kuver-
noorien johtosddnnodn 8 §:4dn.’ Sen mukaan kuvernoérilld (maaherralla, al-
kaen 10.1.1918 annetusta asetuksesta) oli valta yleisen jirjestyksen ja turvalli-
suuden voimassa pitdmiseksi sd4tdd tarpeellisia uhkasakkoja, »milloin edes-
vastausta ei ole laissa sdddettynid». Viimeksi sanottuun on tosin todettava, et-
td MH:n uhkasakkovalta mainitun lainkohdan nojalla koski vain ns. rangais-

! Stdhlberg 359, sama, Sisdasiain hallinto 130 ja sama, Lakiasioita 431 s.
2 Ibid. alaviitteineen.
3 Willgren 474 ja 476.
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tuksenluonteisten uhkasakkojen asettamista poliisisaﬁdbsten tehosteeksi, ei yk-
sittdisten hallintopéétdsten tdytintdénpanoa.*

Tassd yhteydessd on mielenkiintoista todeta, ettd Ruotsin oikeudes-
sa — joka Saksan oikeuden ohella ja sen vilittdjané ilmeisesti myos on
vaikuttanut meikaldisiin késityksiin — kombinaatiokiellon alkuperi on
juuri rangaistuksenluonteisten uhkasakon ja pakkokeinoisen uhkasakon
eriytymittomyydessd. Samojen toimivaltanormien nojalla voitiin nimit-
tdin asettaa kummankin laatuisia uhkasakkoja. Talloin kéasitykset ran-
gaistuksenluonteisen uhkasakon ja »varsinaisen» rangaistuksen yhteen-
soveltumattomuudesta ulotettiin myos hallintopakon ja rangaistuksen vé-
liseen suhteeseen.’ Niin ik#ddn Saksan oikeuden taustalla on vaikuttanut
se, etta alun perin »Zwangstrafe» nimisestd seuraamuksesta, jonka kayt-
t66n suhteessa varsinaisiin rangaistuksiin sovellettiin ne bis in idem -peri-
aatetta, vasta melko myohiisessa vaiheessa eriytyi pakkokeinona kiy-
tettdviad uhkasakkoa vastaavaa »Zwangsgeld».b

Suomen oikeuteen ei vastaavaa selitysperustetta kuitenkaan voida so-
veltaa muuten kuin Ruotsin ja Saksan oikeuden kautta. Meilld néet voi-
tiin rangaistuksenluonteisen uhkasakon tehostamia jarjestys- ym. sdén-
tdja alkuaan antaa niissdkin tapauksissa, joissa jokin menettely oli kri-
minalisoitu.” Rangaistuksenluonteisen ja varsinaisen uhkasakon vilille
taas on kirjallisuudessa tehty ero jo Hermansonista alkaen.?

Stahlbergin meilli esittimi kombinaatiokielto on julkistamisensa jalkeen
ollut lahtdkohta, johon eriét kirjoittajat ovat ehdottomasti pitdytyneet, mut-
ta josta toiset ovat tehneet eriasteisia poikkeuksia. Jokseenkin ehdottomalla
kannalla oli vield Kuuskoski. Selvitellessdin terveydenhoitolautakunnan uh-
kasakkovaltaa hin totesi, ettei meidén oikeutemme mukaan uhkasakkoa voi-
da madriti rangaistuksen alaisista teoista. Mielipiteensi tueksi hin saattoi vii-
tata vuoden 1927 terveydenhoitolain (192/27) 25 §:44n, jossa tima saanto oli
lausuttu julki. Kuitenkin jo Kuuskoski mainitsi, ettd »uudemman késityksen»
mukaan uhkasakon ja rangaistuksen rinnakkainen kdytté »periaatteessa» on
mahdollinen ja ettd meillakin KHO:n eriissa ratkaisuissa on hyviksytty uhka-
sakon asettaminen virkavelvollisuuksien tehosteeksi, vaikka samojen velvolli-
suuksien laiminlyénti on ollut rangaistava teko.®

Taman jilkeen keskustelu onkin paljolti liittynyt virkavelvollisuuksien te-

4 Nain esim. Stdhlberg, Lakiasioita 429 ja Sinisalo, Toimivalta 101.

s Ks. Lavin I, 38 s. sekd siind selostettu lainsddddntokehitys ja kirjallisuus.

6 Stein, Deutsches Verwaltungsblatt 1956, 505 s.

7 Stahlberg, Sisdasiain hallinto 108.

8 Ks. Hermanson 433. My6s Willgren 475, vuoden 1894 johtosdantoa koskevasta ka-
sityksestdidn huolimatta, teki timin eron.

9 Kuuskoski, Maalaiskunta 1944, 18 alaviitteineen.
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hosteisiin. Rytkéld on virkavalan vannomisvelvollisuutta késitellessddn aset-
tunut ehdottoman kombinaatiokiellon kannalle katsoen, etti tdssd on kysy-
myksessé yleinen hallinto-oikeudellinen periaate, josta on mahdollista poiketa
vain nimenomaisen sdinnodksen nojalla.'® Merikoski puolestaan on hieman
joustavammin esittdnyt kombinaatiokiellon vain lahtékohdaksi, jota »ei voi-
tane asettaa ehdottomaksi saannoksi» mm. sen vuoksi, etteivit yleiset uhka-
sakkosddnnokset (UVA 11 § ja LHA 13 §) sisélld mitdédn tdhan viittaavaa. Me-
rikoski mainitsee juuri eraiden virkatehtévien tiyttdmisen esimerkkina velvol-
lisuuksista, joita voidaan tehostaa rangaistusten ohella uhkasakoin.!! Modeen
on lyhyesti todennut, ettei kombinaatiokieltoa ole sovellettu kunnallisiin luot-
tamushenkil6ihin kohdistuvassa valvonnassa. Muuten hin on katsonut, etti
kyseisen kiellon perusteena on »férestillningen om botes- och vitestraffens ena-
handa natur».'? :

Osoituksena vanhan, ehdottoman kisityksen sitkedhenkisyydests ja samalla
pohdittavan ongelman ajankohtaisuudesta on mainittava hallintoneuvos Kur-
visen tuore esitys. Kurvisen kategorisesti muotoillun kannan mukaan uhkasak-
koa ei voida asettaa rangaistuksen uhalla noudatettavien velvollisuuksien te-
hosteeksi.'® Jonkin verran varovamman kannan esittdd Kulla: »Paidsdinnon
mukaan rangaistus on ensisijainen pakote verrattuna hallinnollisiin pakkokei-
noihin; ehdottomasta sddnnosté ei kuitenkaan ole kysymys».!

Monilla hallinnon erityisaloilla on edelli esitetty4 selvemmin luovuttu kom-
binaatiokiellosta. Niinpéd Ellild toteaa, ettid kaksoissanktiointi on omaksuttu
vuoden 1932 rakennussddnnon, vuoden 1933 palolain sekid vuoden 1943 tulo-
ja omaisuusverolain mukaisissa systeemeissé.'* Kiintoisaa on havaita, ettei El-
lild puhu vain uhkasakon, vaan yleensd pakkokeinojen ja rangaistusten rin-
nakkaisesta kayttomahdollisuudesta, jonka perusteeksi hin toteaa niiden te-
hosteiden erilaiset funktiot.'®

10 Rytkold, esim. Virkamieslehti 5/1967, 17.

W Merikoski I1, 214 s. — Ks. myds Valkama 72 s., jossa huomautetaan, ettd dirim-
milleen vietyni kombinaatiokielto merkitsisi sit4, ettei virkamiehiin kohdistuvia lukuisia uh-
kasakkosddnnoksid voitaisi lainkaan soveltaa.

12 Modeen 390.

13 Kurvinen 169.

14 Kulla, Hallintopakko 40 alav. 18. Késitteleméassa4n yksittdistapauksessa (kalastusoi-
keuden kayton kieltdminen kalastuslain 65 §:n nojalla) Kulla katsoo, etti kalastuslain 106 §:n
hallinnollinen pakkokeinosaénnds syrjdytynee rangaistussasnnoksen (111 §) tieltd.

s Ellild 58, 67 ja 114. — Ks. myos rakennusvalvonnasta nykydan Larma et al. 559.

16 Ellild 58, 67, 108 s. ja 114.
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Edell4 selostettuja ongelmia on pohdittu myos siviilitdytdntdénpano-
oikeudessa."” Erityistd huomiota on saanut osakseen kysymys kieltokan-
teen ja kriminalisoinnin suhteesta. Asiaa koskevassa artikkelissaan Hei-
nonen tuo esiin, etti taminkaltaisen kaksoissanktioinnin esteeksi on kat-
sottu kieltotuomion tarpeettomuus ja epiitsendisyys, jos menettely jo on
rangaistussaannoksessa kielletty.'® Kuitenkin aivan vastaavalla tavalla
kuin hallinto-oikeudessa on kehitys siviiliprosessissa kulkenut kohti kum-
mankin laatuisten seuraamusten rinnakkaista kayttdmahdollisuutta. Ku-
vaavaa onkin, ettd oman, myonteisen kantansa perusteeksi Heinonen viit-
taa hallinto-oikeuden puolella tapahtuneeseen kehitykseen.'

Tassd yhteydessd on pantava merkille Heinosen kysymyksenasette-
lu, joka ei siis koske uhkasakon tms. taytantéonpanokeinon, vaan suo-
ritusvelvollisuuden itsensi (kiellon) suhdetta kriminalisointiin. Artikke-
lista ei kuitenkaan kay ilmi, miksi vain negatiivinen suoritustuomio aiheut-
taisi tallaisen ongelman. Sen sijaan Suviranta on verraten tuoreessa, tyo-
oikeudellisessa kirjoituksessaan ilmaissut toisenlaisen kannan. Késitel-
lessdin YTL:n mukaisten riitojen ratkaisemista han esittdd, ettd kun
YTL:n mukaisten velvollisuuksien rikkomisesta on sdadetty rangaistus-
seuraamus, »ei niskoittelijaa voida velvoittaa suoritukseen vililliselld pa-
kolla (uhkasakolla tai vankeudella, UL 3:4), eikd siten voida antaa suo-
ritustuomiota esim. sellaisten tietojen luovuttamiseksi, joita tydonanta-
jalla ei ole valmiina» (kursiv. tdssa).?’ Suvirannan kannan perusteena on
tassa taytantoonpanopakon laatu, sen vdlillisyys, joka siis estéisi siviili-
sen (positiivisen) suoritustuomion antamisen kriminalisointitapauksissa.

Tassd ei ole mahdollisuutta syventyd ongelman ulosotto-oikeudel-
lisiin aspekteihin, sikili kuin ne ylipa4nsi poikkeavat hallinto-oikeudel-
lisista. Mainitsen vain kaytannon esimerkin Suvirannan koskettelemalta
oikeudenalalta. Tyotodistuksen antamiseen liittyvien velvollisuuksien rik-
kominen on ollut rangaistavaa sekd vanhan tydsopimuslain (37 §) ettad
TSL:n (54 §) mukaan. Tdmén ohella tyonantaja on voitu suoritustuo-
miolla velvoittaa antamaan tyontekijille oikeansisédltdinen tydtodistus
(ndin KKO 1931 I1 1979 ja 1976 II 43). Sanotunlainen tuomio pantaneen
tdytantoon juuri UL 3:4:n mukaisessa jérjestyksessd ja siis rangaistus-
uhasta riippumatta. — Vrt. my®és liikevaihtoverolain 78 § ja valmisteve-
rotuslain 35 §, joissa ulosotonhaltijan asetettava sakon tai vankeuden
uhka on saidetty nimenomaan tietojenantovelvollisuuden tehosteeksi sa-
moja velvollisuuksia koskevista kriminalisoinneista (81.2 § ja 39.2 §) huo-
limatta.

Tiivistelmdnd edelld esitetystd voidaan todeta ensinnakin, ettd kaksoissank-

tioinnin pulmat on yleensd nahty uhkasakon ja rangaistuksen vilisessd suh-

17 Ks. esim. Ellild, Ulosotto 294 viitteineen.

18 Heinonen, LM 1962, 246 ja 250.

¥ Mk. 252.

20 Syviranta, Tyboikeudellisen yhdistyksen vuosikirja 1980, 6.
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teessa. Ongelman asettaminen juuri ndin saa tiettya legitimaatiota my6s edellé
mainitusta vuoden 1927 terveydenhoitolaista, jonka 25 §:ssd kombinaatiokiel-
to rajoitti uhkasakon, muttei endi teettdimisuhan kiytt64. Samaa konstrukti-
ota kéytettiin vuonna 1950 mietint6nsi jattineen ammattientarkastuskomitean
ehdotuksessa (10 §).2' Myoskiidn oikeuskdytdnndssdi — vanhemmassakaan —
ei ole asetettu kyseenalaiseksi esim. teettimisuhan ja rangaistuksen kumulaa-
tiota.?2 Sanottu oikeuttanee pysyttdytyméin uhkasakon ja rangaistuksen vi-
listen suhteiden selvittelyssi.

Toisena kirjallisuuden piirteeni voidaan havaita, ettd hallintopakon ja ran-
gaistusten suhdetta koskevia kantoja on perusteltu jokseenkin niukalti. Sikali
kuin perusteluja on esitetty, ne ovat liittyneet lihinni uhkasakon ja rangais-
tuksen luonteen ja funktioiden joko erilaisuuteen tai samankaltaisuuteen. Nama
puolestaan ovat argumentteja, joita on pisimmalle kehitelty ulkomaisessa, eri-
tyisesti ruotsalaisessa kirjallisuudessa.

2.3 Ulkomaiset ratkaisut

Ruotsin oikeudessa vallitsee padsddntond uhkasakon ja rangaistuksen kombi-
naatiokielto. Kanta perustuu oikeuskéyt4nté6n, jonka varaan asia paitettiin
jattdd myos vuoden 1985 uhkasakkolakia valmisteltaessa.! Poikkeus voi jois-
sakin tapauksissa perustua yksittdisen lain esitdissa lausuttuun seuraamusnor-
mien tarkoitukseen. Verraten tavallisia ovat tapaukset, jotka koskevat tietys-
sd ajassa tdytettdvid suoritusvelvollisuutta (esim. ilmoituksen antaminen vira-
nomaiselle): laiminlyénnistid noudattaa velvollisuutta méiriajassa voidaan ran-
gaista vain kerran, mutta timéin jilkeen voidaan niskoittelun jatkuessa aset-
taa uhkasakko saman velvollisuuden tidyttimiseksi.? Joskus taas on kaksois-
sanktiointitilanteessa erikseen sadidetty, ettid rangaistus vaistyy yksittédisessd ta-
pauksessa asetetun uhkasakon tieltd.?

2 Ks. KM 1950:21, 106 s.

2 KHO:n teettamisuhkatapauksia, joista ilmenee, ettd uhan asettamiseen johtaneesta
laiminly6nnista oli myos tuomittu rangaistus, ovat ratkaisut XHO 1925 IT 1427, 1927 IT 1647,
1950 IT 152, 1952 II 206 ja 1953 IT 348.

' Ks. Reg. prop. 1984/85:96, 101 s. Ks. my6s HD:n ratkaisu NJA 1982 s. 633, johon
uhkasakkolain esitoissd (ibid.) viitataan. Laajemmin kombinaatiokiellon sisallostd ks.
Lavin I, 38-57.

? Naistd tapauksesta ks. Strombergin, FT 1955, 204-206, esittimid ryhmittelyi ja
erittelyd.

3 Lavin I, 43 s.
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Etenkin vanhemmassa ruotsalaisessa kirjallisuudessa oli tavallista poh-
tia uhkasakon luonteeseen ja funktioihin liittyvid kysymyksia ja tehda
tistd johtopaatoksid erilaisten soveltamisongelmien ratkaisemiseksi. Ka-
sitellessdan uhkasakon suhdetta rangaistukseen jotkut kirjoittajat pai-
nottivat uhkasakon luonnetta pakko- ja painostuskeinona (Fahlbeck,
Agge), toiset sen yleispreventiivista funktiota (Ekeldf). Uhkasakkoa luon-
nehdittiin my6s tulevaisuuteen suuntautuvaksi oikeudelliseksi instrumen-
tiksi erotuksena rangaistuksesta, joka tuomitaan paheksumisen osoitta-
miseksi menneisyydessi sattuneesta lainvastaisuudesta. Eritellymmissd k-
sityksissa analysoitiin uhkasakkosdidnnoksen, uhkasakon asettamisen seké
uhan tuomitsemisen ja taytdntdénpanon suhdetta rangaistussadnnokseen
ja -tuomioon: téllsin katsottiin, ettd vain asetettua uhkaa voidaan pitaa
pakkokeinona, kun taas tuomittu uhkasakko on rinnastettava rangais-
tukseen (Stromberg). Useimmat Kirjoittajat katsoivat, ettd uhkasakon ja
rangaistuksen toisiaan tdydentiva kaytto olisi joissakin tarkoin rajatuis-
sa tapauksissa sallittava.?

Ruotsin oikeusoppineista Stromberg ja viimeksi Lavin ovat kritisoineet uh-
kasakon luonteeseen perustuvia tulkintoja ja korostaneet kdytannollisten né-
kokohtien huomioon ottamista.’ Teorioista riippumatta merkitsevdt saman
rikkomuksen johdosta marittévit uhkasakko- ja rangaistussanktiot asianosai-
selle monesti kohtuutonta kokonaisseuraamusta, ellei kysymyksessé ole esim.
henkils, johon pelkki rangaistus ei tehoa. Toisena riskini on, ettd tuomiois-
tuin ja uhkasakkoviranomainen paityvét eri tulokseen arvostellessaan uhka-
sakon ja rangaistuksen yhteisia edellytyksid, kuten asianosaisen menettelyn lain-
mukaisuutta.®

Analysoidessaan Ruotsin oikeudessa padsaantoni noudatettavan kombinaa-
tiokiellon sislt6a ja soveltamisedellytyksid Lavin on esittanyt nakodkohtia, joilla
on merkitysté arvioitaessa kombinaatio-ongelman kiytannon merkitystd myos
Suomessa. Ensimmdiseni vaikeutena uhkasakkoviranomaisen nakdkulmasta
on, liittyyko johonkin menettelyyn rangaistusuhkaa vai ei. Tamaén jilkeen vi-
ranomaisen on selvitettdvd, onko rangaistava menettely identtinen sen rikko-
muksen kanssa, joka aiheuttaisi mahdollisesti asetettavan uhkasakon tuomit-
semisen. Kielteisessd tapauksessa kombinaatiokieltoa ei sovelleta ja uhkasak-
ko voidaan asettaa. Sanktioiden on kohdistuttava mm. ajan ja paikan suhteen
samaan menettelyyn. Identtisyysvaatimus koskee myos syytteen ja uhkasakon
henkiléllisti kohdetta.” Tamian mukaan kombinaatiokielto ei estdisi kohdis-

4 Tassd riittdnee, kun viittaan teoksessa Lavin I, 10-22, esitettyyn tiivistelméaan kay-
dysta keskustelusta.

s Ks. Stromberg, FT 1955, 201 ja Lavin I, 22 s.

6 Stromberg, mk. 207 s. ja Lavin I, 41 s.
7 Lavin I, 51-56.
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tamasta uhkasakkoa oikeushenkil66n, jos rangaistusuhka koskee vain oikeus-
henkilén puolesta toimivia fyysisid henkiloiti.

Norjan oikeudessa rangaistusuhka ei Eckhoffin mukaan estd uhkasakon
(tvangsmulkt) kdyttod; tosin kaytdnnossi ei juuri koskaan kiytet4 samassa ta-
pauksessa sekia uhkasakkoa etti rangaistusta.® (Tdmin tutkimuksen termino-
logiaa kiyttden voitaisiin siis sanoa, ettid kaksoissanktioinnista huolimatta sank-
tiokumulaatiota esiintyy harvoin). Kumulaation mahdollisuuden esittiid myos
hallintopakosta laajimmin kirjoittanut Fosnes, jonka argumentaatiossa tosin
painottuvat uhkasakon luonteesta johtuvat seikat (Fosnesin mukaan uhkasa-
kolla on sekd pakkokeinon ominaisuuksia ettd rankaisullinen funktio).® Myos
Tanskan oikeudessa uhkasakon ja rangaistuksen kumulatiivinen kédytté on mah-
dollista. Andersen perustelee titi viittaamalla ndiden seuraamusten erilaisiin
funktioihin ja erdisiin nimenomaisiin sdanndksiin, joiden mukaan uhkasakon
kdytto ei vapauta rangaistusvastuusta.'

Saksan liittotasavallassa uhkasakkoa ja rangaistusta voidaan kiyttaa toi-
sistaan riippumatta. S&int6 ilmenee suoraan hallintotdytintéénpanolain
(VwVG) 13 §:sté ja erdiden osavaltioiden tdytantédnpanolaeista. Kirjallisuu-
dessa on korostettu rangaistuksen menneisyyteen kohdistuvaa ja paheksunnan
sisdltdvaa luonnetta, joka eroaa uhkasakon tulevaisuuteen suuntautuvasta pai-
nostustarkoituksesta.!! Sveitsissd on Miiller esittinyt uhkasakosta ja siihen
verrattavista vilillisista pakkokeinoista (Beugezwang) samanlaisia nakokohtia.
Juuri sanktioiden erilaisten tarkoitusperien takia hallintopakon ja rangaistuk-
sen kumulaatio ei loukkaa mm. ne bis in idem -periaatetta.'?

Johtopddtdkset. Eri maiden kirjallisuudessa on esitetty paljolti samansuun-
taisia pohdintoja uhkasakon luonteesta, funktioista ja suhteesta rangaistuk-
seen. Tastda huolimatta voimassa olevaan oikeuteen on joko oikeuskiytinnon
(Ruotsi) tai lainsaddénnon (Saksan liittotasavalta) kautta saatettu omaksua vas-
takkaiset kannat, kun kysymys on uhkasakon ja rangaistuksen kumulaatio-
mahdollisuudesta. Ndahdakseni timi merkitsee siti, ettei ongelman suomalais-
ta ratkaisua ole syyt4 etsia selvittamalld uhkasakon luonteeseen liittyvii seik-
koja juurikaan enempai kuin edelld on lyhyesti tehty. Asiaa on lahestyttava
ensi sijassa kotimaisen lainsdadannén ja oikeuskidytinnén pohjalta. Vasta jos

8 Eckhoff, NAT 1983, 33.

9 Fosnes 45-48.

0 Andersen 556.

' Engelhardt 95 ja 102 sekd Drews et al. 316.
12 Miiller 35-37, 107-109 ja 118-120.
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ratkaisu timénkin jalkeen jaa l10ytymitta, saattaa olla hyodyllistd operoida uh-
kasakon luonteesta ja vaikutustavoista johdetuilla reaalisilla argumenteilla, koh-
tuussyilld jne.

2.4 Sainnokset ja soveltamiskaytinto

2.4.1 Aineistosta ja sen tarkastelutavasta

Seuraavassa pidetdin silmilla kaikilla hallinnonaloilla sovellettavia uhkasak-
kosddnnoksid ja koetetaan siis kehittda yleisten oppien mukaista ratkaisua
kombinaatio-ongelmaan. Tarkastelun kohteena on uhkasakko- ja rangaistus-
sdadannosten suhde asianomaisten lakien ja niiden soveltamiskdytdnnon mukaan.
Kysymyksenasettelu on yksinkertaisesti tdima: Onko uhkasakko ja rangaistus

sdddetty seuraamukseksi kokonaan tai osittain samanlaisesta menettelysta? Jos |
seuraamusnormien soveltamisalat ovat riidattomasti paillekkaiset, on ndhdak-

seni melko hedelmitontd endé pohtia, olisiko uhkasakkosaannoksen sovelta-

minen kuitenkin jostakin syysté kiellettya (ellei sitten esim. oikeuskdytdnté anna

aihetta tillaiseen pohdintaan).'

Tarkasteltavat uhkasakkosdinnokset ja niiden rinnalla mahdollisesti sovel-
lettavat rangaistussainnokset jaetaan kahteen ryhmaan. Ensimmaiseksi késit-
telen sellaisia uhkasakkosdannoksid, joiden soveltaminen on sidoftu tiettyyn
sdddokseen (tai saadosryhmaan). Nama ovat tietenkin kaikkein tavallisimpia
tapauksia: tyyppiesimerkkind johonkin lakiin sisaltyvd, lain kaikkien tai joi-
denkin sdinnosten noudattamista tehostava uhkasakkonormi. Jos téllaisessa
tapauksessa laissa on sidddetty myos rangaistusuhka, joka kohdistuu uhkasak-
kosaiannoksen soveltamisalalle, tapausta voitaneen pitad lainsdédtajan tarkoi-
tuksellisesti hyviksymani kaksoissanktiointina. Koska uhkasakkosdénnoksia
kuitenkin on varsin runsaasti,? niiden kaikkien mahdollista kombinoitumista
rangaistussadnnoksiin ei voida tdssé yksityiskohtaisesti selvittdd, vaan joudun
tyytymaan ns. edustavien tapausten esittelyyn.

1 Samantapaisen nakokohdan kumulaatio-ongelmaan on esittanyt Andersen 556. Ks.
myds Valkama 72 s. Kysymys on viime kidessa siitd periaatteesta, ettei lakitekstid ole tul-
kittava tavalla, joka jattad sen jonkin osan tarpeettomaksi tai merkityksettomaksi (sddnte-
iyn ekonomian periaate), ks. Aarnio, Oikeussaanndsten tulkinnasta 103.

2 Tutkimusta varten on koottu kaikki hallinnollisluonteiset uhkasakkosaannokset, joita
on yhteensi runsaat 200. Ne eivit tosin kaikki ole toimivaltasddnnoksid, vaan osassa saan-
nellaan uhkasakkoprosessin menettelyllisid kysymyksia (vireillepanoa, kuulemista jne.). Ks.
myés LAVO 17/1985, 9.
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Varsinaiset ongelmat liittyvit toisena ryhmana késiteltdviin uhkasakkosédéin-
noksiin, joiden soveltamisala ei ole sidottu mihink4én tiettyyn sdéddokseen. Tal-
laisia tapauksia lienee vain kaksi. Ensimmainen koskee lddninhallituksen yleistd
uhkasakkovaltaa. LHA 13 §:nja UVA 11 §:n nojalla asetettavien uhkasakko-
jen saddoskohtaista kayttoalaa ei ole mitenkdin rajoitettu, vaan kysymykseen
ndyttiisi tulevan minké tahansa sellaisen velvollisuuden noudattamiseen pa-
kottaminen, jonka lddninhallitus »toimivaltansa rajoissa» tai »virka-asioissa»
asettaa.’ Tillaisessa tapauksessa on jo kiinnostavampaa asettaa kysymys, ra-
jaako joihinkin sddnndksen soveltamisalaan muuten kuuluviin velvollisuuksiin
liittyvad rangaistusuhka lddninhallituksen uhkasakkovaltaa. Tallaisen rajauk-
sen jdlkeenkin uhkasakkosddnnokselle nimittédin jaisi mielekéstd kaytto4 ja mer-
kitystda. — Toisena tapauksena onkin sitten TSValvL 15 §, jonka kédyttoala-
maédritelma ei tosin ole yht4 avoin, muttei kuitenkaan liity mihink#in tiettyyn
sdddokseen: uhkasakolla tehostettavia velvollisuuksia voi sisilty4 ldhtokohtai-
sesti kaikkiin tyosuojeluviranomaisten valvonnan piiriin kuuluviin — monesti
myos rangaistusuhan tehostamiin — normeihin, joissa on mairayksia »tyo-
paikan oloista», taikka TSValvL:iin itseensid perustuviin normeihin. Tdssd yh-
teydessd ei kuitenkaan erikseen tarkastella TSValvL 15 §:44, vaan koetetaan
16ytaé sen tulkintaan johtoa edelld mainituista muista seuraamusnormeista ja
niiden tulkinnasta.

Oikeuskdytdntod tarkastellaan seuraavassa saman systematiikan mukaan
ryhmitellen kuin lainsddd4ntédkin. Ratkaisut tosin saattavat liittya jo kumot-
tuihin sddnnoksiin, mutta tarkoitukseni onkin myés valottaa oikeuskdytdnndsti
kenties ilmenevdd ajatustapojen muuttumista. Omaksumani systematiikka ei
tosin tidssd suhteessa ole aivan ongelmaton. On mahdollista, ettd kombinaa-
tiokysymys on ratkaistu yhteniisten perusteiden mukaisesti, jolloin ryhmitte-
lyni vain hamaértéisi oikeuskisitysten muuttumisen suurta linjaa. Jako vain kah-
teen alajaksoon kuitenkin toivoakseni sdidstdd esityksen tidltd kohtalolta.

KHO:n runsaasta uhkasakkokdytianndsté kiinnitdn huomiota vain ratkai-
suihin, joissa rangaistuksen kdyttémahdollisuus on tavalla tai toisella tullut esiin.

2.4.2 Erityisten uhkasakkosddnndsten ja rangaistussdadnndosten suhde

Blankorangaistussdadnnds ja blankouhkasakkosdidnnds. Seuraavassa tarkoitan
blankorangaistussdiannokselld siti tyypillistd tapausta, ettd seuraamusnormi ei
sisalld muuta teonkuvausta kuin viittauksen jonkin lain tai sen nojalla annet-

3 Naiden sadnnosten kehityksestd ks. Valkama 42 s. Ks. edelleen PMenLE 4.2 §, jon-
ka mukaan ldaninhallituksen uhkasakkovaltaan ei tidssd suhteessa tulisi muutoksia.
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tujen sddnnosten rikkomiseen, joka seuraamusnormissa sdédetdin rangaista-
vaksi.! Vastaavalla tavalla voidaan méiritelld blankouhkasakkosdidnnés: jon-
kin lain tai sen nojalla annettujen sainnosten rikkomisesta on sdédetty seu-
raamukseksi uhkasakko, joka voidaan asettaa oikeudettomasti tehdyn tai lai-
minly6dyn korjaamiseksi.

Ei ole harvinaista, ettid samassa laissa on kummankin tyyppinen ja siis kayt-
toalaltaan samanlainen seuraamusnormi. Esimerkiksi kaikkein useimmin uh-
kasakkomenettelyssd sovellettavassa laissa, rakennuslaissa, on téllainen kak-
soissanktiointi. RakL 144 §:n pakkokeinosdidnnéksessd on sdddetty seuraava
tunnusmerkistd: »Jos joku luvatta rakentaa rakennuksen tai ryhtyy muuhun
toimenpiteeseen vastoin tété lakia taikka sen nojalla annettuja sdannoksia tai
madariayksid taikka muutoin niskoittelee niiden mukaisten velvollisuuksien téyt-
timisessa — — —». Rangaistussddnndksen (146.1 §) tunnusmerkistd puoles-
taan on tdmai: »Joka ilman timén lain mukaan vaadittavaa lupaa rakentaa ra-
kennuksen tai ryhtyy muuhun toimenpiteeseen vastoin téti lakia tai sen nojal-
la annettuja sddnnoksia tai méiriyksid taikka laiminly6 luvassa méaaratyt vel-
vollisuutensa — — —». RakL 146 a §:ssd sdddetddn lisdksi uhkasakkoviran-
omaisen velvollisuudesta ilmoittaa 144 §:ssd tarkoitetut teot ja laiminlyonnit
syyttajille. Ei ole epdilystdkiin lainsaitajan tarkoituksesta saattaa seké uh-
kasakko ettd rangaistus kiytettdviksi RakL:n rikkomistapauksissa.?

Jotakuinkin samanlainen blankoluonteisten seuraamusnormien yhdistelma |
on myds mm. seuraavissa laeissa:

L rdjahdysvaarallisista aineista (263/53) 11.2 verr. 14 §, Sateilysuo-
jausL (174/57) 13 verr. 15 §, Atomienergial (356/57) 12 verr. 14 §, Vées- |
tonsuojelul (438/58) 30 verr 31 §, TervHL 83 verr. 91.1 §, MyrkkyL
(309/69) 14 verr. 15.1 §, LiikepankkiL (540/69) 94 verr. 96 §, Saasto-
pankkiL (541/69) 117 verr. 119 §, OsuuspankkiL (542/69) 93 verr. 95 §,
KiinnitysluottopankkiL (545/69) 81 verr. 83 §, L vaarallisten aineiden
kuljettamisesta tielld (514/74) 11 verr. 14.1 §, L palo- ja pelastustoimes-
ta (559/75) 46 verr. 48 §, JatehuoltoL (673/78) 35 verr. 38.2 §, SahkoL

(319/79) 35.3 verr. 60.1 §, Maa-ainesL (555/81) 14 verr. 17 §, Valuuttal
(954/85) 10 verr. 12 § ja TeletoimintaL (183/87) 24 verr. 26 §.

Muita seuraamusnormien yhdistelmdtilanteita. On mahdollista, ettd jon-
kin lain noudattamisen tehosteeksi on sdiddetty blankouhkasakkosddnnds ja
lisdiksi rangaistussaannds, joka kuitenkin on soveltamisalaltaan uhkasakkosdén-
nosta suppeampi ja koskee vain joitakin erikseen maariteltyja lain rikkomuk-
sia. Tallainen systeemi on omaksuttu KalastusL:ssa (286/82), jonka 106 §:n

! Blankorangaistussiddnnoksistd ks. esim. Honkasalo I, 90 s.
2 Ks. myoOs Larma et al. 559 ja 573.
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blankouhkasakkosdannosta tdydentivit lain 107-111 §:n rangaistussdannok-
set, sekd IlmansuojeluL:ssa (67/82, 22 verr. 23 §) ja vesilaissa (21:3 verr. lain
13 luku). My®és painvastaista yhdistelméi tavataan: esimerkiksi auto- ja moot-
toripy6rédverosta annetun lain (482/67) 24 §:ssi on lain kaikki sddnnokset ja
sen nojalla annetut midrdykset kattava rangaistusnormi, minké lisaksi lain
23 §:n nojalla voidaan uhkasakolla velvoittaa laiminly6)d esittimédén ajoneu-
von rekisteriote valvontaviranomaiselle. Vihdoin on mahdollista, ettd seka
uhkasakko- ettd rangaistussddnnos tehostavat vain asianomaisen lain jonkin
tai joidenkin sddnndsten noudattamista kokonaan tai osittain paillekkdisesti.
Niinpa Tasa-arvoL 14.1 §:ssd sdéddetyn syrjivin ilmoittelun kiellon noudatta-
mista tehostavat (lain ainoa) rangaistussidiannés 14.2 § ja uhkasakkosadnnos
21 §, jonka soveltamisalana ovat lain 7, 8 ja 14.1 §:sséd sdddetyt primaarivel-
vollisuudet. Kaikissa niissd tapauksissa on normaalien laintulkintaperiaattei-
den mukaista soveltaa uhkasakkosdannostd siind sdddettyjen edellytysten tayt-
tyessd ja siis rangaistusuhasta riippumatta.’

Soveltamisalaltaan erilliset seuraamusnormit. Suomen lainsdadannéssa ei
liene sellaista erityissidnnostéd, jossa kiellettiisiin soveltamasta uhkasakkonor-
mia jonkin rangaistusnormin tunnusmerkiston tayttyessi. Silloin kun johon-
kin saddokseen liittyy kummankin laatuinen seuraamusnormi, niiden sovelta-
misalat ovat useimmiten kokonaan tai osittain paillekkiiset edelld kuvatulla
tavalla. On kuitenkin tapauksia, joissa seuraamusnormien soveltamisalat eivéat
miltddn osin leikkaa toisiaan. Télléinkin on mahdollista, ettd ratkaisu on va-
littu kokonaan muusta syysta kuin kaksoissanktioinnin vélttimisen halusta.

Selvépiirteinen esimerkki on kirjanpitolain (655/73) 38 §. Sen 1 mo-
mentissa saddetdidn uhkasakko kaytettaviksi niissd tapauksissa, joissa vel-
vollisuus lahettda tuloslaskelma ja tase liitteineen patentti- ja rekisteri-
hallitukselle on laiminly6ty. Pykédldn 2 momentissa sdddetddn rangais-
tus erdista kirjanpitorikokseksi luonnehdituista teoista, ja 3 momentissa
sdddetddn rangaistus sille, joka muutoin (kuin 1 ja 2 momentissa maini-
tulla tavalla) rikkoo lain sdannoksié tai sen nojalla annettuja mairayk-

sid. — Ks. myos osuuskuntalain (247/54) 164-168 §:ssi olevat uhkasakko-
ja rangaistusnormit.

Jonkin verran toisen tyyppinen on tilanne, jossa sanktionormien sovelta-
misalat sindnsi kdyvat paidllekkdin, mutta jossa erilliselld sddnnékselld on es-
tetty sanktioiden kaytt6 samassa yksittdistapauksessa. Téllaisesta olen jo aikai-
semmin maininnut esimerkin, kuluttajansuojalain 2:11:n 3 momentin. Pyké-
lan 1 ja 2 momentissa on sddnnokset markkinointirikoksesta ja -rikkomuksesta,

3 Néin Tasa-arvoL:n uhkasakkosddnnoksen soveltamisesta myds Bruun—Koskinen
178 s., jossa tilanne rinnastetaan TTurvL 51 §:ssd sddnneltyyn sanktiokumulaatioon.
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mutta 3 momentissa sdddetddn, ettei sitd, joka rikkoo 7 §:n nojalla annetun,
uhkasakolla tehostetun kiellon, kuitenkaan voida tuomita rangaistukseen sa-
masta teosta. Tédss4 tapauksessa ilmenee lainsditdjan tietoinen pyrkimys sank-
tiokumulaation vilttdmiseen.* On kuitenkin pantava merkille, ettd »kollisio»
on ratkaistu uhkasakon eika rangaistuksen hyviksi.

Oikeuskidytinndssi kysymys tiettyyn saddokseen sidotun uhkasakkonormin
sovellettavuudesta rangaistusuhan tapauksissa on tullut esille etupaissa raken-
nusasioissa. Varhemman oikeuskdytannén taustaksi on mainittava, ettd ennen
vuoden 1931 asemakaavalakia rakentamisen sdédntely kaupungeissa perustui kul-
lekin kaupungille erikseen vahvistettuun rakennusjirjestykseen, joka sisilsi
my0s sanktionormeja. Stdhlberg selostaa ndita sdannoksii ja toteaa, ettd seu-
raamuksina rakennusjirjestyksen rikkomuksista on »sakkorangaistuksia, jonka
ohessa uhkasakolla voidaan velvoittaa oikaisuihin taikka tarvittaessa teettdi
niitd laiminly6jdn kustannuksella».’ Téllaisten selvien kaksoissanktiointien so-
veltaminen ei ole aiheuttanut tulkintaongelmia oikeuskaytannossa: ‘

KHOQO 1919 I 1352. Kauppias A. oli luvatta muuttanut kaksi maka-
siinia asuin- ja myymaildhuoneiksi. Maistraatti tuomitsi hianet tdsti rik-
komuksesta sakkoon ja kielsi luvattoman kidyton sakon uhalla kaupun- |
gin rakennusjirjestyksen sddnndsten nojalla. Kuv. ja KHO: Ei muutos-
ta, joskin KHO vapautti A:n hinelle tuomitusta sakkorangaistuksesta
29.5.1917 annetun armahduskirjan nojalla.

KHO 1920 IT 1610. Tehtailija T. oli neljasti tuomittu 400 markan uh-
kasakkoon rakennustyon aloittamisesta ennen piirustusten vahvistamis-
ta. T. valitti vedoten mm. kaupungin rakennusjérjestyksen 13 §:44n, jossa
oli saadetty tillaisesta rikkomuksesta 100 markan sakkorangaistus, ja vaa-
ti ainakin uhkasakkojen alentamista tihin mairddn. MH ja KHO: Ei
muutosta; maistraatilla oli rakennusjirjestyksen 13 §:std huolimatta
oikeus madritd sellaisissa talous- ja jdrjestysasioissa kuin nyt oli kysy-
mys niin suuria uhkasakkoja kuin asian laatu kulloinkin vaati. — Ta-
pauksessa oli siis varsinaisesti kysymys uhkasakon suuruudesta, jonka
ei katsottu riippuvan sakkorangaistuksen enimmaisméadrasta.

KHO 1928 IT 2100. Syytetty tuomittiin rakennusjérjestyksen nojalla
sakkorangaistukseen tulisijan rakentamisesta puiseen ulkohuoneraken-
nukseen ja velvoitettiin sakon uhalla poistamaan tulisija.

Kaksoissanktioinnin soveltaminen oli selostetuissa tapauksissa siis edennyt
sanktiokumulaatioon asti. Lisidksi on runsaasti KHO:n vuosikirjaratkaisuja,

4 Samanlainen ratkaisu on omaksuttu TuoteturvallisuusL (914/86) 17.4 §:ssi.

5 Ks. Stdhlberg, Sisdasiain hallinto 268. — Esimerkiksi Helsingin kaupungille 3.5.1895
vahvistetun rakennusjirjestyksen 118 §:ssi sdddettiin rikkomuksista enintdian 200 markan
sakko ja méddrittiin, ettd niskoitteleva oli rangaistukseen tuomitsemisen ohella pakotettava
sakon tai teettdmisen uhalla tdyttimiin velvollisuutensa.
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joissa rakennusjarjestysten nojalla on asetettu tai tuomittu uhkasakkoja, mutta
joissa rangaistusuhkaa ei ainakaan tapausselostuksen mukaan ole kaytetty.

KHO:n alkuaikojen kiytannén pohjavireend kuitenkin on — kirjallisuu-
dessa esitettyjen kantojen suuntaisesti — tietty pidéttyvyys suhtautumisessa kak-
soissanktiointiin. Vuodelta 1919 on selostusratkaisuna julkaistu KHO 1919 1
148, jossa maistraatti oli rakennusjérjestyksen nojalla kieltényt osittain maan-
pinnan alapuolella olevan huoneiston kédyton leipomohuoneistona. KHO kui-
tenkin poisti uhkasakon, koska samasta rikkomuksesta oli sdadetty rangaistus
leipomotyon jarjestysohjeissa. Samanlainen ratkaisu on KHO 1928 II 26.

Nyt voidaan kysy4, minka vuoksi ndissd ratkaisuissa paadyttiin kombinaa-
tiokieltoon toisin kuin aikaisemmin selostetuissa, samana ajanjaksona anne-
tuissa ratkaisuissa. Selitysperusteina tulevat kysymykseen nahdékseni ainakin
seuraavat kaksi. Ensinnikin voidaan ajatella, éttei jalkimmaisissd ratkaisuissa
sovelletuissa rakennusjirjestyksissa ollut omaa, uhkasakkosaannoksen kans-
sa rinnan sovellettavaksi sdddettyd rangaistusnormia (asia ei kay ilmi tapaus-
selostuksista). Talloin ei my6skadn olisi ollut lainsd4tdjan nimenomaan hyvék-
symai kaksoissanktiointia. Todennédkoisempéni selityksend pidan kuitenkin
sita, ettd ensin selostetuissa ratkaisuissa myds rangaistussddnnoksen sovelta-
minen kuului hallintoasiana (talous- ja jirjestysasiana) maistraatille ja edel-
leen muutoksenhakuasteissa hallintolainkdytén piiriin (vrt. viittaus talous- ja
jarjestysasioihin ratkaisun KHO 1920 II 1610 perusteluissa).® LeipJO 16 §:n
rangaistussaiannoksen soveltaminen sen sijaan kuului yleiselle alioikeudelle. Uh-
kasakon asettaminen rangaistusuhan alaisesta teosta olisi talléin mm. lisdnnyt
sitd mahdollisuutta, ettd maistraatti ja yleinen tuomioistuin paatyvit erilaiseen
tulokseen saman menettelyn lainmukaisuuden arvioinnissa. Mutta oli ratkai-
superusteena kumpi tahansa edelld mainituista, pysyvaa sijaa KHO:n kaytén-
nossa se ei saanut.

Kombinaatio-ongelman ratkaisuperusteiden tiettyd muuntumista ilmentédé
tapaus KHO 1935 II 902:

Maistraatti ja MH olivat velvoittaneet kiinteiston isdnndéitsijan kau-
pungin palojirjestyksen nojalla sakon uhalla sallimaan piirinuohooja-
mestarin ja tdmén apulaisen padsyn rakennuksen tiloihin suorittamaan
nuohousta. KHO (4in.): Ei muuta muutosta kuin ettd isannditsijélle ase-
tettu sakon uhka poistettiin, koska palojérjestyksen 32 §:ssd oli sdddetty
tdllaisesta menettelystd sakkorangaistus ja koska ei ollut selvitetty, ettd
uhkasakon asettaminen tissi tapauksessa olisi ollut tarpeen vaatimaa.

6 Talous- ja jarjestysasioiden kisittelystd prosessina ks. Tirkkonen, RP I, 57-60. Ks.
myos Vilkkonen I, 202 s.
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KHO:n vihemmist6 olisi poistanut uhkasakkoméiriyksen yksinomaan
silld perusteella, ettd isdnnoitsijan menettely oli rangaistavaa.

Ratkaisun mukaan jonkin menettelyn rangaistavuus sinénsi ei siis ollut este
uhkasakon kayttamiselle, joskin se oli otettava yhteni tekijand huomioon ar-
vioitaessa, oliko sakon uhkaa yksittdisessd tapauksessa farkoituksenmukaista
asettaa.

Myohemmassia KHO:n kiytdnnossi tistdkin kaksoissanktioinnin rajoituk-
sesta luovuttiin. Ratkaisussa KHO 1949 II 368 asetettiin uhkasakko luvatto-
man rakentamisen johdosta; tapauksesta kdy ilmi myos, ettd rikkomus ilmoi-
tettiin myos viralliselle syyttijille syytteen nostamista varten. Lopullisesti
KHO:n kanta vakiintui selostusratkaisussa KHO 1950 I 4, jonka otsikko kuu-
luu seuraavasti: »Toisella paikkakunnalla asuva kiinteiston omistaja velvoi-
tettu uhkasakolla asettamaan palolain 60 §:ssd mainittu asiamies, vaikka tuon
velvollisuuden laiminly6nnista on palolain 57 §:ssd sdddetty rangaistus.» Té-
mén jilkeen KHO:n ratkaisuissa ei ole ilman erityisti syytd mainintaa rangais-
tusuhan vaikutuksesta uhkasakkovaltaan nyt tarkoitetussa tapausryhmaéssa.’
KHO:n kiytanndssé nakyy siten melko selvipiirteinen, asteittainen linjanmuu-
tos kombinaatiokiellosta kaksoissanktioinnin ja sanktiokumulaation hyviksy-
miseen sovellettaessa erityisid, kidyttSalaltaan sidddéskohtaisia uhkasakko-
normeja.

2.4.3 Ldaninhallituksen yleinen uhkasakkovalta ja rangaistussidinnokset

UVA 11 §:44n ja LHA 13 §:44n sisdltyvien uhkasakkosadnnésten voidaan aja-
tella kombinoituvan kaikenlaisten — seki blankotyyppisten ettd muiden — ran- |
gaistussddnnosten kanssa. Yhdistelmatilanteita enempéd kuitenkaan erittele-
maétta siirryn suoraan oikeuskdytinnoén tarkasteluun.
Myds ladninhallitukselle (aiemmin maaherralle) sdadettyé yleistd uhkasak-
kovaltaa sovellettiin ensin siten, ettd rangaistusuhka esti uhkasakon asettami-
sen. Tamai kdy ilmi seuraavasta ratkaisusta:

7 Vrt. KHO 1956 II 564: Maistraatti oli asettanut uhkasakon vuoden 1932 rakennus-
sddnnon rikkomistapauksessa. LH kumosi paitoksen mm. sen vuoksi, ettei asianomaista
ollut tuomittu rangaistukseen rakennussainnon rikkomisesta (syyteoikeus oli vanhentunut).
KHO kumosi ja palautti katsoen, ettd maistraatilla oli rakennussdannén 113 §:n nojalla valta
velvoittaa asianomainen poistamaan se, miké oli luvatta rakennettu, siita riippumatta, oliko
tamd rikkomuksen johdosta tuomittu rangaistukseen vai ei. — Tapauksessa oli siis kysymys
siitd, ettei uhkasakon asettaminen edellyttinyt rangaistuksen tuomitsemista samasta rikko-
muksesta.
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KHO 1919 IT 129. Kunnan tientekovelvolliset olivat ottaneet soraa
talonomistaja S:n maapalstalta. S. anoi Kuv:1ti toimenpidetti, ettd asian-
omaisia kiellettdisiin sopivan sakon uhalla turmelemasta mainittua maa-
palstaa. Kuv.: Koska yleisessi laissa oli sididetty edesvastaus- ja korvaus-
velvollisuus sille, joka luvattomasti turmeli toisen omaisuutta, pyydet-
tya kieltoa ja uhkasakkomaiiridysti ei annettu. KHO: Ei muutosta. (Ran-
gaistusuhasta ks. RL 35:3.)

Témén kannan muutos osuu 1930-luvun alkuun ja tulee havainnollisesti esil-
le seuraavasta ratkaisujen sarjasta:

KHO 1931 IT 2587. Kunnanvaltuutettu L. puoluetovereineen oli ilman
laillista estettd jadnyt pois valtuuston kokouksista tai poistunut niisti en-
nen niiden péattymisti siten, ettei valtuusto endd voinut paatosvaltaise-
na toimia. MH velvoitti valtuuston puheenjohtajan esityksestid asian-
omaiset UVA 11 §:n nojalla sakon uhalla vuoden 1930 aikana tdyttdmain
velvollisuutensa kunnanvaltuutettuna. KHO (44n.): Ei syytd muutokseen,
mutta koska padtoksessa tarkoitettu aika velvollisuuden tayttamiseksi oli
kulunut umpeen, uhkasakkopiitds raukesi. KHO:n vihemmisté olisi
poistanut uhkasakkomaiirdyksen, koska po. menettelysti oli maalaiskun-
tien kunnallislain (1917) 25 §:sséd sdiadetty sakkorangaistus. — Saman-
laisia ratkaisuja ovat KHO 1931 II 2588 ja 2589.

Ratkaisussa KHO 1932 II 74 MH:lle tehtiin samanlainen esitys uh-
kasakon asettamisesta kuin edelld selostetuissa tapauksissa. Valtuutettu
W. viitti, ettd kun esteettémaésta poissaolosta oli sdddetty sakkorangais-
tus, MH:lla ei ollut valtaa asettaa pyydettyd uhkasakkoa. MH:n ja
KHO:n paatokset olivat edelld kerrotun sisiltdiset, mutta nyt KHO:ssa
ei endd edes ddnestetty uhkasakon laillisuudesta. — Samoin KHO 1932
Il 76 ja 77.

Naiden ratkaisujen edustavuus voidaan tosin asettaa kyseenalaiseksi huo-
mauttamalla, etté ratkaisut saattavat lahinng ilment&4 lapuanvuosien lainkiy-
ton erityispiirteitd. KHO:n linjanmuutos on kuitenkin samansuuntainen ja osa-
puilleen samanaikainen kuin se erityisten uhkasakkosdénnosten soveltamiskay-
tdnnén muutos, jota olen edelld selostanut. Mitddn kddnnostd takaisinpiin,
kombinaatiokiellon suuntaan, ei ldéninhallituksen yleisen uhkasakkovallan tul-
kinnassa myoskéin jalkeenpdin tapahtunut. Voidaan viitata seuraaviin ratkai-
suihin:

KHO 1947 II 236. LH velvoitti kansakoulun johtajaopettajan sakon
uhalla toimittamaan kansakouluntarkastajalle keviilld 1945 valmistunei-
den oppilaiden paistskirjat. Samalla LH madrasi nimismiehen nostamaan
asianomaista vastaan syytteen virkatehtédvien laiminlyonnistd. KHO ku-

mosi uhkasakkopéatoksen silld perusteella, ettd asianomainen oli jo tayt-
tanyt sen, mihin hénet oli velvoitettu. — Voidaan hyvin ajatella, etti jos
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uhkasakon asettaminen olisi alun perin ollut lainvastaista kombinaatio-
kiellon takia, paitos olisi kumottu ensisijaisesti tilld perusteella.

KHO 1965 IT 225. Tyoeldkekassa pyysi LHA 11 ja 13 §:dén viitaten
LH:n virka-apua liikkeenharjoittaja P:n pakottamiseksi antamaan ty6-
elikekassalle tiedot lyhytaikaisessa tydsuhteessa olevista tyontekijoistadn.
LH hylkisi hakemuksen, koska tyonantajan kieltdytyminen antamasta
pyydettyji tietoja oli rangaistava teko ja siitd oli tehtéva syyte yleisessé
alioikeudessa. KHO: LH:n ei olisi pitdnyt mainitsemillaan perusteilla kiel-
tdytyd antamasta virka-apua. Asia palautettiin LH:n uudelleen késitel-
tavaksi.

Kaksoissanktioinnin hyviksyva kanta ndyttd4 siten vakiintuneen myds UVA
11 §:n ja LHA 13 §:n tulkinnassa. Vastakkaiseen suuntaan viittaavia ajatuk-
sia herattaa kuitenkin ratkaisu KHO 1967 II 6, joka on aiheuttanut pohdintaa
myos kirjallisuudessa:

Kouluhallitus pyysi LH:lta virka-apua yhteislyseon nuoremman leh-
torin X:n velvoittamiseksi vannomaan virkavala tai antamaan sitd vas-
taava juhlallinen vakuutus. X vastusti hakemusta selittden, ettei hdn us-
konnollisista syistd voinut tehdd valaa tai antaa vakuutusta. Viitaten mm.
LHA 13.2 §:44n LH velvoitti X:n sakon uhalla mi4ridajassa antamaan
valan tai sitd vastaavan vakuutuksen. KHO: Koska virkavalan vanno-
mista tai mainitun vakuutuksen antamista ei ollut pidettdvé sellaisena
velvollisuutena, jonka tdyttimiseen voidaan uhkasakolla pakottaa, LH:n
paitos kumottiin ja KouluH:n esitys hylattiin.

Uhkasakkopaitoksen kumoamista ei tdssd tapauksessa nimenomaisesti pe-
rusteltu silld, ettd valan tai vakuutuksen antamisesta kieltdytyminen oli virka-
velvollisuuksien vastaisena menettelyni rangaistava teko (vrt. RL 40:21). Kir-
jallisuudessa tita selitysperustetta on kuitenkin pidetty itsestddn selvinid. An-
nan puheenvuoron Rytkoldlle. Esitettyddn ensin kombinaatiokiellon oikeutem-
me mukaiseksi padsaannoksi ja viitattuaan virkamiehen rikosoikeudelliseen vas-
tuuseen hin jatkaa:' »Uhkasakon kayttaminen virkamiehen virkavelvollisuuk-
sien tehosteena ei siten yleensd ole mahdollista. Niinpé oikeuskdytdnnossa on
muun ohessa katsottu, ettei virkavalan vannomisesta kieltaytymiseen syyllis-
tynytta virkamiesta juuri edelld mainitusta syystd voida uhkasakolla pakottaa
virkavalan vannomiseen (KHO 1967 A II 6).»

Sittemmin Merikoski on hyviksynyt Rytkoldn tapaukselle antaman selityk-
sen todeten vield, ettei »olekaan aivan helppoa, ainakaan maallikolle, padsta
selville padtoksen pohjana olevista ajatuksista — — —. Havaitsemme ndin
olien, ettd KHO:n paitoksen oikeudellinen sisdlto on olennaisesti toinen kuin
miksi se arvattavasti varsin yleisesti ymmarretdan.» Tdman jalkeen Merikoski

I Rytkold, Virkamiesoikeus 65 (kursiv. tdssa).
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perdd jonkinlaista valistustoimintaa tillaisten asioiden selittimiseksi suurelle
yleisolle. »Siihen tulisi oikeushallintomme, ylhiisesta eristdytyneisyydestdan ulos
murtautuen, etsid keinoja.»?

Merikosken kaipaamalle valistustoiminnalle olisi todellakin tarvetta, jos ta-
pauksen KHO 1967 II 6 ratkaisuperusteena olisi — pddtoksen perusteluissa il-
maisematta jadnyt — kombinaatiokielto. Rytkolin ja Merikosken kanta voi-
daan kuitenkin nidhd#kseni asettaa kyseenalaiseksi. Talld tavoin selitettynd
KHO:n ratkaisu olisi jyrkka poikkeus jo pitkddn vallinneesta, kaksoissanktioin-
nin hyviksyneesti linjasta. Sellaista poikkeusta ei hevin tehtidne ainakaan ilman
selvid ja nimenomaisia perusteluja. Mutta ennen kaikkea ratkaisulle voidaan
mielestdni esittdd toinen ja luontevampi selitys, joka sitd paitsi on aivan rat-
kaisun perustelujen mukainen: virkavalan vannominen ei ole sellainen velvol-
lisuus, jonka tdyttdmiseen voitaisiin — vastoin henkilon uskonnollista vakau-
musta — uhkasakolla pakottaa.

Kysymys on nyt periaatteista, jotka yleisemminkin rajaavat seka pakko-
keinoviranomaisen ettid tuomioistuimen valtaa asettaa erilaisia suoritusvelvoit-
teita. Edelld hallintopakon kiytt6alaproblematiikkaa kasitellessdni (1.5.2) olen
luonnehtinut ongelman kysymykseksi siitd, onko tietty oikeuskeino (tdssi luon-
toistdytanto) ylipddnsd minkididn viranomaisen kaytettdvissd jossakin tilanteessa,
ts. voidaanko oikeusjédrjestyksen mukaan luontoistayttépakkoa lainkaan liit-
tdd kysymyksesséd olevaan tosiseikastoon. Ratkaisussa KHO 1967 II 6 on ki-
sittdaksen annettu tihian kysymykseen kielteinen vastaus ja sovellettu henkilo-
kohtaisen eksekuution rajoituksia. Néistd rajoituksista on kirjallisuudessa ta-
vallisesti mainittu esimerkkeini, ettei tydosopimuksen mukaiseen tyésuorituk-
seen taikka luovaa taiteellista toimintaa vaativaan ty6ésuoritukseen voida ulos-
oton keinoin pakottaa.’ Valan vannomisen kaltaiseen rituaaliin osallistuminen
niahdédkseni kuuluu néihin pakkotdytintéénpanon ulkopuolelle jdidviin velvol-
lisuuksiin.* Siten voidaan todeta, ettei nyt kasiteltavidssa ratkaisussa ole lain-

2 Merikoski, LM 1967, 980 s.

3 Ks. Ellila, Ulosotto 292, Hakulinen 53 s., Suviranta, Siannokset tyosopimuskaudesta
7, Pekkanen, Tyosuhteen alkamisesta ja padttymisestd 60, Taxell 191 s. ja Aurejirvi 275.

Henkilokohtaisen pakkotdytidntdonpanon rajoituksista tarkemmin ks. 163-171.

4 Téahan liittyen ks. Eskola, Oriveden opiston 70-vuotisjuhlakirja 178-195. Kirjoituk-
sessaan prof. Eskola pohtii laajasti virkavalan vannomisvelvollisuuteen liittyvii eettisii ja
moraalisia kysymyksid. Eskola mm. katsoo, ettd hineltd vaaditun vakuutuksen antaminen
oli puhtaasti taikauskoisena toimituksena vastoin hanen henkilokohtaista vakaumustaan ja
ristiriidassa hidnen virkansa tieteellisten velvoitteiden kanssa. Tamén vuoksi kirjoittaja koki
po. vaatimuksen loukkaavaksi ja jarjettéméksi. »Mielestdni maassa, joka on virallisesti hy-
viksynyt omantunnon vapauden periaatteen, ei pitiisi voida tillaiseen omantunnon vastai-
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kaan otettu kantaa uhkasakon ja rangaistuksen viliseen kombinaatiokysymyk-
seen. Tdmin kysymyksen ratkaisu jaa siis KHO:n muiden, kaksoissanktioin-
nin hyviksyvien paétésten varaan, joita tdssi tapauksessa on pidettava kirjal-
lisuuden, ulkomaisten ratkaisujen yms. argumenttien rinnalla selvésti luotet-
tavimpana kannanmuodostuksen perusteena.

2.5 Kokoavia paitelmii

Lainsiiddiantokiytinndssa on varsin tavallista, ettd jonkin sddddksen noudat-
tamista tehostetaan sekid uhkasakko- ettd rangaistussddnnoéksella. Tyypillisia
ovat paillekkaisten blankorangaistussddnndsten ja blankouhkasakkosdédnnosten
yhdistelmat. Saannoksid, joilla olisi kielletty uhkasakon kaytto rangaistuksen
uhalla noudatettavien velvollisuuksien tehosteena, ei ole. Oikeuskdytdnndssd
on 1930-luvulta lahtien vakiintuneesti hyviksytty uhkasakon kaytté yhdistel- ‘
matilanteissa. Niin on menetelty silloinkin, kun kaksoissanktiointi on yksit-
taisesséd tapauksessa johtanut sanktiokumulaatioon, uhkasakon ja rangaistuksen
yhtéaikaiseen kdytt66n. Sanottu koskee sekd kayttoalaltaan tiettyyn saddok-
seen sidottuja uhkasakkonormeja etté ladninhallituksen yleistd uhkasakkovaltaa
UVA 11 §:n ja LHA 13 §:n nojalla. Johtopaitoksena téstd on, ettd uhkasa-
kon ja rangaistuksen kumulaatio on Suomen hallinto-oikeuden yleisten oppien
mukainen sddnto. Tutkimustulosta ei voitane pitéé erityisend ldpimurtona; ky-
symys on lahinni siité, ettd ns. tieteisoppi saatetaan paremmin vastaamaan lain-
saddannossd ja oikeuskdytdnndssa jo pitkddn vallinnutta tilannetta.

Tydsuojeluviranomaisten toimivallan kannalta edelld esitetty merkitsee sité,
ettd ainakaan rangaistussaannokset eivit estd kayttamastd TSValvL 15 §:n mu-
kaista uhkasakkovaltaa muidenkin kuin TTurvL:n mukaisten velvoitteiden to-
teuttamiseksi esim. tyoaika- ja vuosilomalakien valvonnassa. TTurvL 51 §:n
sanktiokumulaatiosddinnos ilmaisee siten yleisperiaatteen eikd poikkeusta ylei-
sestd sddnnostd.

Hallintopakon ja rangaistusten viliseen suhdeproblematiikkaan jdd timén-
kin jélkeen vield monia kysymyksié vastattavaksi. Katson lopuksi aiheelliseksi
lyhyesti viitata joihinkin ongelmiin.

Laaja-alaisia, soveltamisaloiltaan piallekkaisid pakkokeino- ja rangaistus-
saannoksid nikyy lainsaadantokdytinndssi viljeltavan jokseenkin huolettomas-
ti. Harvemmin on sen sijaan sdannoksid ndiden sanktioiden kédytén koordi-

seen tekoon ketddn myoskidn pakolla — kuten syytteilld ja rangaistuksilla uhaten — tai-
vuttaa» (mk. 184).
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noinnista. Tam4 asettaa sanktioiden kdytostd paattaville viranomaisille erityi-
sen vastuun, silli seuraamusten suunnittelemattomasta kasautumisesta voi
aiheutua asianosaiselle kohtuuton kokonaisseuraamus. Tarkastelen asiaa li-
hinna hallintopakon kaytostd pddttavian viranomaisen nikékulmasta.

Hallintopakon kéytolle on tunnusomaista opportuniteettiperiaate, jonka
mukaan pakkokeinomenettelyyn ryhtyminen on viranomaisen harkinnassa.'
Rikosprosessissa padsadntond noudatettavan syytepakkoperiaatteen mukaan
virallisen syyttdjan sitd vastoin tdytyy nostaa syyte niin pian kuin on ilmennyt
todennékoisia syitd rikoksesta epdillyn syyllisyyden tueksi.? Tami nayttéisi
viittaavan siihen, ettd juuri pakkokeinoviranomaisen asiana olisi omia toimiaan
rajoittamalla estdd seuraamusten haitallista kasautumista. Lihempi tarkaste-
lu kuitenkin osoittaa, ettei asian laita ole ndin kuin osaksi.

Ajatelkaamme ensin, ettd jotakin myés rangaistuksen nojalla noudatetta-
vaa priméérivelvollisuutta on rikottu ja asianomainen on timin johdosta tuo-
mittu rangaistukseen. Onko pakkokeinoviranomaisella rangaistuksen takia
aihetta luopua whan asettamisesta? Kisittadkseni tille ei ole useinkaan perus-
teita. Pakkokeinouhan asettamiseen ei vakiintuneen kisityksen mukaan sisal-
ly mitdan moraalisen paheksunnan osoittamista,® jonka vuoksi samasta me-
nettelystd tuomittu rangaistus vahentéisi tarvetta hallintopakon kiytto6n. Jos
priméirivelvollisuus on rangaistuksen tuomitsemisen jialkeenkin tdyttamatta —
esim. tyosuojeluepdkohta korjaamatta — eteneminen hallintopakon linjalla on
vahintidn yhté perusteltua kuin jos rikkomus ei olisi aiheuttanut syytettd. Niin
on erityisesti silloin, kun edelleen vallitseva epidkohta aiheuttaa haittaa tai oikeu-
denloukkauksen yksityiselle (naapurille, tyontekijille, kuluttajille jne.). Jos-
kus hallintopakon kéytto saattaa sitd paitsi olla ainoa jiljelldoleva keino rea-
goida lainvastaisena jatkuvaan tilaan, jos esim. rikostuomion oikeusvoima estiai
uuden syytteen nostamisen samasta asiasta.* Samat nakokohdat tuntuisivat lo-
puksi puoltavan myos pakkokeinouhan tiytintéénpantavaksi madradamistd,
esim. laiminly6dyn tydn teettdmistd, tuomitusta rangaistuksesta riippumatta.

Naiista syista sanktiokumulaation estiminen tai lieventiminen jaa sitten-

! Esim. TSValvL 15 §:n mukaan ty$suojeluviranomainen »voi» tehdi tydnantajaa vel-
voittavan padtoksen ja liitt44 sithen sakon uhan, teettouhan tai keskeyttdmisuhan. Vrt. kui-
tenkin esim. RakL 144.1 §, jonka mukaan pakkokeinopiités on tehtidvd, jollei virhe ole
vihiinen.

2 Ks. Tirkkonen, RP I, 282.

3 Ks. esim. KM 1976:72, 140 sekd LAVO 17/1985, 27, jossa todetaan, ettd pakkokei-
nomenettelyn luonteeseen taytantéonpanona ei kuulu moitteen tai paheksumisen ilmaise-
mista, vaan pyrkimys tdytintdonpanotuloksen aikaansaamiseen.

4 Tasta problematiikasta ks. Stromberg, FT 1955, 204 s.
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kin (laajasti ottaen) rikosprosessuaalisten keinojen varaan. Téssékin tosin pak-
kokeinoviranomaisella on mahdollisuus vaikuttaa asiaan soveltamalla ilmoit-
tamatta jattamistd koskevia sadnnoksid.’ Esimerkiksi tyosuojeluviranomainen
voi TSValvL 24.2 §:n (29/87) nojalla jattidd tyosuojelumaardysten rikkomisen
ilmoittamatta, »jos yleinen etu ei rikkomuksen vidhiisyys ja tyopaikan tyosuo-
jeluolot huomioon ottaen vaadi ilmoituksen tekemistd». Sddnnostd voidaan
ajatella sovellettavan tapauksessa, jossa tyosuojeluepdkohta on — vapaaeh-
toisesti tai hallintopakkoa kdyttien — saatu jo korjatuksi.® Joissakin téllai-
sissa saannoksissd on nimenomaisesti viitattukin sanktioiden kumulaatioon yh-
tend perusteena syyteilmoituksen tekemétté jdttamiselle.” Vastakkaisena argu-
menttina tosin on se, ettd jos epikohdan johdosta on jouduttu asettamaan pak-
kokeinouhka ja kenties madrdaméain se tdytantoon pantavaksikin, rikkomus-
ta ei useinkaan enii voida pitdd »vihdisend». Mutta vaikka syyte nostettai-
siinkin, tuomioistuin voi lieventdi sanktiokumulaatiota soveltamalla RL 6:4:44.
Sen mukaan jos tekijille on rikoksesta johtunut tai hdnelle tuomiosta aiheu-
tuu muu seuraus, joka yhdessi rangaistuksen kanssa johtaisi rikoksen laatuun ‘
nihden kohtuuttomaan tulokseen, tillainen seikka on rangaistusta mitattaes- |
sa otettava kohtuuden mukaan huomioon. |
Hallinto- ja rikosoikeudellisten sanktiosddnnosten paéllekkdisyydes- |
t4 on mahdollista seurata myds tilanne, jossa eri viranomaiset arvostele-
vat samaa tapausta oikeudellisesti eri tavoin. Tatd ongelmaa voitaneen
kuitenkin, kuten Pirkko K. Koskinen on todennut, pitdd lahinnd aka-
teemisena ainakin tydsuojelun alalla.® Kdytdnnon esimerkkeja téllaisesta
konfliktista ei liene. Konfliktien esiintymistd ehkdisee myds TSValvL
24.2 §, jonka mukaan tydsuojeluviranomaiselle tai sen maardamaélle vir-
kamichelle on varattava tilaisuus tulla esitutkinnassa ja alioikeudessa kuul-
luksi asiassa, jossa timéd viranomainen on tehnyt syyteilmoituksen.
TTurvL:n rikkomusten osalta ks. myés TTurvL 50 §.

Tyéosuojelun valvontakdytidnndssd on vakiintunut joitakin menettelytapo-
ja, joita noudattaen viranomaiset tekevit rikkomuksen johdosta syyteilmoi-
tuksen tai ryhtyvit TSValvL 3 luvun mukaiseen pakkokeinomenettelyyn. En-
sinnékin muissa kuin tyoturvallisuusasioissa (ns. tyosuhdeasioissa) tehdddn kay-

s Viranomaisen ilmoittamatta jdttimispaatos ei tosin vaikuta asianomistajan
syyteoikeuteen.

6 Nain myos sddnnoksen esitdissd, ks. HE 81/1985, 23.

7 Ks. esim. VerotusL 121.3 § ja PerVerL 70.4 § (viittaukset veroviranomaisen maaraa-
main veronkorotukseen).

Valvontaviranomaiselle kuuluvasta vallasta jattad rikos syytteeseen ilmoittamatta ylei-
sesti ks. Lahti 54-56.

8 Koskinen, Scandinavian Studies in Law 1980, 228.
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tdnnossd vain syyteilmoituksia. Esimerkiksi TAL:n tai TSL:n rikkomusten joh-
dosta annetaan tyosuojelutarkastuksissa TSValvL 15 §:n mukaisia ns. poyti-
kirjaohjeita, mutta — epdjohdonmukaista kylld — saman lainkohdan mukai-
sia pakkokeinopaitoksid ei tehdd, mik4 johtuu tyésuojeluviranomaisen rat-
kaisuvaltaa koskevista epéaselvyyksistd.® Tyoturvallisuusasioissa puolestaan
tarkein harkintakriteeri on se, onko rikkomuksesta aiheutunut tapaturmaa vai
ei. Syyteilmoitus tehdddn kdytiannossa harvoin muulloin kuin tapaturman sa-
tuttua.'® T4atd kaavamaista kdytint64 on aiheellisesti arvosteltu.!' Tapaturman
johdosta saatetaan mygs ryhtyd pakkotoimiin, tosin ehkd useammin TSValvL
16 kuin 15 §:ssd sdddettyihin. Jos taas tapaturmaa ei ole sattunut, tyydytdin
useimmiten TSValvL 3 luvun mukaisiin hallinnollisiin keinoihin. Milloin rik-
komuksen johdosta on tehty TSValvL 15 §:n mukainen pakkokeinopiitos, syy-
teilmoituksen tekeminen on hyvin harvinaista.'? Kdytintd perustunee pyrki-
mykseen vilttdd sanktiokumulaatiota, joskin my®és tillaista »joko-tai» -ajattelua
voidaan arvostella yksioikoisuudesta. Syyteilmoituksen tekeméttd jattdmisen
tulisikin vastaisuudessa perustua yksinomaan TSValvL 24.2 §:ssi saéddettyjen
kriteerien soveltamiseen, jolloin hallintopakon kaytolld voi tapauksesta riip-
puen olla joko ilmoituksen tekemistd puoltava tai sitd vastaan puhuva mer-
kitys.

9 Ks. esim. TSH:n sisdinen tiedote 39/80, 9 s., jossa kisitellddn syyteilmoitusten te-
kemistd »tydsuhdeasioissa». Tiedotteen mukaan ilmoitusharkintaan »vaikuttaa mydos se, et-
teivit tyosuhdetta koskevien rikkomusten osalta valvontalain mukaiset hallinnolliset pak-
kokeinot ole yleensi mahdollisia.»

»Tyosuhdeasioita» koskevien lakien nojalla annettujen péytikirjaohjeiden miirit
ilmenevit tydsuojeluballinnon vuosikertomuksien piiri- ja paikallishallintoa koskevista
jaksoista.

10 Ks. edell. alav. mainittu tiedote 9 s.

1 Ks. jo Suviranta, LM 1967, 242 s. Seuraushakuisesta rikosoikeudellisesta ajattelus-
ta yleisesti ks. KM 1976:72, 58 s. Ks. my6s Saloheimo 5.

2 Ks. HE 81/1985, 12, jossa ehdotettiin, ettd TSValvL 26 §:ssd oleva kriminalisointi
(tydsuojeluviranomaisen antaman, tyon terveellisyytts tai turvallisuutta koskevan maardyksen
tahallinen rikkominen) juuri tastd syystd tarpeettomana kumottaisiin. Ehdotus ei kuiten-
kaan toteutunut.
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3.1 Hallintomenettelyn suhteesta siviiliprosessiin yleensi

3.1.1 Yleistd hallinto- ja tuomioistuinlinjan erottelusta

Hallinto- ja tuomioistuinlinjan vilisen toimivaltajaon padperusteena on pidetty
sitd, ettd julkisoikeudellisia oikeussuhteita koskevat asiat kuuluvat edelliselle,
yksityisoikeudellisia suhteita koskevat asiat jalkimmaiselle linjalle.'
Hallinnollisella linjalla kasiteltévilli asioilla tarkoitan tdssd ylakasitettd, joka
sisdltdd sekd hallintomenettely- ettd hallintolainkiyttoasiat. Termid hallinto-
asia voidaan kiyttdd lyhyempani, joskin monimielisempénéd synonyymina.?
Tuomioistuinasioita ovat taas yleisissa (ja erikois)tuomioistuimissa siviili- tai
rikosprosessuaalisessa jarjestyksessd kasiteltavat asiat. Naistd jalkimmaisiin ei
seuraavassa kuitenkaan kiinniteta huomiota. Nyt ei nimittdin enéa ole kysy-
mys eri tyyppisten seuraamusten (rangaistus/hallintopakko) kombinoitumisesta,
vaan siit4, ettd sama oikeuskeino (luontoistayttoseuraamus) voi kuulua joko
tuomioistuimen tai hallintoviranomaisen magrattaviin. »Luonnossa» toteutet-
tava primadrivelvollisuus on t4lléin sama, esim. tyénantajan velvollisuus jér-
jestad lainmukainen tyoaika tai tydympéristd, mutta epéselvyys koskee toteut-
tamisjarjestysta. — Ennen kuin téllaisiin tydsuojeluvalvonnan ja siviiliproses- |
sin vilisiin suhteisiin voidaan yksityiskohtaisesti paneutua, on kuitenkin taus- |
taksi kisiteltdva verraten laajasti hallinto- ja siviiliprosessin suhdetta yleiselta
kannalta. |
Tosin voitaisiin ajatella, ettd kasilld olevaa »saman oikeuskeinon» on- ‘
gelmaa olisi erikseen ja eri perustein selvitettdva my0s rikosprosessin ja
hallintomenettelyn vilisend probleemana. Tama perustuisi ajatukseen,
ettd rikosprosessissa noudatettava adheesioperiaate laajentaisi yleisen tuo-
mioistuimen toimivaltaa hallintoasioiden suuntaan siitd, miké se on si-
viiliprosessissa. Tirkkosen mukaan adheesioperiaate sisiltaa sen, »etta
siind oikeudenkaynnissé, jossa tapahtuneen rikoksen perusteella esitetdén

' Ks. esim. Stdhlberg 113, Merikoski 466 ja Uotila et al. 19.

Tarkeimpéni poikkeuksena ovat rikosasiat, jotka julkisoikeudellisesta luonteestaan huo-
limatta kisitelladn tuomioistuinlinjalla. Yleisen tuomioistuimen késiteltdviin saattaa kuu-
lua myos muita perusluonteeltaan julkisoikeudellisia asioita, kuten ns. oikeushallintoasiat
(HMenlL 3.1 §) ja era4t yhdistyslain mukaiset asiat. Ks. myos Lager, LM 1974, 112 ja 115.

2 yHallintoasialla» tarkoittavat em. ylidkasitetts esim. Tirkkonen, SP 1, 7 ja 122, Uotila
et al. 18 s. ja Kurvinen 25 s. Hallintomenettelyasian rinnakkaiskasitteend termia kayttaa
Lager, LM 1974, 118. Joissakin teksteissé hallintoasia esiintyy vuoroin kummassakin mer-
kityksessé: ks. esim. Vilkkonen 13 ja 188 (otsikot) ja Jokela 224 s.
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rangaistusvaatimus, voidaan esittdd myos kaikki muut samaan rikolli-
seen tekoon vilittémaisti nojautuvat vaatimukset, olivatpa ne minké laa-
tuisia tahansa».? Kun esim. tyolainsdddinnén rikkominen on laajalti
kriminalisoitua, voitaisiin ajatella, ettad tyorikosoikeudenkidynnissi esi-
tettdisiin ja tutkittaisiin sellainen luontoissuoritusvaatimus, joka muu-
ten kuuluu tydsuojeluviranomaisen tutkittaviin.

Pietild on kuitenkin Tirkkosen esityksen johdosta huomauttanut, ettei
adheesioperiaate sovellu julkisen edun suojaamista tarkoittaviin sivuvaa-
teisiin. Héan selostaa myos ratkaisun KKO 18.10.1967 p. 2449:* Y oli
syytteessd rakennus- ja vesilakien rikkomisesta. Jutun asianomistaja vaati
liséksi Y:n velvoittamista saattamaan ennalleen asemakaava-alueella tiyt-
tdminsd vesialue. Toisin kuin RO ja HO, KKO ei tutkinut téta vaati-
musta, koska se oli késiteltdva RakL 144 §:n mukaisessa hallinnollisessa
pakkokeinomenettelyssd. — Ratkaisusta ilmenevé kanta on nihdikseni
yleistettdvissd, varsinkin kun adheesioperiaatetta koskevassa OK
14:8:ssakin puhutaan vain rikokseen perustuvan yksityisoikeudellisen vaa-
timuksen tutkimisesta rikosjutun yhteydessid.’ Niin ollen seuraavassa
keskitytaan selvittelemidn vain hallintolinjalla ja siviiliprosessissa kasi-
teltdavien asioiden suhdetta.

Hallinto- ja tuomioistuinasioiden erotteluun liittyy laaja problematiikka,
jota voidaan ldhestyd kolmeltakin suunnalta. Tillaisia kysymyksenasetteluja
ovat a) yksityis- ja julkisoikeuden erottelu erilaisten teorioiden avulla, b) OK
10:26:n merkitys toimivallan jakajana, ja ¢) oikeussuhteen luonteen mééritte-
ly joko yksityis- tai julkisoikeudelliseksi kantajan vaatimuksen perusteella. Pyrin
seuraavassa lyhyesti valaisemaan kutakin ldhestymistapaa. Varsinkin yksityis-
ja julkisoikeuden erottelu tarjoaisi epéilematta tilaisuuden paattyméttémiin poh-
dintoihin, mutta tdmin tutkimuksen tarpeisiin riittda tematiikan paipiirteit-
tdinen, olennaisen esiin pelkistdvia tarkastelu.

a) Yksityis- ja julkisoikeuden vilisen jaon suorittamiseksi on, kuten tun-
nettua, rakennettu erilaisia teorioita. Intressiteorioiden mukaan ratkaisevaa on
se, ovatko oikeudenalalla mdarasvina yksilén intressit vai julkinen etu. Meilld
kannatusta saaneet subjektiteoriat kiinnittavit huomion siihen, missid ominai-
suudessa jonkin oikeussuhteen subjektit esiintyvét: julkisen vallan kantajina
tai téllaiselle vallalle alistettuina vaiko ilman tillaista roolia.® Teorioihin enem-

3 Tirkkonen, RP 1, 71,

¢ Ks. Pietild, LM 1975, 168 alav. 4.

5 Toisin Jokela 511-517, jossa paadytéan siihen, ettd yleisessd tuomioistuimessa voi-
taisiin vesioikeudellisen rikosasian yhteydess4 tutkia myos julkisoikeudellinen ennallistamis-
vaatimus.

¢ Teorioista ks. esim. Merikoski—Vilkkonen 5 s., Tirkkonen, SP 1, 123-125, Holopai-
nen 98 s., Vilkkonen 15 s., Uotila et al. 11-13 ja Ross 269-271.

8
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pdd syventymittd totean, ettd niiden merkitys on suuresti vahentynyt ajoista,
jolloin — kuten vield 1930-luvulla — yksityis- ja julkisoikeuden vélinen ero
oli jyrkk4 ja sen maarittiminen keskeinen tieteellinen tehtdvd. Nykypdivan
oikeustieteessi ollaan taipuvaisia hyljeksiméin jo tallaista kysymyksenasette-
lua reaalisen oikeusongelman ratkaisuperustetta etsittdessa.” Yksityis- ja jul-
kisoikeuden vilinen raja on sitd paitsi hdmartynyt, kun aikaisemmin yksityi-
soikeudellisiin suhteisiin on kohdistunut kasvava julkisoikeudellinen saéntely
ja valvonta. Siksi onkin korostettu oikeudenalojen rajan ylittdvdn tutkimus-
otteen tarpeellisuutta.® Erottelulle on tilloin jdanyt ldhinnd pedagoginen,
oikeudellisen materiaalin hahmottamista palveleva merkitys.’

Oikeuden kahtiajaolla on kuitenkin Suomen oikeusjérjestyksess tarked kéy-
tannon sovellutusalue, nimittdin juuri hallinto- ja tuomioistuinasioiden erot-
telu.!® Seuraavien esitysjaksojen yhtend tehtdvind on selvittdd, mitkd tapauk-
set lopulta jadvat ratkaistavaksi tdmén kriteerin perusteelia, milloin taas jon-
kin lainsoveltamiskysymyksen kisittelyjérjestys maardytyy muulla tavoin. Mutta ‘
myos kisittelyjarjestyksen valinnan kannalta teoreettisen tason ratkaisumallit |
ovat jaaneet merkitykseltddn korkeintaan suuntaa-antaviksi.' Esimerkiksi }
jonkin tydsuojelusdanndksen soveltamista koskevan asian kasittelyjarjestystd ‘
ei juuri voida ratkaista pohtimalla subjektiteorian mukaisesti sité, esiintyvit- |
ko tyonantaja ja tyontekija oikeussuhteessa julkiselle vallalle alistettuina, vai
ovatko osapuolten viliset suhteet riippumattomia tallaisesta alistamisesta.

Tyolainsddddnto on havainnollinen esimerkki siité, kuinka vaikeaa
on eronteko julkisen ja yksityisoikeuden valilld. Kasitysten muuttumista
jyrkista kahtiajaosta erottelun vihittdiseen »pehmenemiseen» voidaan
pelkistetysti kuvata seuraavalla jaksottelulla:

1) Tyosuojelu- ja tydsopimussiddosten erillisyys. Varhaisin tyoaika-
ja ty6turvallisuusnormisto, wtyovaensuojelulainsddadanto», katsottiin so-
siaalipolitiikan osana luonteeltaan julkisoikeudelliseksi, kun taas tydso-
pimusta sazntelevdt normit kuuluivat velvoiteoikeuden piiriin.'? Naiden
lainsaadintslohkojen yhteenkuuluvuutta ei mielletty.

7 Ks. esim. Havansi 235-237 ja Holopainen, LM 1984, 1026.

8 Nain Holopainen, LM 1965, 918.

 Nain Jyrinki et al. 44 s. ja Holopainen, LM 1984, 1029.

10 Ks. esim. Tarjanne, LM 1937, 518, Ahtee, LM 1947, 96, Sipild 48, Holopainen 100
ja Vilkkonen I, 33.

1 Ks. esim. Holopainen 101, jossa kehotetaan varovaisuuteen suhteessa teoreettisiin
lahtokohtiin, kun on ratkaistava oikeuden jakoon liittyvid Suomen positiivisen oikeuden
ongelmia. Lindroos puolestaan toteaa oikeuskdytdnnon perusteella, ettei yleensi ole mah-
dollista selittda ratkaisuja vain intressi- tai subjektiteorian sovellutuksiksi, ks. JFT 1978, 546.

12 Ks. esim. LVK 1908, 102 ja Moring 7.
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2) Tyooikeuden sisdinen jako yksityis- ja julkisoikeudellisiin sdadok-
siin (sdddosryhmiin). Vasta Sipildn onnistui yhdistdd tyolait yhtendisen
oikeudenalan, tydoikeuden osiksi. Sipilin mukaan ty6oikeus oikeuden-
alana oli erityista yksityisoikeutta; toissijainen kysymys oli se, ettd »so-
siaalinen tyontekijasuojelulainsdadianto» (mm. tydaika- ja tydturvallisuus-
lainsdddénto) voitiin tdméin kokonaisuuden osana luonnehtia julkisoikeu-
delliseksi."

3) Samassa tydlaissa voi olla sekd yksityis- ettd julkisoikeudellisia
sddnnoksid. Vuorio omaksui vallitsevan kisityksen tyodaika- ja tyotur-
vallisuuslainsdiddannost4 osana julkisoikeutta. Hin kuitenkin viittasi sii-
hen, ettd tydaikalainsaadianndssa tulevat tydnantajan ja (vhden) tyonte-
kijén viliset oikeudet ja velvollisuudet — yksityisoikeudellista ty6lain-
sdddant6d muistuttavalla tavalla — suhteellisen paljon esiin (esim. oi-
keus vaatia tyotd ja toisaalta korotettua palkkaa).' Sittemmin Suviranta
on selvisti todennut, ettd samaan lakiin, esim. (vanhaan) tyésopimusla-
kiin sisdltyy seka yksityis- ettd julkisoikeudellisia normeja.'s

4) Jonkin tyélain samalla sddnnékselld voi olla sekd yksityis- ettd jul-
kisoikeudellisia funktioita. Ty6oikeuden sisdistid jaottelua edelleen ke-
hittdessddn Suviranta on esittianyt, ettd moniin ty6oikeuden julkisoikeu-
dellisiin sdadanndksiin sisiltyy yksityisoikeudellinen ydin. Julkisoikeudel-
linen puoli ilmenee siind, ettd esim. tydaikasaanndsten noudattamista val-
votaan ja niiden rikkomisesta rangaistaan. Toisaalta tydsuojelusddnnokset
tulevat myos yksityisten tyénantajien ja tyontekijoiden vilisten tydsuh-
teiden ehdoiksi. Siten tyontekija voi kanteella vaatia saamatta jadnytta
ylityokorvausta ja tybnantaja vaatia vahingonkorvausta, jopa purkaa-
kin ty6sopimuksen, jos tyontekijd esim. kieltdytyy hatatyostd.'s Tama
kasitys perustuu siis viime kddessa normeihin liittyvien oikeusvaikutus-
ten erittelyyn.'” Kisityksen mukaan ei ole hedelmallist4 eikd edes mah-
dollista luokitella jotakin normia yksityis- tai julkisoikeudelliseksi, vaan
on ensin eriteltdva normin funktioita ja oikeusvaikutuksia, jotka sitten
voidaan — jos havainnollisuuden vuoksi tai muusta syysté niin halutaan
— luonnehtia esim. sopimusoikeudellisiksi tai hallinnollisiksi. Tdm:in mu-
kaisesti Kairinen lausuu, etti samaa tyélainsaadannon saannosti voidaan

13 Sipild 205 s. ja 229 s. — Mielenkiintoista on todeta, ettd oikeuden kahtiajakokysy-
myksessa Sipild asettui kannattamaan intressiteoriaa. Kahtiajaon ensisijaisena tarkoitukse-
na hinelld oli kuitenkin, kuten sanottu, kokonaisen disipliinin (esim. sosiaalioikeus, tys-
oikeus) sijoittaminen joko yksityiseen tai julkiseen oikeuteen, ks. mt. 47-59. Sipild niyttia
toisaalta myontineen subjektiteorian edut silloin, kun yksittaisessa tapauksessa oli ratkais-
tava tietyn oikeussuhteen luonne, ks. mt. 54.

4 Vuorio 329 erit. alav, 93.

15 Suviranta, LM 1964, 998.

16 Suviranta, mk. 998 s.

" Ks. my6s Saloheimo, LM 1981, 807 s., jossa olen koettanut eritelld TTurvL:n sopi-
musoikeudellisia funktioita samanlaisista ldhtékohdista k#sin.
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tarkastella eri nikékulmista riippuen siitd, onko kysymyksessd asian
hallinto-, valtios4édnto-, rikos- tai sopimusoikeudellinen aspekti.®

Viimeksi selostetut kisitykset kuvaavat mielestani onnistuneimmalla
tavalla tydoikeuden asemaa julkisen ja yksityisoikeuden vilimaastossa.
Tamain tutkimuksen kannalta on vain huomattava, ettei luontoissuori-
tusvelvollisuutta voida pitd4 puhtaasti joko yksityis- tai julkisoikeudelli-
sena oikeusvaikutuksena senkéin vuoksi, ettd se sindnsd voidaan maa-
rdta niin tuomioistuimessa kuin hallintoviranomaisessakin. Téltd kan-
nalta sattuvan, joskin yleispiirteisen luonnehdinnan on esittanyt Bruun,
jonka mukaan esim. tydsuojelulainsdadant6 voidaan katsoa sekd yksityis-
ettd julkisoikeudelliseksi. Siten mm. tyoturvallisuussddnnokset luovat
oikeuksia ja velvollisuuksia yht#4ltd tydnantajan ja tyontekijan vilises-
sé yksityisoikeudellisessa suhteessa, toisaalta tyonantajan ja julkisen vi-
ranomaisen vilisessi suhteessa.'

Edelld selostetulle ajattelutavan kehitykselle on vield ominaista se, ettd
oikeuden kahtiajaon merkitys tydoikeudessa ylipddtdan on viahentynyt
tai kokonaan havinnyt. Esimerkiksi Pekkanen ja Sarkko eivit tuotan-
nossaan juuri ole kiinnittineet huomiota mainittuun dikotomiaan.

b) Hallinto- ja tuomioistuinlinja on sddddnndisessi oikeudessa ollut ero-

tettuna jo vuoden 1734 laissa. OK 10:26 kuuluu:

Asiat, jotka koskevat valtakunnan yleista taloutta, kruunun kaiken-
laisia tuloja taikka jonkun virkaa ja palvelusta, ylhdisempéa tahi alhai-
sempaa, ja siind tehtyé virhetts, olkoot niiden tutkittavat ja tuomitta-
vat, joille kuningas on sellaisen hoidon ja vaarinpidon uskonut, sen mu-
kaan kuin erityisissd sddnnoissa siitd sanotaan.

Erityisesti varhemmin katsottiin, ettd yksityis- ja julkisoikeuden ja néin ol-
len tuomioistuin- ja hallintolinjan vélinen jako perustui juuri OK 10:26:een,
jossa oli ilmaistu yleinen periaate.?? Nyttemmin on katsottu, ettei OK 10:26:1la
ole niin korostettua merkitysti: yksityis- ja julkisoikeuden vélinen erottelu teh-
dain kokonaan toisella tasolla, eikd sithen vaikuttaisi esim. se, jos OK 10:26
vaikkapa kumottaisiin, kuten Ruotsissa on tapahtunut.?’ Hallinto- ja tuomio-
istuinlinjan erottelua edellytetddn sitd paitsi jo HM 2.4 §:ss4.2

OK 10:26 voidaankin ymmaértiéd sddnnokseksi, joka viittaa toisaalla laeis-
sa oleviin toimivaltasdaannoksiin. Niiden viranomaisten toimivalta, joihin OK
10:26 viittaa, ei toisin sanoen perustu tdhdn oikeusohjeeseen, vaan juuri sdén-
noksessd mainittuihin muihin »erityisiin sdantdihin».? Asialliselta sisélloltaan

8 Kairinen, Ty6oikeudellisen yhdistyksen vuosikirja 1984, 55-59.

19 Bruun 205 ja 215 s.

0 Ks. esim. Stdhlberg 113 ja sama, LM 1949, 107. Vrt. myos Merikoski 466 s.
2 Ks. Vilkkonen 7 alav. 3 ja Lager, LM 1974, 118 s.

2 Nidin Lager, mk. 119.

2 Mk. 117.
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OK 10:26 ilmaisee vain sen, ettd hallintoasioilla ja yleislainkdyton asioilla on
omat, toisistaan eroavat kisittelyjarjestyksensd; mitdan tulkintakriteereja tdmén
eron tekemiseksi sdannos ei kuitenkaan nykypdivini tarjoa.?

¢) Kaytannon ratkaisutilanteessa hallinto- ja tuomioistuinlinjan erottelu ak-
tualisoituu siten, ettd viranomaisen on ennen jonkin vireille tulleen lainsovel-
tamiskysymyksen tutkittavaksi ottamista ratkaistava jutun luonne: onko ky-
symyksessa hallinto- vai tuomioistuinasia. Téstd prosessuaalisesta ndakokulmasta
katsoen ratkaisevaa on prosessin kohteena olevan oikeussuhteen luonne, joka
puolestaan madrdytyy kantajan vaatimuksen perusteella.” Jos kanneperuste
on yksityisoikeudellinen, esim. osapuolten vilinen sopimus ja siitd johtuva yk-
sityisoikeudellinen vaade, on kisittelyjarjestyksend siviiliprosessi jne. Tdma so-
veltuu myos viranomaisaloitteiseen hallintomenettelyyn, vaikka siind on »kan-
tajan vaatimuksen» sijasta puhuttava viranomaisen velvollisuudesta taikka
omasta aloitteesta ryhtyi tiettyihin toimiin tai madriatd kysymyksessi olevasta
oikeussuhteesta?.

3.1.2 Rajanvetotilanteiden erittelyi

Edella kasitellyt hallinto- ja tuomioistuinlinjan erottelukriteerit vaikuttavat var-
sin yleiselld tasolla, eikd niiden perusteella ole helppo 16yta4 ratkaisua yksit-
taisessd tapauksessa. Sen vuoksi ongelmaa on jouduttu lihemmin tarkastele-
maan oikeuskdytdnnon valossa. Erityisesti on syytd mainita Vilkkosen tutki-
mus hallintolainkdyton alasta.! Myos jotkin yksittdiset asiaryhmait, kuten yh-
tyman verovelan osakasvastuun toteuttaminen ja kuntien véliset korvausrii-
dat ovat kirjallisuudessa olleet pohdittavana juuri asian kisittelyjarjestyksen
kannalta.?

Silloin, kun hallinto- ja tuomioistuinlinjan vilistd toimivaltajakoa on ylei-
sesti selvitetty, huomio on tavallisesti kiinnitetty hallintolainkdyton ja yleislain-
kayton (siviiliprosessin) erotteluun. Hallintolainkidyton sisdinen jaottelu alku-
perdiseen hallintolainkdytt66n (hallintoriita-asiat) ja jdlkiperdiseen hallintolain-
kaytt66n (valitusasiat) ei kuitenkaan ole saanut tassd suhdeprobleemissa eri-

24 Mk. 120.

2 Ks. esim. Tirkkonen, SP 1, 125, Vilkkonen 16 ja Vilkkonen I, 135 seki Lindroos,
JFT 1978, 547-552.

% Ks. Kurvinen, LM 1975, 620 ja Ragnemalm, FT 1974, 58. Samalla tavoin rinnaste-
taan viranomaisen aloite asiassa esitettyyn »vaatimukseen» HMenL 15 §:44 sovellettaessa:
molempien johdosta on asianosaista kuultava hallintomenettelyssa. Ks. LAVO 1/1979, 150.

' Ks. Vilkkonen erit. 26-155.

2 Ks. Rekola, LM 1957, 446-485 ja Lindroos, JFT 1978, 542-555.
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1}

tyistd sijaa. Samaa on sanottava hallintomenettelyn suhteesta siviiliprosessiin.3
Tassd tutkimuksessa on esilld juuri viimeksi mainittu ongelma.* Sen vuoksi
niyttdi olevan aiheellista eritellid yleinen kysymyksenasettelu »hallinto- vai tuo-
mioistuinlinja» osiinsa. Seuraavassa koetankin lyhyesti valaista ja verrata toi-
siinsa kolmea kysymysryhmaia:

a) alkuperdisen hallintolainkédytén suhde siviiliprosessiin,
b) jalkiperiisen hallintolainkdytén suhde siviiliprosessiin,
¢) hallintomenettelyn suhde siviiliprosessiin.

Ennen niiden toimivaltaongelmien tarkastelua on kuitenkin lyhyesti todet-
tava yleisen tuomioistuimen toimivallan méaardytymistapa siviiliprosessissa. Ta-
mi toimivalta on yleinen eiki sitid ole yleenséd sddddnndisesti méadritelty. 7Tirk-
koseen nojaten voidaan siviiliprosessin kohteeksi maaéritelld (vaitetty) yksityi-
soikeudellinen oikeussuhde, subjektiivinen yksityisoikeus tai yksityisoikeudel-
linen vaade.® Siviiliprosessin puolelta ei siten saada mit4dn »yksityisoikeudel- |
linen» -epiteettid tdsmillisempid rajanvetokriteerid hallinto- ja tuomioistuin-
asioiden erottamiseksi toisistaan.
a) Hallintolainkéyttasioiden kasittelysta juuri alkuperdinen hallintolain-
kdytto, hallintoriita-asioiden kaisittely, muistuttaa eniten siviiliprosessia.®
Hallintoriita-asioiden maéritelma sisdaltyy HRiitaL 1 §:4an: |
|

3 Vrt. kuit. Lagerin, LM 1974, 122 s. esittdmid huomioita.

4 Erilaisten teoreettisten rajanvetokriteerien perusteella voitaisiin tosin paditya siihen-
kin, ettd TSValvL 15 §:n mukainen menettely on lainkayttoéa. Esim. Makkonen on omaa
tunnettua, reaktio- ja kiyttaytymisnormien erottelulle perustuvaa jaotteluaan soveltaen paa-
tynyt sithen, ettd uhkasakon asettaminen (terveydenhoitoasioissa) on lainkayttod. Ks. Mak-
konen, Saadosvalta 90 sekd hallinnon ja lainkdyton erottelusta tarkemmin Makkonen 167-171.

Nyttemmin asiaa on kuitenkin arvosteltava HMenL 1 §:n mukaan, jossa lain sovelta-
misala nimenomaan madiritellidn mm. hallintomenettelyn ja hallintolainkdyton eron avul-
la. HMenL:n esitdiden valossa tydsuojelun valvontamenettelyssi tehtavét ratkaisut kuulu-
vat lain soveltamisalaan ja ovat siis, kuten »terve jarkikin» edellyttaa, hallintoa. Ks. LAVO
171979, 32, 38 ja 127 s. Tastd huolimatta on pidettidva mieless4 tietyt pakkokeinopaitoksen
ja lainkayttopadtoksen valiset yhtaldisyydet (esim. se, ettd TSValvL 15 §:n mukainen me-
nettely on lainkdyton tavoin reagointia norminvastaiseen kdyttdytymiseen). Mitédan asiallis-
ta tai rakenteellista eroa ei voitanekaan havaita vaikkapa niiden tapausten valiila, joissa a)
tydsuojeluviranomainen velvoittaa tyonantajan antamaan tydsuojeluvaltuutetulle jaljennokset
vuosilomakirjanpidosta (esim. TSHp 8/1977) ja b) yleinen tuomioistuin velvoittaa tyénantajan
antamaan tyontekijille asianmukaisen ty6todistuksen (esim. KKO 1975 IT 19).

s Tirkkonen, SP I, 19. Ks. myds Lavin 80 ja Strémberg 226. Yleisen tuomioistuimen
toimivallan yleisyydesté erityisesti suhteessa erikoistuomioistuinten kompetenssiin ks. Jo-
kela 44.

¢ Hallintoriita-asioista yleens# ks. Ellili, Juhlajulkaisu Kaira—Castrén 54-71, jossa ko-
rostetaan erilaisten hallintoriita-asioiden ja siviilijuttujen vastaavuuksia. Ks. myos Kurvi-
nen, DL 1979, 315-321 ja Vilkkonen 212-214.



https://c-info.fi/info/?token=0FyjDT6tDBumNfak.KUSaS_ff12FWBLy3I3QflA.mUTKtIeRFzJP9W82--OT3vUeeyAysV3Guaox2baa8l0tZSKQI_J5x8nBNJVTm95QqqwmjedsyxVpHuGZeUbR3u5AKLzzLYLZ_vgU7MhpyeVegUWw5JOYmYFHmBEKISlexPF-WeGH_cI5AIc2Q8su2GilVku_mZ_cdI4ZGAIKaxfnAxpq2G-5Op56XxDUeQfXURxdATIM4FVHrtuP

Rajanvetotilanteiden erittelya 119

Milloin oikeudenkidymiskaaren 10 luvun 26 §:ssd tarkoitetussa, hal-
lintoviranomaisen kisiteltdviin kuuluvasssa asiassa muutoin kuin vali-
tustietd haetaan viranomaisen ratkaisua julkisoikeudellista maksu- tai ela-
tusvelvollisuutta taikka muuta julkisoikeudellisesta oikeussuhteesta ai-
heutuvaa velvoitusta tai oikeutta koskevaan, asianosaisten véliseen rii-
taan, tutkii ja ratkaisee tillaisen riita-asian, jollei laissa tai asetuksessa
ole muuta oikeuspaikkaa sididdetty, ensimmaisens oikeusasteena ladnin-
hallitus. :

Seki hallintoriita-asian kisittelyssd ettd siviiliprosessissa menettely on jo
ensi asteessa lainkaytt64 ja perustuu kaksiasianosaissuhteelle. Hallintoriita-asiaa
kisitteleva viranomainen on yleisen tuomioistuimen tavoin osapuoliin ndhden
ulkopuolisen riidanratkaisijan asemassa. Mikili toisena asianosaisena on vi-
ranomainen (esim. kunta), sen asiassa mahdollisesti tekem# »paitos» sisdltdd
vain riitapuolen kannanoton, jolla asiaa ei ole eiki olisi voitukaan ratkaista.’

Alkuperidisen hallintolaink#dyt6n suhde siviiliprosessiin tulee esille esim. sil-
loin, kun kunta vaatii valtiolta korvausta suorittamistaan kustannuksista, jot-
ka ovat aiheutuneet ruumiin kuljettamisesta oikeusldiketieteellistd ruumiina-
vausta varten. Onko kysymyksessa siviilioikeudellinen riitajuttu vai hallinto-
riita?® Havainnollistan tilannetta ja hallintoriita-asioiden ja siviilijuttujen suh-
detta yleisemminkin seuraavalla kuviolla:

TUOMIOISTUINLINJA: HALLINTOLINJA:

yleinen tuomioistuin vai hallintolainkdyttéelin

(siviiliprosessia) (alkuperdistd hallinto-
lainkayttod)

lainsoveltamiskysymys
(asianosaisriita)

Kuviossa on »laatikoitu» se viranomainen ja menettelyvaihe, jossa kysy-
myksesséd oleva riita ensi vaiheessa voi tulla ratkaistavaksi. Kuten havaitaan,

? Néin Savolainen, LM 1966, 935 ja Hallberg 392.
8 Ks. KHO 1967 II 14 ja sen johdosta Vilkkonen 135 s. (kysymyksessa oli julkisoikeu-
dellista maksuvelvollisuutta koskeva hallintoriita, joka oli kasiteltdava LO:ssa).
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tuomioistuin- ja hallintolinjan vilinen toimivaltajako aktualisoituu jo asian vi-
reillepanovaiheessa. Toinen merkille pantava seikka on kisittelyjarjestyksen
madrdytymisperuste. Siviiliprosessissa siis edellytetdin, ettd menettelyn koh-
teena on »yksityisoikeudellinen oikeussuhde», ja hallintoriitamenettelyi sovel-
letaan HRiital. 1 §:n mukaan »julkisoikeudellisesta oikeussuhteesta» johtu-
van asianosaisriidan kasittelyyn. Kummassakin menettelyssi viranomaisen toi-
mivalta maaraytyy yleisesti ja siten, ettd on otettava kantaa yksityis- ja julki-
soikeuden viliseen eroon.

b) Jalkiperdisen hallintolainkdyton ja siviiliprosessin vilinen suhde tulee
kysymykseen silloin, kun hallinto- tai tuomioistuinlinjan viranomaisen paatok-
sen voi saattaa toisen linjan viranomaisen tutkittavaksi.® Esimerkkind voidaan
mainita yleisista teistd annetun lain (243/54) 104 §, jonka mukaan ladninhalli-
tuksen paitoksiin lain mukaissa korvausasioissa haetaan (yhti poikkeusta lu-
kuunottamatta) muutosta kantein paikkakunnan alioikeudessa. Muista asioista
valittamiseen sovelletaan HValL:a, ja valitus menee siis KHO:een (105 §).'°
Tamaintyyppisen toimivaltajakoprobleeman rakennetta voidaan havainnollis-
taa seuraavalla kuviolla:

TUOMIOISTUINLINJA: HALLINTOLINJA:
yleinen tuomioistuin vai hallintolainkayttoelin
(siviiliprosessia) (Galkiperaista
hallintolainkadytt64)

viranomaisen paitos
(hallintomenettelyi)

lainsoveltamiskysymys

9 Ks. yleisesti Stahlberg 436 s., LVK 1936:5, 85-88, Tirkkonen, SP 1, 130 ja Hallberg
395 s.

Ks. myds HValL 1.1 § ja LOL 3 §, joiden mukaan hallintovalitus ei ole kédytettdvissa,
jos hallintopaitokseen on haettava muutosta yleisessd tuomioistuimessa. Vrt. Jokela 174,
jossa esitetyn mukaan tillainen ns. sekoitettu instanssijarjestys ei HM:n sddnnosten takia
olisi ollenkaan mahdollinen.

0 Tieasioiden kasittelyjarjestyksestd ks. Vilkkonen 142-146.
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Kuviosta havaitaan, ettd nyt — toisin kuin hallintoriita-asian ja siviiliju-
tun rajankiynnissdé — hallinto- ja tuomioistuinlinjan vilinen toimivaltajako
aktualisoituu vasta sen jédlkeen kun asia on jo kertaalleen ollut ensi asteessa
viranomaisen ratkaistavana. Myos toimivaltajaon ratkaisuperusteet ovat eri-
laiset kuin edellisessd tapauksessa. Poikkeaminen »linjalta toiselle» voi tulla
kysymykseen vain nimenomaisen sidnnoksen perusteella. Jos nimittiin erityisti
saannostd hallintoviranomaisen padtoksestd valittamisesta ei ole, sovelletaan
HValL 5-7 §:n yleissddnnoksia hallinnollisesta valitusastejiarjestyksestid tai
KunL:n vastaavia saannoksié, ja muutoksenhaku ohjautuu »omalle linjalle».
Samoin poikkeaminen tuomioistuinlinjalta hallintolinjalle edellyttaa erityissain-
nostd (esim. LeimaL 92.1 §). Ndist4 syisté hallintovalituksen ja siviiliprosessin
rajankayntia ei tarvitse perustaa yksityis- ja julkisoikeuden viliselle erottelul-
le, vaan ratkaisu on tehtavi tulkitsemalla asianomaista erityissddnnosti.

¢) Hallintomenettelyn suhde siviiliprosessiin nousee esiin, mikili jokin asia
voi tulla joko hallintomenettelyssd hallintoviranomaisen paatettdviksi tai si-
viilijuttuna yleisessd tuomioistuimessa ratkaistavaksi. Tyypilliseni tapauksena
voidaan esittdd naapuruussuhdelain mukaisten asioiden kdsittelyjarjestys. Naa-
puruussuhde on perustaltaan yksityisoikeudellinen, ja naapurin kiinteiston kéyt-
tdmisestd aiheutuvan rasituksen (immission) poistamista tarkoittavaa kannet-
ta ajetaan yleisessd tuomioistuimessa. Jos toiminnasta kuitenkin aiheutuu varsin
suurta vaaraa tai haittaa yleisille eduille, laaninhallituksella on NaapL 24.1 §:n
nojalla valta velvoittaa omistaja ryhtyméén tarpeellisiin toimenpiteisiin. Mut-
ta milloin siviilikannetie vaihtuu hallintomenettelyksi?!' Asetelmaa voidaan
nyt kuvata seuraavasti:

TUOMIOISTUINLINJA: HALLINTOLINJA:
yleinen tuomioistuin vai hallintoviranomainen
(siviiliprosessia) (hallintomenettelya)

lainsoveltamiskysymys

"' Tdhdn kysymykseen liittyen ks. Pietild, LM 1975, 177 s. seki Vilkkonen 120-122,
Jjossa NaapL:n mukaisten asioiden kisittelyteita tosin tarkastellaan hallintolainkdyton ja sivii-
liprosessin vilisena suhdeongelmana.
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Téallaisessa tapauksessa kysymys oikeasta kisittelyjiarjestyksesti aktualisoi-
tuu jo ensimmadisessd asteessa. Hallintolinjan puolella ensi asteen menettely ei
kuitenkaan ole lainkdytt64, vaan asianosaisen hakemuksesta tai viranomaisen
aloitteesta vireille tullutta hallintomenettelya. Kasittelyjarjestyksen valintaperus-
teen kannalta on huomattava, ettd hallintoviranomaisen toimivalta perustuu
nimenomaiseen siéidnnékseen. Hallinnon lainalaisuusperiaatteesta johtuu, etta
hallinnollinen ratkaisuvalta kansalaisen oikeutta tai velvollisuutta koskevassa
asiassa edellyttid nimenomaista sddnnostéd tuekseen.!? Ellei erityistd siannos-
td julkisoikeudellisen kysymyksen tai vaatimuksen ratkaisemisesta ole, asia ka-
sitelldin ensimmdisessd asteessa hallintoriitana ladninoikeudessa.!’* Mikali
hallinto- ja tuomioistuinlinjan vilisia toimivaltaongelmia viimeksi mainitussa
tapauksessa syntyy, kysymys ei endd olekaan hallintomenettelyn, vaan alku-
perdisen hallintolainkdytén suhteesta siviiliprosessiin.

Johtopiiitos edelld olevasta on se, ettd hallintomenettelyn, esim. hallinnol-
lisen pakkokeinomenettelyn ja siviiliprosessin vilinen toimivaltajako tulee rat-
kaistavaksi juuri hallintoviranomaisen toimivaltaa osoittavan erityssddnnok-
sen perusteella. Merkitykseltdidn toisarvoisiksi jaavat talloin yksityis- ja julkis-
oikeuden erottelemiseksi kehitetyt teoriat, samoin kuin vain viittaussaannok-
seksi ymmarrettava OK 10:26. Mikaili tdssd yhteydessd halutaan vield turvau-
tua kiistanalaisiin késitteisiin »yksityisoikeudellinen», »julkisoikeudellinen» ja
noikeussuhteen luonne», tilanteen luonnehdinnassa lienece paras edetd kaan-
netyssd jarjestyksessi: asia on julkisoikeudellinen, koska sen kasittely kuuluu
hallintoviranomaiselle — ei piinvastoin.'* Edell4 esitetty merkitsee myos sité,
etti tavanomainen kysymyksenasettelu »hallintolainkidytén suhde yleislainkayt-
toon» on liian erittelematon kaikkien hallintolinjalla ratkaistavien asiaryhmien
erottamiseksi siviiliprosessista. Rajanvetotilanteet ja niiden ratkaisuperusteet
ovat toisistaan poikkeavia.'® Yksityis- ja julkisoikeuden erotteluun liittyvaa

12 Nyt on siis kysymyksessa hallinnon ns. muodollinen lainalaisuus, ks. Rytkold, NAT
1965, 18 s. Hallinnon lainalaisuusperiaatteesta yleensi ks. Merikoski I1, 29 s., Sinisalo, LM
1968, 19-31 sekd Twori II, 494-498, jossa asiaa kisitellddn ns. oikeusvaltiollisen lakivarauk-
sen nakoékulmasta.

13 Ks. esim. Merikoski, Valtionapujarjestelma 234 (tosin HRiital:a ja lddninoikeuk-
sia edeltdvilta ajalta) ja Kurvinen, DL 1979, 315 s.

14 Myos Merikoski 247 ja 467 on yleisesti viitannut siihen, ettd toimivallanjako tuo-
mioistuinlinjan ja hallintolinjan vélilla on viime kidess4 positiivisoikeudellinen tulkintaky-
symys. Ks. vield Jokela 44 ja 54, jossa tekstissd esitettyd vastaavalla tavalla todetaan, ettéd
erikoistuomioistuimen asiallinen toimivalta suhteessa yleisen tuomioistuimen kompetenssiin
ratkeaa viime kadessi erikoistuomioistuinta koskevan toimivaltasaannoksen perusteella.

15 Sanottu olisi syytd ottaa huomioon paitsi tutkimuksessa, myds mm. lakikirjan toi-
mituksellisissa ratkaisuissa. Suomen Laki II -teoksessa (1986) on HValL 1 §:n alla selostettu
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»mystiikkaa» voitaisiin uskoakseni hilventid, jos talld perimmadiselld jakokri-
teerilla ratkaistavat tapaukset selvidsti rajataan niistd, joissa asian kasittelyjar-
jestys madrdytyy positiivisen erityisnormin perusteella.

Kun tdmén tutkimuksen kannalta keskeistd on hallintomenettelyn ja sivii-
liprosessin vilinen rajanveto, on paikallaan tarkastella juuri tatid suhdeprob-
leemaa vield parin esimerkkitapauksen avulla. Erityist4 huomiota on syyta kiin-
nittaa hallinnollisessa valvontamenettelyssi ja tuomioistuimessa kéisiteltdvien
asioiden erotteluun. Hallintomenettely ja siviiliprosessi »kohtaavat toisensa»
niissi asioissa tyypillisesti silloin, kun hallintoviranomaiselle on sdadetty toi-
mivaltaa muutoin yksityisoikeudellisen oikeussuhteen jossakin osakysymykses-
sd. Téllainen toimivalta saattaa olla laajempaa tai suppeampaa ja vaihteleval-
la yksityiskohtaisuudella sddnneltyd. Esimerkkini viljastd sadntelystd voidaan
mainita edelld jo selostettu NaapL 24.1 §, jonka mukaan ld4ninhallitus on naa-
puruussuhdeasiassa toimivaltainen, kun immissiosta aiheutuu varsin suurta vaa-
raa tai haittaa yleisille eduille. Hallintomenettelyn ja siviiliprosessin vilisen toi-
mivaltajaon ratkaisuperusteena on tdssd varsin yleisluonteinen kompetenssi-
sd4annos, jonka tulkinnassa saatetaan jopa joutua ottamaan huomioon intres-
siteorioiden mukaisia jakoperusteita.'s

Vieldkin avoimempi tulkintatilanne liittyy /lddninhallituksen yleiseen
uhkasakkovaltaan. UVA 11 §:ssd ja LHA 13 §:ssd ei LH:n toimivaltaa
yleensdk&in ja siis myoskdan suhteessa siviiliprosessiin ole rajattu muu-
ten kuin edellyttamalla viljasti, ettd LH on asiassa toimivaltainen (sa-
moin PMenLE 4.2 §). Kirjallisuudessa on Sinisalo sivunnut esilli olevaa

ongelmaa mainitsemalla, ettd LHA 13.2 § »teoriassa ulottuu julkisoikeu-
dellisiin velvollisuuksiin yleensd» (kursiv. tdssid).!”

Vastakkaisena esimerkkini voidaan mainita osuuskuntalain 60.1 §. Sen mu-
kaan lddninhallitus voi hakemuksesta oikeuttaa osuuskunnan tai sen hallituk-
sen jdsenen toimituttamaan osuuskunnan kustannuksella kutsun kokoukseen,
ellei se, jonka tehtdvédna kutsun antaminen on, tété tee. Hallintoviranomaisen

lukuisia oikeustapauksia, jotka on jaettu kahteen ryhmaéén riippuen siita, ksiteltiink$ asia
»hallinto-oikeudellisessa lainkayttojirjestyksessd» vai ei. Kuitenkaan tapauksista yksikdan
ei ndytd koskevan hallintovalituksen suhdctta muihin kisittelyjarjestyksiin (1dhinné siviili-
prosessiin). Suurin osa tapauksista liittyy hallintoriita-asiamenettelyn, osa hallintomenette-
Iyn ja siviiliprosessin rajanvetoon. Tapaukset eivit siten suoranaisesti valaise HValL:n so-
veltamisalaproblematiikkaa lain 1 §:n mukaan.

6 NaapL:n mukaisen, laht6kohtaisesti yksityisoikeudellisen immissiokiellon ulottami-
sesta hallintomenettelyyn ja hallintolainkayttoon ks. myds Pekkanen, SLY 75 vuotta. erit.
287 s.

17 Sinisalo, Oikeustiede—Jurisprudentia 1976, 146.
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toimivalta tdssd muutoin yksityisoikeudellisessa asiakokonaisuudessa on sup-
pea eikd tuottane mainittavia tulkintaongelmia.

3.1.3 Toimivaltajaon ehdottomuudesta

Kun edelld on puhuttu hallintoviranomaisen ja yleisen tuomioistuimen vélisestd
toimivaltarajasta, esitykseen on implisiittisesti sisdltynyt ajatus, ettei rajan ylit-
timinen kumpaankaan suuntaan kay pédinsa. Juuri tdlld tavoin toimivaltajaon
luonne on Suomessa ymmairretykin. Yleisille tuomioistuimille kuuluvien ja niista
erotettujen asioiden kisittelylle on, Stéhlbergin sanoja lainatakseni, vakiintu-
nut »varma yleinen raja, jonka molemmin puolin on tasaveroinen, toisensa
poissulkeva toimivalta».' Asia voidaan ilmaista myos siten, ettd yhden viran-
omaisen kompetenssia vastaa aina jonkin tai joidenkin viranomaisten toimi-
vallan puuttuminen (inkompetenssi).? Sdddianniisend ilmauksena tésta toimi-
valtajaon ehdottomuudesta on OK 10:26. — Juuri tassi toimivaltajaon ehdot- ‘
tomuudessa Suomen jirjesteimd poikkeaa mm. Ruotsin jarjestelméstd, jossa l
hallintoviranomaisen toimivalta ei valttamétti ole poissulkeva, eksklusiivinen ‘
suhteessa tuomioistuimiin.’ ‘
Nyt puheena olevien toimivaltarajojen »jaykkyyttd» on helppo perustella. |
Tietyn asiallisen kompetenssin uskominen jollekin viranomaiselle johtuu siit4, |
ettd viranomainen on oman hallinnonalansa asiantuntija; muilla viranomaisil- |
la ei ole vastaavaa kykyi toimia asianomaisella alalla.* Tama nikokohta kos-
kee erityisesti hallinnollisten valvontaviranomaisten ja tuomioistuimien suh-
detta.’
Toimivaltajaon ehdottomuudesta on kuitenkin joitakin tarkeitd poikkeuk-
sia, joihin on syyti viitata tyhjentidviin esitykseen pyrkimatti. Tavallisestihan
hallintoviranomaisen ja tuomioistuimen vilinen toimivaltaraja merkitsee sita,
ettd kummallakin on omalla sarallaan yksinomainen, yleisesti méiritelty kom-
petenssi. Lainsoveltamiskysymysten kisittelyjarjestyksid voitaisiin luonnehtia
siten, ettd kysymyksessa ovat rinnakkaiset, toisensa poissulkevat oikeustiet.
Eriissi tilanteissa on kuitenkin mahdollista, ettd sama yksittdistapaus voi tul-
la joko tuomioistuimen tai hallintoviranomaisen késiteltavaksi. Talloin edel-

V' Stahlberg, LM 1947, 107.

2 Vilkkonen, Mitiattomyydestd 194.

3 Ks. Lavin 81 sekéd Stromberg 226 ja 229. Suomen ja Ruotsin jarjestelmien vertailus-
ta ks. Stdhlberg, LM 1949, 106 s., Palme, Juhlajulkaisu Kaira—Castrén 183-185, Vilkko-
nen 16-20 (OK 10:26:sta) sekd Lavin 337 s. (riita-asioiden kasittelystd).

4 Vilkkonen, Mitittomyydestd 193.

s Nidin myods Lavin 106.
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Iytykseksi on kuitenkin asetettu, ettei asiaa ole pantu vireille tai ratkaistu toi-
sella linjalla (ne bis in idem). Nyt voitaisiin vastaavasti puhua vaihtoehtoisis-
ta, toisensa poissulkevista kisittelyjarjestyksista.

Jalkimmadisist4d tapauksista voidaan mainita pari esimerkkid. Erdiden
tietojen antamisesta virallisia tilastoja varten annetun lain (96/54) 7.1 §:n
mukaan milloin joku on mairiaikana laiminlyGnyt tarvittavien tietojen
antamisen, lddninhallitus voi velvoittaa asianomaisen siithen uhkasakol-
la, jollei titd tarkoittavaa vaatimusta ole (rangaistusvaatimuksen yhtey-
dessd) esitetty tuomioistuimessa. Samanlainen, tietojenantovelvollisuu-
den valinnainen toteuttamisjirjestys on omaksuttu osamaksukauppalain
19 a §:ssi.

Kasittelyjarjestyksen valinnaisuus saattaa joissakin tapauksissa johtua myos
kanneperusteen valinnaisuudesta. Kuten edelld olen esittanyt, oikeussuojatien
madrdytymisen yhteni perusteena on asiassa tehty vaatimus ja sen joko yksityis-
tai julkisoikeudellinen peruste. On kuitenkin tilanteita, joissa samansisdltoi-
sen vaatimuksen perusteeksi on esitettivissd jomman kumman laatuinen kan-
neperuste. Lainaan Pietildn esittimaa esimerkkid.® Jos A on rakentanut ra-
kennuksen B:n omistamalle maalle ilman rakennuslupaa, B voi RakL 144 §:n
nojalla hallintoviranomaisen luona vaatia A:n velvoittamista poistamaan ra-
kennuksensa, koska se oli rakennettu ilman rakennuslupaa eikd A hallinnut
rakennuspaikkaa. B voi kuitenkin ajaa A:ta vastaan myods tuomioistuinkan-
netta ja vedota siihen seikkaan, ettd rakennus oli ilman hdnen suostumustaan
rakennettu hinen maalleen.

Esimerkkitapauksessa siis kanteen peruste (causa) oli valinnainen, vaikka
itse vaatimus (petitum) oli sama, rakennuksen poistaminen. Kisittelyjarjestyk-
sen kannalta on kuitenkin syyti kiinnittdd huomiota myo6s kaénteiseen tilan-
teeseen: kanneperuste on sama, mutta sen nojalla voidaan esittdd erilaisia
oikeussuojavaatimuksia. Esimerkiksi Tasa-arvoL:n sdédnnosten vastaisesti toi-
seen virkaan siirretty voi vaatia hyvitystd tuomioistuimessa (lain 11 ja 12 §)
ja sen ohella siirtopaatoksen kumoamista hallinnollisessa jdrjestyksessi (val-
tion virkamieslain, 755/86, 88 §); kolmanneksi tybnantajaa voidaan Tasa-arvoL
21 §:n mukaisessa jarjestyksessa kieltdd uudistamasta syrjivaa menettelya. Esi-
merkki havainnollistaa myos sitd, mité edelld (3.1.1) on esitetty jonkin tyolain
saman sddnnoksen yksityis- ja julkisoikeudellisista funktioista.

Tietynlaista toimivaltojen péillekkéiisyyttd aiheuttaa lopuksi myos se, etta
seké hallinto- ettd tuomioistuinlinjalla saatetaan joutua ottamaan kantaa sel-
laisiin esikysymyksiin, joiden ratkaiseminen paidkysymyksend kuuluisi toiselle

¢ Pietild, LM 1975, 174 5. Kanneperusteen valinnaisuudesta ks. myos Stromberg 233.
Vrt. my6s mitd Vilkkonen 152-158 esittdd kanneperusteen vaihtumisen merkityksesta.
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linjalle. Niinp4 tuomioistuin voi esim. virkasyyte- tai vahingonkorvausjutun
yhteydessi joutua soveltamaan muuten hallintomenettelyn piiriin kuuluvia sain-
noksia.’

3.1.4 Kokoavia pidtelmid

Edelli esitetyn perusteella tarjoutuu kaksi padvaihtoehtoa, joiden mukaan tys-
suojeluvalvonnan suhde siviiliprosessiin saatetaan ymmartédi. Joko voidaan aja-
tella, ettd TSValvL 15 §:n mukaisessa jirjestyksessd ja tuomioistuimessa kasi-
teltdvit asiat on kokonaan erotettava toisistaan, tai sitten tyosuojeluviranomai-
sen ja tuomioistuimen toimivalta on joiltakin osin pédillekkaista. Tarkastelen
nditd vaihtoehtoja seuraavassa lihemmin.

a) Ensimmadinen vaihtoehto perustuisi edelld pddsadannoksi luonnehdittuun
lahtdkohtaan, jonka mukaan tuomioistuin ei saa puuttua hallintoasioihin ja
padinvastoin, kuten OK 10:26:44 on tulkittu. Samaa yksittdistd luontoissuori-
tusvaatimusta ei voitaisi kisitelld vaihtoehtoisesti joko tuomioistuimessa tai ty6-
suojeluviranomaisessa, vaan niiden toimivaltaraja olisi ehdoton ja yleinen.!
Kompetenssiraja midrdytyisi nimenomaan hallintoviranomaisen toimivaltaa
osoittavan siadnnéksen, TSValvL 15 §:n perusteella. Kdytdannossd tdmé mer-
kitsisi mm. sitd, ettd tydturvallisuuslain noudattamiseen ei voitaisi velvoittaa
yleisessd tuomioistuimessa, vaan asia kuuluisi tydsuojeluviranomaisen yksino-
maiseen toimivaltaan. Sama koskisi TSValvL:iin perustuvien, esim. tyosuoje-
lun yhteistoimintaan liittyvien velvollisuuksien toteuttamista in natura. Muil-
ta osin ongelmana on kuitenkin se, ettd TSValvL 15 §:n keskeiskasite »tyopai-
kan olot» ei juuri tarjoa kiinnekohtaa toimivaltarajan tarkemman sijainnin méaéa-
ritykselle.

Téssé tilanteessa ei ole paljon hyotyé toimivaltanormien yleisistd tul-
kintaperiaatteistakaan. Voidaan viitata Jokelan esitykseen, joka koskee
erityistuomioistuimen ja yleisen tuomioistuimen toimivaltarajaa. Kun toi-
mivaltaraja tissdkin tapauksessa perustuu juuri erityisviranomaisen kom-
petenssia osoittavan nimenomaisen sddnnoksen tulkintaan, voidaan esit-

tda argumentteja tuon sddnnodksen seki suppean ettd véljan tulkinnan
puolesta. Yhtiilta voidaan sanoa, ettd kompetenssinormia olisi poikkeus-

7 Esikysymyksien tutkimisesta ks. Tirkkonen, SP 1, 128 s., Merikoski 469 s. ja Reko-
la, LM 1958, 613-630.

! Tahin tapaan Kahri—Vihma 109. Kirjoittajat esittdvit, ettei tydsuojeluviranomais-
ten tehtdviin kuulu heiddn valvottavinaan olevista sdanndksistd mahdollisesti aiheutuvien
oikeusriitojen ratkaiseminen, vaan tillaisten riitojen ratkaiseminen osapuolia sitovalla ta-
valla kuuluu tuomioistuimelle.
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saannoksend tulkittava ahtaasti. Toisaalta voidaan katsoa, etti erityis-
viranomaisen toimivalta kdy maarityssi mielessé yleisen tuomioistuimen
toimivallan edellé: erityistuomioistuimille on ikddn kuin péiltd péin ero-
teltu tietyt asiat, joissa niiden toimivalta on ensisijainen, ja jiljelle jia-
viit asiat kuuluvat sitten yleiselle tuomioistuimelle.? Omassa tutkimuk-
sessaan vesioikeuden toimivallasta Jokela pdatyy valjan tulkinnan kan-
nalle.?

b) Toisen vaihtoehdon mukaan tydsuojelun valvontamenettely ja siviili-
prosessi olisivat joissakin tapauksissa saman asian vaihtoehtoisia kasittelyjar-
jestyksid. Ajatusmalli perustuisi kanneperusteen valinnaisuuteen, josta edella
esitetyn mukaan aiheutuu poikkeus tuomioistuin- ja hallintoasioiden vilisen
erottelun ehdottomuuteen. Alkuaan julkisoikeudellisiksi kisitetyt ty6suojelu-
sddnnokset katsotaan nimittdin nykyisin myds yksityisen tyénantajan ja tyén-
tekijan vilisen tyosuhteen ehdoiksi. Tamai voidaan paitelld mm. siitd, ettd myos
tyosopimuslakiin on otettu perussddnndkset tyonantajan velvollisuuksista
tyoturvallisuus- ja tyoaikasuojelun alalla (32 ja 33 §). Ensin mainitun sdin-
noksen esitoissd nimenomaan korostettiin sitd, ettd tyoturvallisuudesta huo-
lehtiminen kuuluu tyénantajan sopimusvelvoitteisiin.’ Siten esim. jonkin tyo-
aikajarjestelyn tai tyoturvallisuustoimenpiteen toteuttamista voitaisiin vaatia
vaihtoehtoisesti »sopimusperusteella» tuomioistuimessa tai »julkisoikeudelli-
sella perusteella» tydsuojeluviranomaisessa. — Sopimusvelvoitteiden ulkopuo-
lelle jadnevit kuitenkin erilaiset jarjestysluonteiset, puhtaasti valvontaa palve-
levat velvoitteet, kuten velvollisuus pitds tyoaika- ja vuosilomakirjanpitoa taikka
tehda ilmoituksia tai antaa tietoja tyésuojeluviranomaisille.’

Luonnosteltujen vaihtoehtojen vililla on vaikea tehdi valintaa pelkéstiddn
niiden yleisten nakdkohtien perusteella, joita edelld on esitetty tuomioistuin-
ja hallintoasioiden vilisestd suhteesta. Asian selvittimiseksi on jonkin verran
laajemmin perehdyttivi siviili- ja tyboikeudelliseen kirjallisuuteen ja oikeus-

* Jokela 50 s.

3 Mt. 548.

4 KM 1969:A 25, 47. — Tyéturvallisuudesta, tyajasta ja vuosilomasta oli viljit saan-
nokset jo VTSL 14 §:ssa.

Kirjallisuudesta ks. Suviranta, LM 1964, 999, Koskinen, LM 1975, 847 s., Koskinen
135, Saloheimo, In memoriam Kaarlo Sarkko 162 ja Kahri—Vihma 187.

Saksan liittotasavallan oikeudessa katsotaan samaan tapaan, etti tyénantajan sopimus-
oikeudellinen huolenpitovelvollisuus (BGB 618 §) sisaltds kaiken sen, mitd mm. julkisoikeu-
dellinen tydsuojelulainsdaaddnts edellyttdad. Ks. Kaskel—Dersch 273, Hueck—Ni,bperdey 409
s., Sollner 179, Zoliner 167 sekd Schaub 645 ja 903.

5 Tdma varaus on tehty myds Saksan liittotasavallan oikeudessa, ks. Schaub 903 s. ja
Wilotzke, Festschrift Hilger — Stumpf 742,
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kidytdantoon. Seuraavassa tarkastelenkin aihetta siviiliprosessin ndkékulmasta.
Missa TSValvL 1.1 §:n mukaisen normiston soveltamista koskevissa asioissa
tuomioistuin voi nykyisten kisitysten mukaan méaaritd tydnantajan tayttaméaan
jonkin velvollisuuden in natura? Minkilaisia tydoikeudellisia luontoissuoritus-
juttuja tuomioistuimissa kisitellddn? Vasta kun asian tdstd puolesta on saatu
kasitys, tyosuojeluviranomaisen ja tuomioistuimen toimivaltasuhteista voidaan
antaa oikeasuhtainen, eri vaihtoehtojen reaalisen merkityksen huomioon ottava
kuva.

3.2 Tyénantajan luontoissuoritusvelvollisundesta velvoite-
oikeudellisena kysymykseni

3.2.1 Velvoiteoikeudellisia ldhtokohtia

Luontoissuorituspakon kiyttdala on yksi velvoiteoikeuden yleisten oppien pe-
ruskysymyksid. Oma ongelmansa on viel siind, missa maérin velvoiteoikeuden
yleisid periaatteita voidaan soveltaa tyGoikeudessa.' Saatetaan véittdd, ettd on
uskaliasta ryhtya kisittelemiin téllaisia teemoja pohjavireeltdédn julkisoikeu-
dellisessa tutkimuksessa, jossa jo muutenkin joudutaan liikkkumaan useammalla
kuin yhdella oikeudenalalla. Tietyt seikat kuitenkin lieventavit niita ongelma-
keskeiselle tutkimusotteelle ominaisia vaikeuksia. Nyt ei nimittédin ole tarpeen
tehda varsinaisesti uutta luovaa tutkimusta luontoissuorituspakosta velvoite-
oikeudessa. Kysymys on siitd, ettd mainitun tematiikan tietyt perusasiat 16y-
detdidn, asetetaan toimivaltaproblematiikan muiden osien yhteyteen ja kdyte-
taan talla tavoin tutkimuskokonaisuuden »rakennuspuina». Lisdksi ndyttaa sil-
td, ettd tydnantajan luontoissuoritusvelvollisuus on kdytdnndssd kovin harvoin
ajankohtaistunut velvoiteoikeudellisena seuraamuksena, joten tutkimusmate-
riaali on jarkevisti rajaten hallittavissa.

Sopimuskumppanin vastuu merkitsee yleensa velvollisuutta sopimuksenmu-
kaiseen suoritukseen juuri sen sisiltdisend kuin sopimusehdot edellyttdvit. Puut-
tuva tai sopimuksenvastainen suoritus johtaa siihen, etta toisella sopijapuolel-
la on kéytettdvianadn tiettyja oikeuskeinoja hinelle sopimuksen mukaan kuu-
luvan aseman turvaamiseksi.? Luontoissuoritusvaade on néist4 oikeuskeinoista

1 Samaa ongelmaa on joutunut pohtimaan Bruun selvitellessdén toisen velvoiteoikeu-
dellisen oikeuskeinon, omasta suorituksesta pidittiytymisen kayttdalaa tyboikeudessa. Ks.
Bruun, Tyostdpidittiytymisoikeudesta 20-27.

2 Velvoiteoikeudellisissa esityksissd on tapana kuvata sopimuksen sitovuutta juuri sopi-
musrikkomuksen seurauksena olevista sanktioista késin, ks. esim. 7axel/ 171-485 ja Rodhe
135-266.
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kuitenkin vain yksi ja kdyttoalaltaan itse asiassa verraten suppea. Luontois-
tdyttovaatimuksen hyviksyminen riippuu mm. siitd, onko tillainen seuraamus
jarkevd ja tarkoituksenmukainen, kun otetaan huomioon velkojan oikeussuo-
jan tarve ja velalliselle taytdntdOnpanosta aiheutuva haitta seki se, onko tar-
jolla muita, ehka sopivampia oikeuskeinoja.® Téllaisina muina oikeuskeinoi-
na tulevat kysymykseen positiivisen tai negatiivisen sopimusedun korvaus, so-
pimuksen purkaminen, omasta suorituksesta pididttiytyminen jne.

Velvoiteoikeudellisissa yleisesityksissd luontoistdyttdpakon kiyttoalaa on
pohdittu erilaisista ndkokulmista. Laajasta aineistosta otan esille vain sen, jolla
saattaa olla merkitystd myds tyésopimusoikeudessa. Tavallisesti asiaa on k-
sitelty silmilla pitden suoritusten erilaista luonnetta: voiko suorituksen tayt-
tdad kuka tahansa vaiko vain velallinen itse, tarkoittaako suoritus tekemisti vai
jostakin pidattymistd, onko kyseessd pdi- vai sivuvelvoite jne. Jos suorituk-
sen sisdltond on esineen luovuttaminen, luontoistayttdpakon kayttéon ei niy-
td Littyvdn sanottavasti ongelmia.* My6s jos kyseessd on velvollisuus pidit-
tyd jostakin, luontoistiayttopakkoon ja sen tiytintoonpanoon UL 3:5:n mu-
kaisessa jarjestyksessd on kirjallisuudessa suhtauduttu myonteisesti. Esimerk-
kind on mainittu tyéntekijan velvoittaminen pidittymiin tyonantajan kanssa
kilpailevasta toiminnasta (ks. myos TSL 16.2 §).°

Luontoistayttopakon rajoitukset tulevat esiin, kun velvoitteen sisdlténa on
jonkin tyosuorituksen aikaansaaminen tms. tekeminen. Jos tillaisen velvoit-
teen voi tayttaa kuka tahansa muukin kuin velallinen, tiytinté6énpano luon-
nossa voi vield tulla kysymykseen (esim. sopimus rakennuksen purkamisesta).®
Mutta mitd henkilokohtaisempi velvoite on luonteeltaan, sitd selvemmin kir-
jallisuudessa katsotaan, ettei luontoistiyttopakkoa voida kiyttdd. Suorastaan
fraasinomaiseksi on tullut seuraava esimerkkipari: tyontekijii ei voida velvoit-
taa sopimuksenmukaiseen tychon, eikd tyonantajaa voida pakottaa ottamaan
lainvastaisesti erotettua tyontekijad takaisin tyshon.” Taman kiellon perustee-
na on tarve suojata velallisen henkilokohtaista vapautta erityisesti kestovelka-
suhteissa. Vain jos velvoitteen tdyttiminen riippuu yksinomaan velallisen tah-

3 Ks. Taxellin kokoavia huomautuksia, Taxel!l 200.

4 Taxell 194 s. ja Rodhe 174.

5 Ks. Kivimaki, JFT 1957, 166 s., Hakulinen 53 s. sekid Taxell 190 ja 193; ks. myos
Rodhe 175.

¢ Ks. Kivimdki, mk. 160, Taxell 193 ja Rodhe 174.

7 Yleisesityksista ks. esim. Taxell 191 s. ja siind viitatut l4hteet sekd Rodhe 174 s. Ks.
my6s Kivimdéki, mk. 165 s. ja Hakulinen 53, joissa kisitelldan vain tyontekovelvollisuuden
taytantébénpanoa.

9
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dosta, luontoissuoritustuomio voidaan antaa: niin esim. silloin, kun velalli-
sen on tehtiva tili tai annettava jokin muu tahdonilmaisu.?
Luontoistdyttopakon kiyttoalaa supistaa edelleen se, ettd timédn seuraa-
muksen katsotaan soveltuvan huonosti sivuvelvoitteiden toteuttamiseen. Niinpa
Hakulinen ja Taxell esittdvit, ettei velallista yleensd voida kanneteitse vaatia
tdyttimaian paivelvoitteeseen nahden liitdnnaisia velvoitteita. Téllaisen sivu-
velvoitteen (apuvelvoitteen) rikkomisen johdosta voidaan sen sijaan purkaa so-
pimus tai vaatia vahingonkorvausta.® — Viimeksi sanotulla on erityinen mer-
kitys ajateltaessa tyonantajan velvollisuuksien toteuttamista tuomioistuimes-
sa. Tyonantajan piivelvoitteena on palkan tai muun vastikkeen maksu.' Si-
vuvelvoitteita ovat muut tyénantajalle lain tai sopimuksen mukaan kuuluvat
velvollisuudet, esim. tydsopimuslain osastossa C (otsikon »Ty6nantajan muut
velvollisuudet» alla) saddetyt velvollisuudet huolehtia tyoturvallisuudesta, le-
poajoista, synnytyslomasta seki tyovilineistd ja -aineista. Kirjallisuudessa tal-
laisista pakkotédytantoonpanon ulkopuolelle jadvistd apuvelvoitteista tyosuh-
teissa on Hakulinen maininnut ne, jotka tarkoittavat »sopimuskumppanien ter-
veyden, ruumiillisen koskemattomuuden, henkil6kohtaisen vapauden, kunnian
ja omaisuuden suojaamista tai muutoin sen luottamussuhteen sdilyttdmista,
jota tyosuhde edellyttaa».!! Sivuvelvoitedoktriini nayttda siis olevan tarkein
seikka, joka velvoiteoikeuden yleisten oppien mukaan rajaa tyonantajalle so-
pimusrikkomuksen perusteella asetettavan luontoistdyttosanktion kayttoalaa.

3.2.2 Tydboikeudellisen tulkinnan pddlinja

Tyboikeudelliseen kirjallisuuteen ja muihin tydoikeuden lahteisiin sisdltyy ver-
raten vihin aineistoa, joka valaisisi tuomioistuimen toimivaltaa velvoittaa tyon-
antaja noudattamaan tydsuhteen ehtoja luonnossa. Selostan tassd jaksossa ensin
joitakin lainvalmistelutoissa otettuja kantoja, sitten kirjallisuudessa ja oikeus-
kaytannossd omaksuttuja tulkintoja.

Kirjallisuudessa asiaa tosin on saatettu kasitelld my6s muiden kuin TSValvL
1.1 §:ssi tarkoitettujen normildhteiden pohjalta. Myos seuraavassa kirjallisuus-
katsauksessa asiaa tarkastellaan lihtien siitd Vuorion toteamuksesta, ettd tyo-
sopimuksen tdyttdmiseen velvoittava kayttaytymisnormi mm. luontoistdytto-

8 Ks. Kivimaki, mk. 162, Taxell 192 ja Rodhe 175.

8 Hakulinen ja Taxell 193.

10 Ks. esim. Sipild I, 89 ja Suviranta, Arbetsritten i Norden 146.

" Hakulinen 59. Niistd asioista tyonantajan sivuvelvoitteina ks. myés Gomard 1, 51
erit. alav. 45.
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tehosteineen liittyy samalla tavoin kaikkiin tyGsuhteen ehtojen sadnnostysliah-
teisiin.! Vain jos kirjallisuudessa katsottaisiin, ettd juuri tyolainsdadiantd on
sithen liittyvén julkisoikeudellisen toteuttamismekanismin takia asetettava tissi
suhteessa muista sddnndstyslahteistd poikkeavaan asemaan, asiaan on syyti
erikseen kiinnittd4d huomiota.

VTSL:n esitdissd pohdittiin sdddettiavan tyésopimuslain toteuttamiskeino-
ja myds luontoistaytdnnoén kannalta. Padhuomion saivat kuitenkin osakseen
tyontekijddn kohdistettavat seuraamukset.? Tyonantajan velvollisuuksien to-
teuttamista késiteltiin vain palkanmaksun ja vahingonkorvausvelvollisuuden
kannalta, eikd nididen katsottu vaativan mitddn erityisjarjestelyjd normaalin
ulosmittausmenettelyn rinnalle.? Voimassa olevan tydsopimuslain esitdissa lau-
sutaan vain lyhyesti, ettad yksityisoikeudellisen sopimuksen rikkomisen juridi-
sina seuraamuksina ovat tavallisesti vahingonkorvausvelvollisuus sekid sopimus-
kumppanin oikeus 6masta suorituksesta pidiattymiseen ja sopimuksen purka-
miseen; luontoistayttopakkoa ei mainita.* Irtisanomismenettelylain esitdissi
katsottiin tyosuhteen henkilokohtaisuudesta seuraavan, ettei IML:ssakaan voitu
sdataa tyonantajalle takaisinottovelvollisuutta lainvastaisen irtisanomisen seu-
raamukseksi.’

My®6s kirjallisuudessa on tapana viitata TSL:n esitdissdkin mainittuihin tyo-
sopimuksen rikkomisen seuraamuksiin. Esimerkiksi Suviranta ei kisitellessidin
kokoavasti tyosuhdevelvoitteiden noudattamista tehostavia sanktioita mainit-
se luontoissuoritusvelvollisuutta.® Tyoturvallisuuden rikkomistapauksista Kos-
kinen on lausunut, ettd tyontekija voi kanteellaan vaatia vahingonkorvausta
tai — teoriassa — tydsopimukseen sisdltyvien tyéturvallisuusmiirdysten vah-
vistamista tietyn sisiltéisind.”

Kielteinen kanta luontoissuoritusvelvollisuuteen tyésopimuksissa yleensi on
tavallisesti tuotu esiin viittaamalla velvoiteoikeuden yleisesityksistd tuttuun esi-

! Vuorio 185-187.

2 Ks. LVK 1908, 71-88. Lainvalmistelukunnan kanta vililliseen ja valittémain luon-
toistayttopakkoon oli kuitenkin kielteinen (71 ja 80 s.), joten mietinnossa keskityttiin pohti-
maan muita keinoja, mm. rangaistuksia tyontekijin sopimusrikkomuksen tehosteina.

3 LVK 1908, 88 s.

+ KM 1969:A 25, 62.

5 HE 205/83, 22. — Tyosuhdevelvoitteiden henkil6kohtaisuutta tarkastellaan laajem-
min jdljempani 163-171 seki siviili- ettd hallintotaytantédnpanotle yhteiseni luontoissuori-
tusvelvollisuuden rajoituksena.

¢ Suviranta, Arbetsritten i Norden 155-158. Vrt. kuitenkin sama, Saanndkset tyosopi-
muskaudesta 8. Siind esitetyn mukaan luontoistiyttopakon kielto koskee vain’ itse tyon
tekemistd ja sen vastaanottamista.

7 Koskinen 111.
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merkkipariin: tyéntekija4 ei voida oikeudellisin keinoin pakottaa sopimuksen-
mukaiseen tyohon, eikd tydnantajaa voida velvoittaa pitdméan tydssd sopimuk-
sen vastaisesti erotettua tyontekijaa.® Tdmén lisdksi Serkko on nimenomaisesti
todennut, »ettei Suomen oikeuden mukaan mikain tyosopimuksen luontois-
taytantoonpano ole mahdollinen».® Niin ikddn Tiitinen on esittdnyt, ettei
luontoissuoritusvelvollisuuden asettaminen tydsuhteissa ole vallitsevan kannan
mukaan mahdollista.'® Toisaalta Sarkko on kuitenkin puoltanut luontoistiyt-
topakkoa silloin, kun tyénantajan maksettava vastike on sovittu suoritettavaksi
kokonaan tai osaksi luontoisetuina, kuten elintarvikkeina tms. (TSL 18.1 §)."
Saman kannan ovat esittéineet Suviranta ja Pekkanen.'

Pekkanen on toisessa yhteydessi tarkastellut myos tyonantajan mydétdvai-
kutusvelvollisuuksien rikkomista ja sen seuraamuksia. Ty6nantajan myotavai-
kutusvelvollisuuksilla Pekkanen viittaa kaikkiin sellaisiin toimiin, jotka ovat
tarpeen tyontekijille kuuluvan tyontekovelvollisuuden sopimuksenmukaista
tayttamistd varten. Siten tyénantajan on yhtéiltd huolehdittava tyoskentely-
paikan, tyovilineiden ja ty6aineiden jarjestimisestd ja siitéd, ettd lainsdddén-
toon ja tydehtosopimuksiin siséltyvit, ty6én tekemistd koskevat médrdaykset on
taytetty. Toisaalta tydnantaja ei saa myoskédn aktiivisella toimella estda tyon-
tekoa, esim. erottaa tyontekijaa sopimuksen vastaisesti.’* Kummankaan laa-
tuisen myétivaikutusvelvollisuuden rikkomisesta ei kuitenkaan saata olla seu-
rauksena luontoissuoritusvelvollisuus.'* Pekkasen esityksen tdydennykseksi
mainitsen, etti lienee makuasia ja kysymys vain nikékulman valinnasta, kat-
sotaanko esim. tyoturvallisuudesta huolehtiminen tyénantaja-velallisen sivu-
velvoittecksi vaj tyonantaja-velkojan myétévaikutusvelvollisuudeksi.

Varauksellinen tai kokonaan kielteinen kanta (siviiliseen) luontoistdytts-
pakkoon tyosuhteissa ilmenee my6s muusta pohjoismaisesta kirjallisuudesta.’

8 Ks. Suvirania, Saannokset tydsopimuskaudesta 7 ja siind alav. 5 mainitut lahteet seké
Sipild, Paiasiat 54 ja Kallio 8 s.

9 Sarkko 56 alav. 25.

10 Tiitinen 170.

n Sarkko 109. Vrt. myos Sarkon panosta tyonormi/tydolonormi -dikotomiasta kay-
dyssa keskustelussa, jota selostetaan tekstissd hieman tuonnempana.

12 Syviranta, Saannokset tydsopimuskaudesta 8 ja Pekkanen 82.

13 Pekkanen, Tybsuhteen alkamisesta ja padttymisesta 97-102.

14 Pekkanen, mt. 107-109.

15 Ruotsin oikeudesta ks. Schmidt 145-148, jossa késitellddn kysymystd siitd, mitd
oikeuksia tyontekijit voivat perustaa tyéympéristdsadnnoksiin. Schmidt kasittelee asiaa vain
tydstapidittaytymisoikeuden, irtisanomisperusteiden ja vahingonkorvausoikeuden kannal-
ta. Vrt. kuitenkin Sigeman, Arbetsritten i Norden 419, jossa tuodaan esille mahdollisuus
asettaa uhkasakko tyosuhdevelvoitteiden noudattamisen tehosteeksi ulosottokaaren sdan-
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Erityisen kiintoisia ovat erdit Norjan kirjallisuudessa esitetyt kasitykset. Fri-
bergin mukaan nimittdin tyontekijoilld ei ole mahdollisuutta kanneteitse vaa-
tia NAML:n ty6turvallisuussdénnosten noudattamista juuri sen vuoksi, ettd
sddnnokset kuuluvat luonteeltaan julkisoikeudellisina tyésuojelun valvonnas-
sa toteutettaviin.'¢ Samanlaisen kannan on esittdnyt Evju, joskaan ei yhtd eh-
dottomasti."

Saksan liittotasavallan oikeudessa katsotaan sen sijaan yleisesti, etti
tyontekijdlld periaatteessa on oikeus vaatia tydnantajan huolenpitovel-
vollisuuden (Fiirsorgepflicht) piiriin kuuluvien ja siis tyosopimuksen si-
salloksi katsottavien velvoitteiden toteuttamista (Erfiillungsanspruch). Sa-
malla on kuitenkin tapana huomauttaa, ettei tilld oikeudella ole juuri
kdytdannon merkitystd. Lisdksi katsotaan olevan epidvarmaa, soveltuuko
tayttdmiskanne muihin kuin niihin tilanteisiin, joissa tydsuojelunormi kos-
kee yksittdista tyontekijaa vilittomaisti eiki vain tyontekijakunnan jise-
neni.'s

My0s kotimaisessa kirjallisuudessa on kosketeltu samantapaisia on-
gelmia keskustelussa, joka koskee ns. tyonormeja ja tydolonormeja ja
niiden vilistd erottelua.!” Yhteni juonteena niissd pohdinnoissa on ol-
lut kysymys siitd, onko tyontekijilld asialegitimaatiota vaatia sellaisten,
esim. tyoturvallisuuteen liittyvien velvollisuuksien toteuttamista, jotka
eivit koske yksinomaan hinti itseddn. Perinteisen suppean kisityksen
kritiikissdadn Sarkko on esittinyt, ettid tydntekija voisi tuomioistuimessa
esittdd téllaisen vaatimuksen, jos se perustuisi esim. seuraavaan tapaan
muotoiltuun (tydehtosopimuksen) tyénormiin: »Tydnantaja on velvol-

noksid analogisesti soveltaen. Tanskassa Hasselbalch 150 on esittédnyt, ettei luontoistdytto-
pakko tyosopimukseen perustuvien velvoitteiden tehosteena tule kyseeseen. Tanskan ja Norjan
osalta ei luontoistayttoseuraamusta tuoda esille mydskidn Arbetsrétten i Norden -selvityksen
asianomaisissa jaksoissa (66-69 ja 297-299).

16 Friberg 34.

7 Evju, Arbeidsretslige emner 47. Evju tuo esiin lahinni teoreettisena mahdollisuute-
na sen, ettéd tyontekijat voisivat myés kanneteitse sopimusperusteella vaatia tyéturvallisuus-
toimien toteuttamista, mt. 48.

18 Ks. Hueck—Nipperdey 396 s. ja 409 s., Zdliner 168 ja 278 sekid Schaub 645-647 ja
903 5. Laajimmin luontoistayttdvaateen puolesta argumentoivat Wiotzke, Festschrift Hilger—
Stumpf 744-747 seki Herschel, joka vetoaa mm. oikeusvaltioperiaatteeseen ja yksilon auto-
nomian suureen merkitykseen arvojarjestyksessimme, ks. RdA 1978, 73 s. — Toiselta puo-
len tyontekijan oikeus vaatia valvontaviranomaisen toimenpiteita niyttiai olevan monien ra-
joitusten alainen: tyonantajalle ei saa aiheettomasti hankkia negatiivista julkisuutta, epi-
kohta olisi ensin koetettava poistaa tyontekijin itsensé toimenpitein tai muuten tydpaikan
sisdisesti jne. Ks. Wiotzke, mk. 750-754.

1% Tydolonormidoktriinin kehittymistd ja kaikinpuolista sisdlt64 ei ole aihetta ryhty4
tdssd laajemmin selostamaan, vaan viittaan erityisesti Tiitisen ja Bruunin viimeksi esitt4-
miin katsauksiin ja arvioihin yleisldhteina. Ks. Tiitinen 148-153, 219-222 ja 228-230, sama,
DL 1986, 456-461 ja Bruun 194-217.


https://c-info.fi/info/?token=0FyjDT6tDBumNfak.KUSaS_ff12FWBLy3I3QflA.mUTKtIeRFzJP9W82--OT3vUeeyAysV3Guaox2baa8l0tZSKQI_J5x8nBNJVTm95QqqwmjedsyxVpHuGZeUbR3u5AKLzzLYLZ_vgU7MhpyeVegUWw5JOYmYFHmBEKISlexPF-WeGH_cI5AIc2Q8su2GilVku_mZ_cdI4ZGAIKaxfnAxpq2G-5Op56XxDUeQfXURxdATIM4FVHrtuP

134 Suhde siviiliprosessiin

linen hankkimaan kullekin kaiverrustyoti tekeville tyontekijalle 100 watin
lampulla varustetun kohdevalaisimen».?® Bruun puolestaan on samaan
tapaan esittdnyt, ettd tyontekijilld on oikeus vaatia tuomioistuimessa tyo-
sopimuksella sovitun tydsuojelujirjestelyn toteuttamista.?!

Omasta puolestani huomautan vain, ettei tyéntekijan puhevalta ole
luontoissuoritus- tms. vaatimuksen hyviksymisen kannalta ratkaisevaa.
Asialegitimaatio on vasta kanteen tutkittavaksi ottamisen edellytys, muttei
viela kanteen hyviksymisen tae. On mahdollista, ettd esim. Sarkon mai-
nitsemassa tapauksessa kohdevalaisimien luovuttamista tarkoittava vaa-
timus kyll4d tutkitaan, mutta hylatdian »lakiin perustumattomana». Tyo-
olonormeja koskevassa keskustelussa niitéd luontoissuoritustuomion vel-
voiteoikeudellisia ehtoja ei ole pohdittu.

Oikeuskdytdnndssd on erittdin vihin aineistoa, joka valaisisi nyt késiteltd-
vid asiaa. KKO:n julkaistusta kaytinnosta olen 16ytanyt vain kuusi luontois-
tayttopakkoon tydsuhteissa liittyvad ratkaisua. Niistd kolmessa (KKO 1931 11
1979, 1975 II 19 ja 1976 IT 43) tydnantaja velvoitettiin antamaan tyontekijalle
tdman vaatima tyofodistus. Sen sijaan kiintoisassa ratkaisussa KKO 24.6.1987
t. 1807 katsottiin, ettei tydnantajaa kuitenkaan voitu velvoittaa merkitsemééin
tyontekijin vaatimaa, sindnsd TSL 47.1 §:n edellyttdmaé arvolausetta tydto-
distukseen.

Ratkaisussa KKO 1977 IT 113 ty6nantaja oli irtisanonut tyontekijan mm.
tamin poliittisen toiminnan vuoksi. Tyontekijalle tuomittiin maksettavaksi va-
hingonkorvausta, mutta hdnen vaatimuksensa tydsuhteen palauttamisesta hy-
lattiin lakiin perustumattomana. Ratkaisussa KKO 1981 II 161 vahvistettiin,
ettd tydnantaja oli menetellyt sopimuksen vastaisesti siirtdessddn tyontekijan
yksipuolisesti tuntikirjurin tehtéivistd varastotyohon. Tyontekijan vaatimus
tyonantajan velvoittamisesta siirtdimadn hanet takaisin entisiin tehtéviinsd kui-
tenkin hylittiin lakiin perustumattomana.

Oikeuskaytintd vastaa hyvin tulkinnan pailinjaa velvoiteoikeudellisessa ja
tyooikeudellisessa kirjallisuudessa. Luontoistdyttopakon asettaminen yleises-
sd tuomioistuimessa ei tydoikeusjutuissa juuri tule kysymykseen. Nimenomai-
sesti tima on todettu tydsuhteen palauttamista tai tyontekijan siirtoa tarkoit-
taviin kanteisiin annetuissa ratkaisuissa. Tyotodistuksen antamiseen velvoit-
taminen on poikkeus, mutta samankaltainen poikkeus tehddidn myos velvoite-

» Sarkko, Tyorauhavelvollisuudesta 229 s. — »Tydolonormiksi» muotoiltuna vastaava
tyoehtosopimusmairays kuuluisi Sarkon mukaan néin: » Tyénantajan velvollisuutena on huo-
lehtia, ettd kaiverrusosastolla on riittdvd madra kohdevalaisimia kaytettdvissd.» Tillaisen
madrayksen perusteella eivat yksityiset tyontekijat voisi vaatia valaisimia sen paremmin ylei-
sess4 alioikeudessa kuin ty6tuomioistuimessakaan.

2 Bruun 204 alav. 70.
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oikeudellisessa doktriinissa: kyseessi on sellainen tilintekoon verrattava, yksin-
omaan velallisen tahdosta riippuva suoritus, jonka tdyttdmiselld in natura on
velkojalle erityisen suuri merkitys.?? Muutoin on tyonantajan sopimusrikko-
muksesta johtuvan suoritustuomion sisdlténé ollut palkkasaatavan tai vahin-
gonkorvauksen, siis tietyn rahama4ran maksamiseen velvoittaminen. Luontois-
suoritukseen tahtaidvia kanteitakaan ei toisaalta niyti oikeuskdytdnnossa juu-
ri esiintyneen, mik3 tietenkin on teknisend selityksend kaytannon niukkuudel-
le. Seuraavassa onkin tarkemmin pohdittava timén ilmion syita.

3.2.3 Luontoissuorituksen toimivuudesta siviiliseni oikeuskeinona

Luontoissuoritusta koskevaa tyooikeudellista tuomioistuinkédytant6a on hyvin
vahdn. Voidaan kysyi, miksi tydntekijan luontoissuorituskanteita ei nosteta,
vaikka luontoissuoritusta saatettaisiin hyvin pitiii periaatteessa ensimmaisena
kysymykseen tulevana ja »parhaana» oikeussuojan muotona.

Kysymykseen on vaikea antaa pitdvdd vastausta muuten kuin tyoturvalli-
suusasioiden osalta, jotka vakiintuneesti ratkaistaan tydsuojeluviranomaisis-
sa eikd tuomioistuimissa. Heti alkuun voidaan nihdékseni kuitenkin hylata sel-
lainen selitys, ettd tyolainsdddintdd yleisesti ottaen noudatettaisiin tunnon-
tarkasti. Esimerkiksi tyosuojelun valvonnassa annetaan vuosittain tuhansia
TSValvL 15.1 §:n mukaisia ohjeita tydaika- ja vuosilomarikkomusten johdos-
ta.! Osa epakohdista kuitenkin korjaantunee neuvotteluteitse ainakin jirjes-
tdytyneessa tydmarkkinakentéssd, jossa osapuolet késittelevat myds tyolain-
saadantoa koskevia riitaisuuksia. Jos samasta asiasta on méarayksid tydehto-
sopimuksessa, erimielisyys saatetaan neuvottelujen jalkeen viedd myos tyétuo-
mioistuimeen, jonka — vaikkakin vahvistusluonteista — tuomiota kylla nou-
datetaan. Sen sijaan tydaika- ja vuosilomalainsdadéannon mukaisia syyrteitd
nostetaan verraten harvoin, eiki niilld muutenkaan liene merkittdvad repara-
tiivista oikeusturvavaikutusta.?

2 Niinp4 Kivimdki puhuukin naiden tilanteiden yhteydessd velkojan pakkotilasta, ks.
JFT 1957, 161 s.

t Ks. esim. Tydsuojeluhallinto 1984, 48, josta selviidi, ettd tybaikalakien rikkomusten
johdosta annettiin vuonna 1984 yhteensé noin 3.200 ja vuosilomalain rikkomisen johdosta
noin 700 péytdkirjaohjetta.

2 Ks. esim. Tyosuojeluhallinto 1981, 39, jossa olevasta taulukosta kdy ilmi, ettd vuonna
1980 tyodsuojeluviranomaiset ilmoittivat syytteeseen yhteensi 69 tyoaikalain rikkomusta.
VLomaL:n mukaisia ilmoituksia ei ole taulukossa erikseen ilmoitettu, vaan ne siséltyvit ryh-
midn »muut lait», yhteensd 7 syyteilmoitusta.

Tyorikostoimikunnan tekemien laajojen selvitysten perusteella syytteeseenjoutumis-
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Tuomioistuinkdytdntoa tarkasteltaessa kiinnittyy lisdksi huomio seikkaan,
joka ilmeisesti selittda luontoissuoritusvaatimusten vihiisyytta. Tyontekijoi-
den kanteita nostetaan pddasiassa vasta tygsuhteen pédtyttyd;® tydsuhteen ai-
kaiset kanteet ovat selvid poikkeuksia. Tamai taas on helposti ymmarrettévis-
sd. Ty6sopimusperusteiset oikeudet ovat henkilokohtaisia ja ne toteutetaan »in-
dividuaaliprosessissa», jossa kukin tyéntekiji erikseen on kantajana. Mah-
dollisuus kayttdd asiamiesti tai siirtdd erddntynyt saaminen esim. ammattilii-
tolle perittaviksi (ks. TSL 7.1 §) ei muuta titid tyontekijan oikeuksien lihto-
kohtaista henkilésidonnaisuutta. Tydsuhteen heikompana osapuolena tyonte-
kijan on joka tapauksessa hyvin vaikea »uhmata» tyénantajaansa vaatimalla
oikeusteitse esim. maksamatta jdtettyja ylity6korvauksia. Mielummin ne peri-
tddn vasta tyosuhteen paityttyi.* Esimerkiksi tyoaikalainsdddannon sovelta-
misesta 1918-1985 annetuista KKO:n siviilituomioista (yhteensi 38) vain yh-
dessd kanne oli nostettu tydsuhteen kestdessd.’ Vastaavasti vuosiloma-asioissa
annetuista ratkaisuista (yhteensi 15) vain kahdessa kanne oli nostettu tyosuh-
teen aikana.® — Asian perinpohjaiseksi selvittimiseksi olisi luonnollisesti tar-
peen tehda laajempaan aineistoon perustuva tilastollinen tutkimus, mutta jo
alustavasti vaikuttaa silti, etti siviiliprosessuaalisten keinojen oikeusturvamer-
kitys tyontekijdlle on ty6suhteen aikana perin vdhiinen. Ja luontoissuoritus-
ten kannalta tilanne on tietysti sitdkin huonompi, silld oikeutta esim. lainmu-
kaiseen ty0ymparistoon, tydaikaan. tai vuosilomaan tyontekijd ei voi »varas-
toida» kidytettaviksi tyosuhteen paatyttyd.

Luontoissuorituskanteiden kéasittelyyn nayttiisi edelld sanotun liséksi liit-
tyvin joitakin prosessuaalis-teknisid hankaluuksia. Ensimmainen ongelma liittyy
tyontekijoiden asialegitimaatioon, jota tydoikeudellisessa kirjallisuudessa on-
kin pohdittu. Perinteisen solidaarinormiopin mukaan tyontekijélla on vain tyon-
tekijakollektiivin jasenend oikeus lain tai ty6ehtosopimuksen mukaisiin tyo-
oloihin.”
todenn#kdisyys eri tydlakien rikkomusten johdosta liikkkuu 0.1—1 prosentin vililla. Ks. KM
1973:70, erit. 222.

3 Kirjallisuudessa myods Hdmdldinen on todennut, ettd yleisissa tuomioistuimissa tyon-
tekijan ja tyonantajan vilinen oikeusjuttu ei hevin tule vireille ennenkuin tydsuhteen paa-
tyttyd, ks. DL 1983, 129.

4 Ks. kuit. kanneajan vanhentumisesta esim. TAL 19 § ja VLomaL 15 §.

s KKO 1966 II 75, jossa kantajana oli kunnan paloasemanhoitaja.

6 Ratkaisussa KKO 1984 IT 135 tyontekijd vaati vuosilomaoikeutensa vahvistamista ja
erdiden korvausten suorittamista. Ratkaisussa KKO 1984 IT 159 tyontekijit olivat siirtdneet
lomaltapaluurahasaatavansa ammattiliitolle, joka oli jutussa kantajana.

7 Ks. esim. Vuorio 395 s. ja Sipild, Padasiat 82. Tilld »perinteiselld» ajattelutavalla
on paljon kannatusta myds nykyéin, ks. esim. Kahri—Vihma 102, Tiitinen, DL 1986, 457
s. ja 473 s. sekd Hynonen, Tyboikeudellisen yhdistyksen vuosikirja 1986, 82.
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Joissakin uudemmissa esityksissi tdtd kantaa on Kkritisoitu ja haluttu laa-
jentaa yksityisen tyontekijidn asialegitimaatiota.® Ottamatta kantaa itse kiista-
kysymykseen totean, ettd asiaan liittyy tyéntekijan kannalta ainakin tiettya epi-
varmuutta. Tdtd epavarmuutta lisdd se, ettd tydnantaja voi prosessin aikana
disponoida tyontekijan asiavaltuudesta esim. siten, ettd lainmukaisen tydajan
noudattamista vaatinut tyontekija siirretddn toiseen tyoaikamuotoon (esim.
TAL 5 §:n mukaisesta tydaikamuodosta periodityohon). Tall6in kantaja me-
nettai asialegitimaationsa, hdn ei endi ole »riitautetun intressin siviilioikeu-
dellinen subjekti»,’ ja kantajan tilalle paivitydhon tulleen tydntekijian olisi
kaiketi nostettava uusi kanne vaatimuksen toteuttamiseksi. Sama ongelma on
jéljelld vield mahdollisen luontoissuoritustuomion tdytintéénpanovaiheessa-
kin, jossa hakijalta edellytetdan asiavaltuutta.'® Myoéskidin tuomion oikeusvoi-
ma ei padsadntdisesti ulotu jutun asianosaisten ulkopuolelle jne.!' Niin ollen
mitd kollektiivisemmin vaikuttavasta, koko tyontekijikuntaa koskevasta oi-
keudesta on kysymys, sitd enemméin vaikeuksia liittyy sen tehokkaaseen to-
teuttamiseen »individuaaliprosessissa».

Siviiliprosessia voidaan puheena olevassa suhteessa verrata muihin tyo-
oikeudellisiin suojamekanismeihin. Rikosasioissa useimmat tydsuojelu-
lakien mukaan kriminalisoidut teot ovat virallisen syytteen alaisia (poik-
keuksena kuitenkin palkanmaksuun liittyvédt laiminlydntirikokset, ks.
esim. TAL 24 §). Tydtuomioistuimessa ei yksittdinen tyéntekija normaa-
listi esiinny kantajana, vaan tyontekijdpuolta edustaa tydehtosopimuk-
seen osallinen tyontekijayhdistys (TTuomL 12.1 §). Tydneuvostossa asia
tulee vireille erindisten viranomaisten taikka tyomarkkinakeskusjirjes-
tdjen aloitteesta (TNL 9.1 §:n 3 kohta ja esim. TAL 4 §).

Tydsuojelun valvonnassa menettely on viranomaisjohtoista, ja yksi-
tyisen tyontekijan henkilollisyyden suojaamiseksi on annettu omat sidin-
noksensa (TSValvL 6 §). Vaikka jotakin tyésuojelujirjestelyi olisikin vaa-
tinut yksityinen tyontekiji, viranomainen on myds ex officio velvollinen
toimimaan asiassa, eikid asian jatkokisittely riipu ty®dntekijin proses-
suaalisen tms. aseman sdilymisesti (poikkeuksena tyéntekijdd henkilo-
kohtaisesti koskeva asia, esim. TTervHL:n mukaisen ldakirintarkastuk-
sen toimituttaminen). Tydsuojelun valvonnassa samoin kuin rikospro-
sessissa menettelyn viranomaisaloitteisuus ei toisaalta sulje pois yksityi-
sen tyontekijan mahdollisuutta kayttd4 asianosaisen puhevaltaa.'?

¢ Sarkko, Tyorauhavelvollisuudesta 229 s., Bruun, Tyostipidattiytymisoikeudesta 108
s. ja Bruun 205 s.

9 Vrt. Sarkko, mt. 231 ja siind alav. 31 mainittu kirjallisuus.

10 Ks. Ellild, Ulosotto 185.

Y Ks. Tirkkonen, SP 11, 298.

12 Rikosprosessin osalta ks. esim. tydaikaratkaisuja KKO 1985 II 153 ja 1986 IT 24,
joissa puhevalta kuului virallisen syyttdjin ohella yksityisille tyontekijsille asianomistajina.
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Lopuksi kiinnitin vain huomiota niihin hankaluuksiin, joita siviilisen luon-
toissuoritustuomion muotoiluun ja tdytintéonpanoon saattaa liittya. Yleisel-
14 tuomioistuimella ei liene sellaista asiantuntemusta, jonka pohjalta esim. usei-
siin tysturvallisuusasioihin liittyvd monimutkainen tydsuojeluteknologia voi-
taisiin hallita niin, etti epakohdan poistamisesta voitaisiin antaa riittavan yk-
siloity paatos.'® Liioin ei UL 3 luvun mukainen menettely uskoakseni olisi ko-
vin tehokas tyooikeudellisten luontoissuoritustuomioiden taytédntdonpanotie-
nd. Juuri vastaavasta syystahdan TSValvL:n siddtdmisen yhteydessd luovuttiin
ammattientarkastuslaitoksen mukaisesta systeemisté, jossa sentiddn taytantoon-
panoperusteen mairasi asiantuntijaviranomainen, ja taytdntéonpanotieksi va-
littiin ulosottolinjan sijasta hallintolinja.

138 Suhde siviiliprosessiin

3.2.4 Kokoavia pddtelmid

Tyonantajalle tuomioistuimessa asetettavaa luontoissuoritusvelvollisuutta on
edelld pohdittu kirjallisuuden, oikeuskaytannén ja erdiden reaalisten argument-
tien valossa. Kokonaisuutena ottaen tillaisen siviilisen luontoistdyttdseuraa-
muksen kiyttéala nayttdd tédlld hetkelld varsin suppealta.

Tarkastelu on tosin osoittanut yleiseen tuomioistuintiehen liittyvén sellai-
sia piirteitd, jotka vihentivit tyontekijoiden tosisasiallisia mahdollisuuksia edes
nostaa luontoissuorituskanteita tai ylipiinsi mitddn muitakaan kanteita tyo-
suhteen kestdessid. Luontoissuorituskanteen hyviksyvat KKO:n ratkaisut ovat-
kin koskeneet vain tydtodistuksen antamiseen velvoittamista tyosuhteen paa-
tyttya. Kirjallisuuden perusteella piddn kuitenkin mahdollisena, etté liséksi ai-
nakin luontoisetujen muodossa maksettaksi sovitusta, tyonantajan paasuori-
tuksena pidettivista vastikkeesta voitaisiin antaa suoritustuomio, jos sellai-
nen kanne nostettaisiin. Kirjallisuudessa pelkdstdan velvoiteoikeudellisista ky-
symyksenasetteluista lahtevit tarkastelut ovat toisaalta kuitenkin antaneet tyo-
oikeudellisesta suojajirjestelmasté virheellisen ja epatdydellisen kuvan sikéli
kuin luontoissuoritusseuraamus on mahdollista asettaa hallintomenettelyssd (sel-
vimpina esimerkkind TTurvL:n mukaiset velvoitteet).

Minkalaiseksi TSValvL 15 §:n mukaisen menettelyn ja siviiliprosessin vili-
nen suhde sitten olisi edelli esitetyn perusteella luonnehdittava? Tarkastelun
pohjana oli kaksi pa4vaihtoehtoa: tydsuojeluviranomaisen ja tuomioistuimen

13 TTurvL:n jdlkivalvonnassa tilanne on jossakin méérin toinen, kun tuomioistuimen
tehtdvina on »vain» todeta, onko lakia (tuottamuksellisesti) rikottu vai ei ja maarita rikko-
muksesta johtuva rikos- tai vahingonkorvausoikeudellinen seuraamus. Ks. myds TTurvL
50 § tyosuojeluviranomaisen kuulemisesta rikosjutuissa.
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kompetenssin erillisyys ja itseniisyys tai toimivaltojen osittainen paallekkai-
SYyys.

Nykyisellddn siviilisen luontoistidyttoseuraamuksen kayttoala on niin sup-
pea, ettei mitddn toimivaltojen péillekkiisyyttd ainakaan kadytdnnossd esiin-
ny. Mutta tillekin voidaan esittdd kaksi selitystd. Yhtéiltd voidaan ajatella,
ettd tuomioistuimelta puuttuu toimivalta esim. TTurvL:n mukaisissa luontois-
tayttoasioissa, koska ne kuuluvat tyosuojeluviranomaisen kisiteltaviin. Toi-
saalta jokseenkin samaan lopputulokseen johtavat ne nykyiset kasitykset, joi-
den mukaan tyénantajan erilaiset myotavaikutusvelvollisuudet jadvit sivuvel-
voiteominaisuutensa takia siviilisen luontoistayttoseuraamuksen kiyttéalan ul-
kopuolelle.!

Suomessa asiaa ei ole ylipdansa pohdittu toimivaltaongelmana, jolloin
ei myoskaidn ole tullut esille, voisiko kanneperusteen valinnaisuus (TSL 32 ja
33§/ TTurvL, TAL, VLomaL jne.) olla perusteena toimivaltojen paallekkii-
syydelle. Pohjoismaisessa kirjallisuudessa vain norjalaiset ovat kasitelleet asiaa
kompetenssikysymyksen4; kirjoittajat ovat télloin katsoneet, ettd tuomioistui-
mella ei ole toimivaltaa asiassa, joka kuuluu tyosuojeluviranomaisen ratkais-
tavaksi.2 Suomen oikeuden osalta en kuitenkaan olisi valmis kiistimaan tuo-
mioistuimen tai tyésuojeluviranomaisen toimivaltaa jossakin asiassa sen pe-
rusteella, ettd myds toinen néistd viranomaisista on asiassa kompetentti. Kan-
neperusteen valinnaisuushan ilmenee tyésuojeluasioissa myos niin, ettd vahin-
gonkorvausta on mahdollista vaatia joko sopimus- tai rikkomusperusteella, jol-
loin vastaavasti sovelletaan joko TSL:a tai vahingonkorvauslakia.?

! Tissd ei ole ollut mahdollisuutta syventyi siithen, missd maarin mainittu »sivuvelvoi-
tedoktriini» kestda kriittistd arviointia. Huomautan kuitenkin parista kirjallisuudessa esiin-
tyvistd luontoistdyttopakolle kielteisestd perustelutavasta, joita on arvosteltu tai voidaan
arvostella. Edell4 jo viittasin ns. tydolonormeja koskevaan keskusteluun, jossa on esitetty
erilaisia kasityksid siitd, onko tyontekijalla asiavaltuutta tydopaikan oloja koskevissa asiois-
sa. Toiseksi muistutan, ettd myos tydsuhdevelvoitteiden henkilékohtaisuuden on katsottu
estdvin tydnantajaan kohdistettavan luontoistidyttépakon kiyton. Koska integriteettisuoja
kuitenkin on otettava huomioon my6s hallintotdytintéonpanossa, kisittelen asiaa tuon-
nempana 163-171 pakkokeinomenettelyn yleistdytintoénpano-oikeudellisten rajojen kan-
nalta.

2 Ks. edelld 133.

3 Tavallisesti TTurvL:n rikkomisesta tyontekijélle aiheutunut vahinko maarataén kor-
vattavaksi rikosjutussa vahingonkorvauslain nojalla. Vrt. kuit. esim. KKO 1982 11 40, jossa
korvaus tuomittiin TSL 32 ja 51 §:n nojalla ja siis sopimusperusteella (altistuminen titaani-
polyoksidille ja keuhkosairaus). — Mitdan oikeussuojateiden valinnaisuutta tasta kannepe-
rusteen valinnaisuudesta ei tosin aiheudu, silld kummankin laatuisen vaatimuksen tutkii tuo-
mioistuin.
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Oikeastaan tdrkein havainto ja johtopiitos edelli esille tulleesta perustuu
kuitenkin tarkentuneeseen kuvaan yleisen tuomioistuintien asemasta tydoikeu-
dellisessa suojajdrjestelméssd. Tuomioistuimessa toteutetaan ldhinna vahin-
gonkorvaus- ja muita tydsuhdesaatavia tydsuhteen jo paatyttyd. Sen sijaan luon-
toissuoritusasioissa, joilla on merkitystid tyosuhteen kestdessd, néyttéisi tuo-
mioistuimissa ja tydsuojeluviranomaisissa nyky#in jaettavan oikeussuojan »vé-
liin» jddvin laajoja tyolainsdddannén alueita, joilla tatd seuraamusta ei ole lain-
kaan kiytetty. Tamin tutkimuksen teeman kannalta on siten aiheellista jat-
kaa sen selvittimistd, minki edellytysten vallitessa TSValvL 15 §:n mukaisen
menettelyn kiyttoalaa voidaan laajentaa niille alueille.

4 PAKKOKEINOMENETTELYN SUHDE
TYOTUOMIOISTUINPROSESSIIN

4.1 Kysymyksenasettelu

Tyosuojeluviranomaisten tehtaviin ei kuulu valvoa kollektiivisopimusten nou-
dattamista. Seuraamuksen mairddminen tyoehto-, virkaehto- tai toimiehtoso-
pimuksen vastaisesta menettelystd kuuluu tydtuomioistuimelle TTuomL 1.1 §:n
3 kohdan mukaan. Ainoastaan TSL 17 §:ssi tarkoitetut yleissitovat tydehto-
sopimukset kuuluvat TSValvL 1.1 §:ssé tarkoitettuun, tydsuojeluviranomais-
ten valvonnan alaiseen normistoon. Niin voi erdissd tapauksissa tulla pohdit-
tavaksi, kuuluuko yleissitovan tydehtosopimuksen toteuttaminen tydsuojelun
valvontamenettelyyn vai tydtuomioistuinmenettelyyn. Télloinkéddn ei kysymys
ole saman oikeuskeinon (luontoistiyttdseuraamuksen) maaradmismenettelyn
valinnasta, vaan hallinnollisen luontoistdyttépakon ja tyoehtosopimuksiin liit-
tyvien tehosteiden (tavallisesti hyvityssakon) suhteesta.

Muilta osin seuraavassa kisiteltdvit ongelmat liittyvat TEhtoL 4 §:n no-
jalla noudatettaviin normaalisitoviin tydehtosopimuksiin ja pohjautuvat kah-
teen padasetelmaan.' Ensinndkin on mahdollista, ettd tyoehtosopimuksella
poiketaan tydsuojeluviranomaisten valvonnan alaisuuteen kuuluvasta lainsdén-
noksestd. Toiseksi tydehtosopimuksessa saatetaan viitata téllaiseen lainsddn-
nokseen tai ottaa se sellaisenaan tydehtosopimuksen osaksi. Néissé tilanteissa
joudutaan kysymymadin, sovelletaanko tyéehtosopimuksen vai lain méérays-

I Virkaehto- ja toimiehtosopimuksiin ei seuraavassa endé erikseen puututa, vaan ka-
sitell4an esityksen pelkistdmisen vuoksi vain tydehtosopimuksiin liittyvaa problematiikkaa.
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té vai kenties kumpaakin yhtdaikaa. Tamin perusteella taas ratkeaa, mitki ja
missd madrattavat seuraamukset ovat kaytettavissa (TEhtoL 7 §:n mukainen
hyvityssakko / ao. lakiin littyvit, esim. TSValvL 15 §:n mukaiset keinot). Kuten
havaitaan, ongelmat liittyvit varsin ldheisesti tydsuhteen ehtojen siidnnostys-
ldhteiden etusijajirjestykseen.

Mainitsin edelld TEhtoL:n mukaisen hyvityssakon tydehtosopimukseen liit-
tyvdnd tehosteena. Olennaista onkin, ettei /luontoissuoritustuomio ilmeisesti-
kddn kuulu ty6tuomioistuimen maarattaviin seuraamuksiin. Kaytannossa tal-
laista tuomiota ei tiettdvisti ole tydtuomioistuimessa koskaan annettu. Sen si-
jaan ratkaisussa TT 105/1982 katsottiin, ettei neuvottelujen kdymiseen velvoit-
tavaa luontoissuoritustuomiota voitu antaa, koska neuvottelumenettelyn lai-
minlyénnin ainoana seuraamuksena oli vastapuolen oikeus nostaa tydtuomio-
istuimessa kanne TTuomL 11.2 §:n mukaisesti.?

TTuomL 1.2 §:n mukaan ty6tuomioistuin voi kylld harkintansa mukaan
kasitelld ja ratkaista (muutakin kuin hyvityssakkoa koskevan) suorituskanteen,
mutta tdtd sddnnostéd on tulkittu silméilld pitden vain rahasuoritusvaatimuksia
eli, kuten Hdmadldinen on asian ilmaissut, tydsuhdesaatavia.’* Myds TEhtoL
9.2 §:ssd mainitaan nimenomaisesti vain rahaméirin maksamiseen velvoitta-
minen.* Kirjallisuudessa esim. Sarkko ei tybehtosopimusméiriysten oikeusvai-
kutuksia koskevassa tutkimuksessaan tai muuallakaan tuotannossaan ole mai-
ninnut luontoissuorituspakkoa tyéehtosopimukseen liittyvéini, tydtuomioistui-
men madréttdvand seuraamuksena.’ Aivan tuntemattomia eivit viittaukset
luontoissuoritustuomion mahdollisuuteen kirjallisuudessa tosin ole.® Mutta

2 Ruotsissa sen sijaan AD voi asettaa ja tuomita uhkasakon neuvotteluvelvoitteen te-
hosteeksi, ks. MBL 49 §.

Ks. viela TT 52/1972, jossa ei katsottu asianmukaiseksi edes antaa lausuntoa vastaajan
velvoittamisesta lopettamaan »jatkuvan hyvityssakon uhalla» mm. lakon lopettamissopi-
muksen vastaiseksi viitetty tila. — Tillaisen uhan tuomitsemiseen TEhtoL 7 §:n nojalla suh-
tautuu epdillen Sarkko, Oikeusvaikutukset 150.

3 Hdmdldinen, DL 1983, 129,

¢ Lainkohdassa saadetadn: »Jos tydehtosopimuksen mairayksen rikkominen késittad
sopimukseen perustuvan rahasuorituksen maksamatta jittdmisen, voidaan rikkoja myés vel-
voittaa rahamédran maksamiseen.» Merkitykseltddn jossakin madrin epaselvin sddnndk-
sen tulkinnasta ks. Vuorio 264 alav. 36. — Uuden TTuomL:n (646/74) saatamisen jilkeen
TEhtoL 9.2 §:n tulkinta on nahdékseni entistikin vaikeampaa, vrt. TTuomL 1.2 §.

$ Ks. esim. Sarkko, Oikeusvaikutukset 136-183. Ks. edelleen sama, Tyorauhavelvolli-
suudesta 229, jossa Sarkko kasittelee tassdkin tutkimuksessa esilld ollutta »kaiverruslamp-
punormia» ja viittaa luontoissuoritustuomion mahdollisuuteen vain yleisen alioikeuden osalta.
Vuoden 1974 TTuomL:n saatamisen jilkeen hin on ksitellyt asiaa oppikirjassaan, ks. Sarkko
159-161 ja 210-214.

¢ Ks. Lampi—Suviranta, Tyooikeudellisen yhdistyksen vuosikirja 1978, 13.
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vaikka asiaan ei otettaisikaan ehdottoman kielteistd kantaa, luontoissuoritus-
vaatimus lienee perin harvoin maérailtdén ja laadultaan silld tavoin selvd,’ et-
t4 tyotuomioistuin kidytdnnossi katsoisi mahdolliseksi tutkia vaatimuksen. Jos
siis tydtuomioistuintie jossakin asiassa syrjayttda tyosuojelun valvontamenet-
telyn, merkitsee timi esim. tyéehtosopimuksessa sadnnellyn tyoturvallisuus-
kysymyksen kohdalla asiallisesti sit4, ettd luontoistayttopakko jai seuraamus-
valikoimasta pois. Tosin tydtuomioistuimen tuomioita noudatettaneen yleen-
sd hyvin, mik4 johtuu mm. osallisyhdistysten valvontavelvollisuudesta ja sii-
td, ettd tydtuomioistuin voi maériata TEhtoL:n mukaisen hyvityssakon myos
toistamiseen.

4.2 Yleissitovien tyoehtosopimusten toteuttamisteisti

Velvollisuus noudattaa TSL 17.1 §:ss4 tarkoitetun yleissitovan tyéehtosopimuk-
sen maardyksia tyosuhteen vahimmaisehtoina perustuu vilittomasti lakiin ja
koskee keti tahansa asianomaisen alan tyénantajaa.' Yleissitovien tydehtoso-
pimusten soveltaminen ei kuulu tydtuomioistuimelle. Toisin on asian laita vain,
jos tyonantaja on myos TEhtoL 4 §:n nojalla samaan sopimukseen sidottuna
velvollinen noudattamaan tillaista sopimusta. Tyosuojeluviranomaisen ja tyo-
tuomioistuimen vilinen toimivaltaongelma syntyy télldin siitd, ettd tyoehtoso-
pimuksessa saattaa olla myos maarayksid, jotka yleissitovuuden perusteella to-
teutettaisiin TSValvL 15 §:n mukaisessa jarjestyksessa.

Oma kysymyksensi tietysti on, voidaanko hallintopakkoa ylip4atdan kdyttaa
yleissitovan tyoehtosopimuksen valvonnassa. Lainsaannosten valossa asia ndyt-
taa selviltd. TSL 55 §:n nojalla tyosuojeluviranomaiset valvovat TSL:n ja siis
myds sen 17 §:n noudattamista. Tdman jdlkeen ratkaisu riippuu vain siité, on-
ko tydehtosopimuksessa madrayksid »tydpaikan rakennuksista, laitteista tai
oloista». Rajatapauksiin puuttumatta totean, etté ainakin tydehtosopimuksen
tyoturvallisuusnormien toteuttaminen kiy pdinsa TSValvL 15 §:n mukaisessa
menettelyssid. Myos Sarkko on katsonut, ettd tydsuojeluviranomaiset voivat
TSValvL:n mukaisin valtuuksin vaatia yleissitovuuden perusteella noudatet-
tavien, »tydsuojeluun liittyvien tydolonorinien» toteuttamista.?

7 Tastd edellytyksestd ks. Sarkko 160 s.

' Nain mm. Sarkko 261. Vrt. Kahri—Vihma 98 s., jossa omaksutun kannan mukaan
yleissitova tyoehtosopimus ei velvoita tyonantajaa, joka on TEhtoL:n nojalla sidottu jo-

honkin muuhun tydehtosopimukseen.
2 Ks. Sarkko 258. Saman kannan on esittanyt Esko 269. Vrt. kuitenkin Kahri—Vihma
102, jossa katsotaan, ettei yleissitovan tydehtosopimuksen noudattamisvelvollisuus lainkaan
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Kirjallisuudessa on jonkin verran kisitelty tyétuomioistuimen ja yleisen tuo-
mioistuimen valistd toimivaltarajaa yleissitovien tyéehtosopimusten soveltami-
sessa. Suvirannan asiaa koskeva esitys voitaneen t4ssd olennaisilta osiltaan tii-
vistad seuraavasti:?

— Jos tydsuhteen molemmat osapuolet ovat TEhtoL:n mukaan sidottuja
yleissitovaan tydehtosopimukseen, kaikki vaatimukset, jotka edellyttivit tyo-
ehtosopimuksen (tai TEhtoL:n) tulkintaa, kuuluvat tyétuomioistuimen yksin-
omaiseen toimivaltaan. Yleinen tuomioistuin voi vasta tydtuomioistuimen vah-
vistustuomion jilkeen tutkia sopimukseen perustuvaa tydsuhdesaatavaa tms.
koskevan suoritusvaatimuksen. Jos taas sopimuksen sis4llosti tai oikeasta tul-
kinnasta ei ole riitaa, alioikeus voi tutkia tillaisen suoritusvaatimuksen hetikin.

— Jos vain vastaaja-tyonantaja on TEhtoL:n mukaan sidottu yleissitovaan
tydehtosopimukseen, yleisen tuomioistuimen toimivaltaan kuuluu myds sopi-
muksen tulkinta.* Ja vaikka Suviranta ei asiaa nimenomaan toteakaan, sopi-
mukseen osallisella tyontekijdjarjestlld on TTuomL 12.2 §:n mukaan oikeus
tallaisessa tilanteessa vaatia tulkintariidassa myos tydtuomioistuimen ratkai-
sua, jollei tydehtosopimuksen (tyontekijakohtaista) sitovuuspiirié ole erikseen
rajoitettu TEhtoL 4.3 §:n nojalla. T4std puolestaan aiheutunee ty6tuomiois-
tuimen ja yleisen alioikeuden pi#illekkiinen toimivalta tietyssa tulkintakysy-
myksessa.

Kirjallisuudessa ei niita toimivaltasuhteita pohdittaessa ole kiinnitetty huo-
miota siihen, ettd tiettyjen, myos yleissitoviin tyoehtosopimuksiin perustuvien
luontoissuoritusasioiden kisitteleminen kuuluu tydsuojeluviranomaisille eiki
yleisille tuomioistuimille. Kysymys on nyt siitd, voidaanko niiden asioiden osalta
soveltaa tyStuomioistuimen ja tydsuojeluviranomaisten vilisissd toimivaltasuh-
teissa samoja periaatteita, jotka edelld esitettiin tydtuomioistuimen ja yleisen
tuomioistuimen vilisistd suhteista.

Taysin analoginen soveltaminen ei ole mahdollista sen vuoksi, etti tyoehto-
sopimukseen sidotulla tyonantajalla saattaa olla palveluksessaan seki sopimuk-
seen sidottuja ettd sen ulkopuolella olevia, sovellettavan tydehtosopimusméi-
rdyksen piiriin kuuluvaa tyota tekevid tyontekijoitd. Alioikeudessahan juttu
on kisiteltdva kunkin tyontekijin kanteen perusteella ja kiinnittden huomiota

koskisi tydolonormeja, koska niité ei kuitenkaan voitaisi toteuttaa yleisissa tuomioistuimis-
sa nostettavin kantein. TSValvL 15 §:n soveltuvuutta kirjoittajat eivit kisittele.

3 Ks. Suviranta, LM 1977, 504-506 ja siina main. kirjallisuus. Ks. my®s Hdamdldinen,
DL 1983, 142 s., Tiitinen, DL 1986, 479 s. ja Lehtonen—Aimdld, LM 1987, 196-208.

4 Téllaisessa tilanteessa sidottu tydnantaja on velvollinen myss TEhtoL 4.2 §:n nojalla
soveltamaan ty6ehtosopimusta niihin tydntekijoihinsi, jotka ovat sopimuksen ulkopuolel-
la, jollei sopimuksessa nimenomaan ole rajattu sen sitovuuspiiria.
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sithen, onko kantaja tydehtosopimukseen sidottu vai ei. Sen sijaan tydsuoje-
lun valvonnassa ei esim. tydpaikan sosiaalitiloja koskevaa sopimusmaéaraystd
voitane soveltaa jirjestdytymisen tai muunkaan perusteen nojalla vain osaan
tyontekijoista.

Téllaisessa tilanteessa on nahddkseni kaksi ratkaisuvaihtoehtoa. Yhtaalta
voidaan ajatella, ettd jos sopimusmairédyksen piirissd on yksikin sopimukseen
sidottu tyontekijd, sopimuksen tulkinta kuuluu yksinomaan tyétuomioistui-
melle. Toisaalta voidaan ajatella, ettd jos sopimusmédrayksen piirissd on yk-
sikin jérjestdytyméton tai muuhun sopimukseen sidottu tydntekija, tydsuoje-
luviranomainen voi ratkaista myos yleissitovan tyéehtosopimuksen tulkinta-
kysymyksen.

Niistd vaihtoehdoista asetan etusijalle ensin mainitun. Kanta perustuu 14-
hinnid TTuomL 1.1 §:n sanamuotoon ja siitd ilmenevddn sddnnoksen tarkoi-
tukseen, jonka mukaan kaikki (TEhtoL:n mukaan sitovan) tydehtosopimuk-
sen tulkintariidat on pysytettiva niiden kisittely4 varten perustetun erikoistuo-
mioistuimen, tyétuomioistuimen yksinomaisessa toimivallassa.® Sen sijaan jél-
kimmainen tulkintavaihtoehto saattaisi tarpeettomasti johtaa saman sopimus-
maaridyksen erilaisiin tulkintoihin eri viranomaisissa etenkin, kun ty6suojelu-
viranomainen ei voi — toisin kuin yleinen tuomioistuin — pyytda tyoehtoso-
pirhuksen tulkinnasta tydtuomioistuimen lausuntoa (vrt. TTuomL 39 §). Jal-
kimmaista vaihtoehtoa tosin puoltaisi se erityisesti Bruunin korostama seikka,
ett4 yleissitovat tyoehtosopimukset on néhtivi tydsuojelulainsdédddannon eika
tyoehtosopimusjérjestelman osana.® Nyt on kuitenkin esilld poikkeustilanne,
jossa tyonantaja on velvollinen noudattamaan yleissitovaa tyéehtosopimusta
paitsi TSL 17 §:n, myss TEhtoL 4 §:n nojalla.

Kiytannon valvontatoiminnan kannalta edell esitetty merkitsee sitd, ettd
tyosuojeluviranomainen voi yleissitovan tyoehtosopimuksen valvonnassa kéyt-
taa TSValvL 15 §:n mukaisia pakkokeinovaltuuksia lahinné vain jérjestiyty-
mittoméssa tydmarkkinakentéssd. Jos sen sijaan yleissitovaan tyoéehtosopimuk-
seen TEhtoL 4 §:n nojalla sidottu tyonantaja esittdd esim. kuulemisen yhtey-
dessi tydsuojeluviranomaisen kannasta poikkeavia kasityksid sopimuksen tul-
kinnasta, asia on tydehtosopimusriitana jéitettivi tydsuojeluviranomaisessa tut-
kimatta, kunnes tulkintakysymyksestd mahdollisesti on saatu tydtuomioistui-
men ratkaisu.

s TyStuomioistuimen toimivallan yksinomaisuudesta ks. esim. Suviranta, LM 1977,
507 ja sama, Tyboikeudellisen yhdistyksen vuosikirja 1980, 14.

6 Niistd erisuuntaisista lahtékohdista ks. Bruun 346-353.
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Tyo6suojeluviranomaisen toimivaltaa voidaan kuitenkin vield pohtia
sen (tosin kéytdnnossd ilmeisesti harvinaisen) tapauksen varalta, etté tyo-
tuomioistuimen ratkaisua ei edelld selostetussa tilanteessa noudatettaisi.
Kasittadkseni on mahdollista, ettd tydsuojeluviranomainen voisi ryhtyé
yleissitovan sopimusméiriyksen luontoistdytintdi tarkoittaviin, tydtuo-
mioistuimen antaman tulkinnan mukaisiin toimiin tyépaikan rakennuk-
sissa, laitteissa tai oloissa havaitun epikohdan poistamiseksi. Puheena
olevassa suhteessa tyosuojeluviranomaisen toimivalta siis rinnastuisi ylei-
sen tuomioistuimen kompetenssiin, johon kuuluu valta méérita (tosin
muuhunkin kuin vain yleissitovaan) tybehtosopimusnormiin perustuva
esim. palkkasaatava tai vahingonkorvaus ty6nantajan maksettavaksi sen
jélkeen, kun ty6tuomioistuin on vahvistanut normin oikean tulkinnan.

Kisitystd vastaan tosin puhuu se edelld jo mainittu seikka, ettd tyo-
suojeluviranomaiselle itselleen ei ole jérjestetty mahdollisuutta saada tyo-
ehtosopimuksen tulkintariitaan tydtuomioistuimen lausuntoa. Edelleen
voidaan viitata kansainvalisistd sopimuksistakin johdettavaan tyémark-
kinajarjestdjen »autonomiaan», johon hallintoviranomaisen valvonta ei
hyvin sovellu. Ongelmalliseksi voi osoittautua myés ty6tuomioistuimen
ehkd madraamin hyvityssakon ja TSValvL:n nojalla asetetun uhkasa-
kon kumulaatio. Niit4 ongelmia on kuitenkin vaikea viltti, silld ne joh-
tuvat suureksi osaksi TSL 17.1 §:n yleissitovuussadnnoksestd, jota on
hankala tulkintateitse saattaa sopusointuun TEhtoL:n mukaisen tyo-
ehtosopimusjirjestelmén kanssa.

Viranomaiskdytdnndssd ei kenties edelld mainituista syistd kuitenkaan
ole valvottu yleissitovan tydehtosopimuksen noudattamista, jos tydn-
antaja on TEhtoL 4 §:n nojalla sidottu tihén tai johonkin muuhun so-
pimukseen.’

Toistaiseksi hallintopakkoa ei tiettdvisti ole kdytetty yleissitovien tydehto-
sopimusten valvonnassa myo6skéin jirjestdytyméittamii tydnantajia kohtaan.
Tyéturvallisuusasioissa lienee katsottu passtidvin samoihin tuloksiin TTurvL:a
soveltamalla. Yleissitovien tyoehtosopimusten valvonnassa on lisiksi omat han-
kaluutensa, sillda sopimuksia on suuri mééra, ilmeisesti toista sataa, eika nii-
den yleissitovuuden toteamiseksi tai vahvistamiseksi ole jarjestetty mitdén eri-
tyistd menettelyd. Lisdksi tydehtosopimusmiiriysten tulkinta jossakin m#i-
rin poikkeaa samoja asioitakin koskevien lainsddnnésten tulkinnasta.®

7 Ks. TSH Selvityksid 9/1984, 4.

¥ Niihin valvonnan vaikeuksiin viittaa myos Sarkko 263 s. Yleissitovien tydehtosopi-
musten maardstd ks. TSH Selvityksid 9/84. Siind olevassa luettelossa on 136 sopimusta, joi-
ta pidetddn yleissitovina.

10
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4.3 Lain ja tyoehtosopimuksen kollisioista

4.3.1 Lainsddnnds, josta on poikettu tyéehtosopimuksella

Tyésuojeluviranomaisten valvonnan alaisuuteen kuuluva lainsdédénto on suu-
rimmaksi osaksi pakottavaa. Tydsuhteen ehtojen saannostysldhteiden hierar-
kiassa pakottavat lainsdannékset ovat korkeimmalla sijalla ja syrjayttavit nii-
den kanssa ristiriidassa olevat muut lidhteet, esim. tyoehtosopimuksen méarayk-
set.! Kuitenkin tydlainsddddnnossid on sidnnodksid, jotka ovat muuten ehdot-
tomia, mutta joista saadaan poiketa tyoehtosopimuksella (ns. semidispositii-
viset siannokset). Yleensi tillainen poikkeamisvalta kuuluu vain valtakunnal-
lisille tybmarkkinajirjestéille (esim. TAL 7.1 § ja VLomaL 16.2 §). Joissakin
tapauksissa poikkeamisinstrumenttina voi olla my6s »tavallinen» tyoehtoso-
pimus (esim. TSL 28.2 § ja OpintovapaaL 13 §). Néiden sdannéosten asiallinen
merkitys on siini, ettd niiden nojalla on mahdollista rajoitfaa lainsdéddanto6n
perustuvia tyontekijin oikeuksia.? Ilman erityistd sddnnostdkin on nimittdin
mahdollista sopia tyontekijalle laissa sdadettyd paremmista eduista (ns. edulli-
semmuussiint6).? Vaikka siis tydehtosopimus normaalisti on tysuhteen eh-
tojen saannostyslahteiden »abstraktissa» hierarkiassa lainsdddént6d alemmal-
la sijalla, se voi konkreettisessa tapauksessa edullisemmuussdédnnén nojalla syr-
jdyttad lainsddnnoksen.

Uudemmassa kirjallisuudessa tydsuhteen ehtojen kollisioita on selvitetty vain
silmalld pitden eri normiryhmien »aineellisten» saannosten keskindisté etusija-
jarjestystd.* Ilmeisesti on pidetty itsestadn selvani, ettd jos jossakin tilantees-
sa etusija on annettava esim. lainsdannokselle, sovellettavat seuraamusnormitkin
ilmenevit (vksinomaan) laista. Kuitenkin Vuorio on erikseen kiinnittanyt huo-
miota myos toteuttamis- ja valvontakeinojen perusteina olevien normien ase-
maan kollisioprobleemassa.’ Mitéé4n erityistd ongelmaa asiasta ei tosin Vuo-
rionkaan mukaan muodostu, silli hianen kisityksensi on, ettd ndmé normit
liittyvat eri sadnnostyslihteiden aineellisiin normeihin »ja kollisioivat — jos
niin sanottaisiin — ndiden mukana».$

1 Ks. esim. Sarkko 286 s.

2 Ibid. ja Bruun 335-338. Kasiteltdvien poikkeamisvaltanormien ominaispiirteistd ks.
myds Saloheimo, Tyooikeudellisen yhdistyksen vuosikirja 1986, 215 s.

3 Ks. esim. Sarkko 291.

4 Ks. esim. Pekkanen, LM 1972, 327-33, Sarkko 285-290 ja Kairinen, Perusteet 82-84.

5 Vuorio 412-416.

6 Mt. 415. Samassa yhteydessd Vuorio huomauttaa, etti tydsopimuksen tayttdmiseen
velvoittava kdyttaytymisnormi kuitenkin tehostaa tydehtoja yleensd, ei erikseen mitésn eri-
tyistd normiryhméa.
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Selostettu ratkaisumalli onkin ainoa mahdollinen silloin, kun lainsddnnok-
sestd, jonka toteuttaminen kuuluisi TSValvL 15 §:n mukaiseen menettelyyn,
on erityisen sddnnoksen nojalla poikettu tyoehtosopimuksella. Poikkeaminen
syrjayttid lain aineelliset ja seuraamussddnndkset, ja sijaan tulee tyéehtosopi-
mus TEhtoL:n mukaisine tehosteineen. Dispositiivisen lainsdianndksen perus-
teella sopiminen merkitsee t4lloin paitsi disponoimista sddnneltdvin asian ma-
teriaalisesta puolesta, my6s mahdollisesti syntyvien riitojen kisittelyjirjestyk-
sestd. Viimeksi sanottu ilmenee myos ratkaisusta KHO 1978 IT 144, jossa tosin
oli kysymys muotoamis- eikd suoritustuomion antamisesta:

Tyosuojeluviranomainen oli TSValvA 4.2 §:44n sisédltyvin toimival-
tanormin nojalla méirannyt tyésuojelun yhteistoiminnan perustana ole-
van tyopaikan rajat, kun osapuolet eivit olleet pdisseet asiasta yhteisym-
maérrykseen. KHO purki padtoksen, koska tyosuojelun yhteistoiminnas-
ta oli sovittu TSValvL 8.2 §:ssi tarkoitetulla valtakunnallisella tyéehto-

sopimuksella ja riita oli niin ollen kisiteltdva tyéehtosopimuksen mu-
kaisessa neuvottelujirjestyksessa.

Jossakin méadrin toisenlainen on asetelma silloin, kun tyoehtosopimuksella
on poikettu pakottavasta lainsddnnoéksesti edullisemmuussédédnnon nojalla. Esi-
merkiksi rakennustyén jérjestysohjeiden 5.2 §:n mukaan tydntekijoiden ruo-
kailutiloissa on oltava vahintdian noin + 15 C asteen limpétila, kun taas ra-
kennusalan tydehtosopimuksen mukaan ruokailutiloissa on kylméni vuoden-
aikana pidettdva noin + 18 C asteen limpétila.” Sddnndstysldhde, jota tyo-
ehtosopimukseen sidotun tyénantajan on noudatettava, on luonnollisesti so-
pimus. Mutta merkitseeko tdma sité, ettei tydnantajaa, joka on péistinyt lim-
pétilan alle + 15 C asteen, voida TSValvL 15 §:n nojalla velvoittaa noudatta-
maan vahintddn ROJ 5.2 §:ssd sdddettyd tasoa? Vastaavasti voidaan kysyi,
eik6 tyonantajaa voida tillaisessa tapauksessa rangaista ROJ 5.2 §:n rikko-
muksesta.

Kasitykseni mukaan hallintopakko ja rangaistus ovat tdllaisissa tilanteissa
kaytettdvisséd TEhtoL:n mukaisten seuraamusten ohella. Jos kahden eri sé4n-
nostysldhteen noudattamisen tehosteena on laadultaan ja tavoitteiltaan erilai-
set seuraamukset, tyonantajan menettelyi, joka tdayttdda kummankin sdinnds-
tyslihteen mukaisen tosiseikaston, on voitava arvioida erikseen nididen sdin-

7 Ks. Suomen Rakennusteollisuusliiton ja Rakennustyéldisten liiton vilinen talonraken-
nusalan tydehtosopimus 30.5.1986—29.2.1988, 38 §. — Tekstiss4 tydehtosopimusta tarkas-
tellaan vain siltd pohjalta, ettd sopimus velvoittaa tyénantajaa TEhtoL 4 §:n nojalla. Toi-
nen asia on, ettd mainittu tydehtosopimus on my&s alan yleissitova valtakunnallinen sopi-
mus. Tyosuojeluviranomainen voi viimeksi mainitulla perusteella suoraankin vaatia esim.
jarjestdytymitdnta tyonantajaa noudattamaan sopimuksessa edellytetty4 tasoa.
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nostysldhteiden valossa. Vastakkainen kanta merkitsisi sitd, ettd pakottavaan
lainsaadantoon liittyvistd julkisoikeudellisista seuraamuksista voitaisiin dispo-
noida sopimalla lain aineellisia vihimmaisehtoja paremmista eduista. Kun téssi
kasitellyt ongelmat liittyvit vastaavasti myos tydsopimuksen ja tyolainsaadan-
non vilisiin suhteisiin, edullisemmuussiintd tarjoaisi jalkimmdiselld tavalla tul-
kittuna mahdollisuuden jopa lain ja sen viranomaisvalvonnan kiertimiseen.

Ongelmaa on myos kirjallisuudessa sivuttu. Kisitellessdin tyontekijén la-
kis44teista ja sopimusperusteista irtisanomissuojaa Suviranta on pohtinut ti-
lannetta, jossa luottamusmiehen irtisanominen on seké lain (TSL 53.2 §) ettd
tydehtosopimuksen vastainen. Suviranta toteaa, ettei teon rangaistavuus tie-
tenkddn poistu silld, ettd korvaus ehkd mairdytyy tydehtosopimuksen eikd
TSL:n mukaan.? Hin toteaa myos, ettd rangaistusvaatimuksen tutkii tietysti
aina yleinen alioikeus siitd riippumatta, missd korvauskysymys ratkaistaan.’
Samoja periaatteita voidaan nidhdikseni soveltaa tydsuojelun valvontamenet-
telyn ja tydtuomioistuimen vilisessd suhteessa.'®

Selostetun kaltaisia asetelmia on syntynyt myo6s kidytinnossd. Esim.
ratkaisussa TT 147/1982 kisiteltiin luottamusmiehen syrjintdtapausta
luottamusmiessopimuksen rikkomisasiana samaan aikaan kun kyseises-
td syrjinndstéd oli vireilld syyte yleisessd alioikeudessa.

Voitaisiin ajatella, ettd syytetty tillaisessa tilanteessa vetoaisi siithen,
ettd hin on velvollinen noudattamaan tydehtosopimuksessa olevia, la-
kia tiukempia tasaveroisuusnormeja, joiden nojalla hénet on sitd paitsi
tuomittu hyvityssakkoon. Tillaisen viitteen perusteella tuskin kuitenkaan
voitaisiin valttyd TSL:ssa siéddetyltd rangaistukselta.

Tissa omaksuttu kanta merkitsee sitd, ettd tydnantajan on tietyssd mieles-
sd noudatettava sekd lainsdannostd eftd tydehtosopimusta, jolla on edullisem-
muussaannon nojalla poikettu laista. Vastaavasti voivat sekd tydtuomioistuin
ettd tyosuojeluviranomainen olla samassa tapauksessa toimivaltaisia edellyt-
tden, ettd TSValvL 15 §:n soveltamiskriteerit tiyttyvit lainsdannoksen osalta.

4.3.2 Lainsddnnés, johon viitattu tyéehtosopimuksessa 1

Tyéehtosopimuksissa on tavallista viitata toisiin sidanngstysldhteisiin tai ot-
taa niitd sellaisenaan sopimustekstin osaksi tai liitteeksi. Tydsuojeluviranomai-

8 Suviranta, LM 1972, 342. — Huomautan, etti Suvirannan kisittelemissi irtisanomis-
suojasopimuksissa oli TEhtoL 7 §:n mukaisen hyvityssakkoseuraamuksen tilalle otettu va-
hingonkorvaussddnnokset. Té4std lahemmin ks. Sarkko, Oikeusvaikutukset 152 s.

9 Suviranta, mk. 343.

10 Vastaavasti olisi kisittddkseni meneteltiva silloinkin, kun pakottavasta lainsddannok-
sest4 on poikettu sita edullisemmalla tydsopimuksen ehdolla: sopimus ei talloinkadn syrjay-
t4 lainsdannoksen noudattamista tehostavia seuraamuksia.
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sen ja tyGtuomioistuimen vélinen toimivaltaongelma syntyy, kun téllaisena vii-
tattuna ldhteend on TSValvL 15 §:n mukaisessa menettelyssé toteutettava normi.

Viitattujen ldhteiden problematiikkaa on kirjallisuudessa kisitelty 1ahinn
tyoehtosopimuksen méiramuodon kannalta. Télloin on ongelmana ollut, saako
viitattu lihde tydehtosopimuksen oikeusvaikutukset.! Kuitenkin viittaus ai-
heuttaa myos lainsdannoksen ja tydehtosopimuksen vilisen kollisio-ongelman.
Sarkko on todennut, ettei viitattu virallisnormi tyéehtosopimuksen maarayk-
seksi ottamisen vuoksi suinkaan menetd omia oikeusvaikutuksiaan tai tehos-
teitaan.?

Sarkon kantaan on syytd yhty4 osittain edellisessi jaksossa esitetyilld pe-
rusteilla. Jos lainsddnnds »séilyttada» oikeusvaikutuksensa edullisemmasta tys-
ehtosopimusméiirayksestd huolimatta, sitd suuremmalla syyll4 on aihetta pai-
tyd samaan tulokseen, jos tytehtosopimuksessa on vain toistettu lainsdannok-
sen sisaltd. Ja talloin saattaa siis viimeksi mainitussakin tapauksessa seurauk-
sena olla tyésuojeluviranomaisen ja tyétuomioistuimen paillekkdinen toimi-
valta. — Samanlaiseen johtopadtokseen ovat dskettdin tulleet myos Lehtonen
ja Aimali kasitellessdin yleisen tuomioistuimen ja tydtuomioistuimen toimi-
valtaa tilanteissa, joissa samasta asiasta on samasanaiset normit seki laissa et-
td tydehtosopimuksessa.’

4.3.3 Kokoavasti tyooikeuden normikollisioista

Tyo6oikeuden normikollisioita on kirjallisuudessa tarkasteltu pddasiassa vain
yhden »muuttujan», sddnnostysldhteen valossa. Ongelmana on ollut valita kah-
desta tai useammasta tiettyyn tosiseikastoon soveltuvasta sddnnéstyslahteestd
se, joka syrjdyttdd muut. Niinpd Sarkko nimenomaan toteaa, ettei samassa
asiassa voida yhtdaikaa soveltaa kahta tai useampaa toisistaan poikkeavaa tys-
suhteen ehtoa.! Kuitenkin edelld (4.3.1) on pédadytty siihen, ett4 ty6nantajan
noudatettavana voi samanaikaisesti olla esim. lainsddnnés ja sitd edullisempi

! Ks. Sarkko, Oikeusvaikutukset 19-22 ja sama, Tyérauhavelvollisuudesta 238-251.
Vrt. my6s Tiitinen, Virkaehtosopimusoikeus 142 s.

2 Sarkko, Tydrauhavelvollisuudesta 240. Vrt. Vuorio 415 alav. 8, jossa katsotaan, et-
td kysymys tillaisessa tilanteessa syntyvistd »sanktioiden vilisestd kollisiosta» on harha-
probleema. Jos useissa normiryhmiss4 on johonkin tilanteeseen soveltuva, samansiséltoi-
nen normi, niistd on Vuorion mukaan noudatettava vain yhti kerrallaan.

3 Lehtonen—Aimdld, LM 1987, 201-204. Kirjoittajat tuovat esiin myds, ettd niiss3 ti-
lanteissa joskus voi olla perusteltua tulkita tillaisia samasanaisia maaridyksi4 eri tavoin eri
viranomaisissa, koska lain ja tydehtosopimuksen tulkintaperiaatteet osin poikkeavat toisistaan.

! Sarkko 285.
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tyoehtosopimusmairiys. Kirjallisuudessa on myds rajattu kollisio-ongelmien
ulkopuolelle se tapaus, ettid johonkin tilanteeseen soveltuvat normit ovat sa-
mansiséltoisid.? Tdma tapaus ei kuitenkaan edelld (4.3.2) esitetyn mukaan
merkitse normien tidydellistd »sulautumista», silld normeihin liittyvien, mah-
dollisesti erilaisten tehosteiden vilille jai kollisio-ongelma.

Ylipd4tddn vaikuttaa siltd, ettd tyoikeudelliset normikollisiot — tai laa-
jemmin: normien yhteensattumatilanteet — ja niiden ratkaisut ovat monimuo-
toisempia kuin kirjallisuudessa on esitetty. Perinteinen tarkastelutapa ei sisal-
14 kaikkia niitd kysymyksié, joihin kdytinnossd mahdolliset tilanteet edellyt-
tavit vastausta. Ongelma-alueen kuvaa voidaan tdydent44 ottamalla huomioon
muitakin yhteensattumatilanteissa vaikuttavia »muuttujia» kuin vain sdédnnés-
tysldhteet, joiden mukaan tyosuhteen materiaaliset ehdot médrdytyvit. Mer-
kityksellisid seikkoja ovat lisdksi ainakin se, mitd seuraamuksia rikkomuksis-
ta aiheutuu, ja toiseksi se, missd kdsittelyjirjestyksessd seuraamukset maara-
tadn.

Asiaan laajemmin syventymittid tyydyn seuraavassa lyhyesti ja tiivistel-
minomaisesti esittimiidn, minkilaisiin ongelmanasetteluihin »analyyttisen
kollisio-opin» ohjelma voisi perustua. Kysymys on nyt vain yhteensattumati-
lanteissa esiintyvien ongelmien luonnehdinnasta ja luokittelusta (vrt. analyyt-
tinen p4temittdmyysoppi); ongelmien ratkaisuperusteet ovat asia erikseen. Sel-
vii kuitenkin on, etta edelld mainittujen »lisimuuttujien» takia ratkaisupe-
rusteiksi tarvitaan muitakin kriteereja kuin vanhastaan kaytetyt etusijajarjes-
tys ja edullisemmuussdéntd.

1. Kollisioivat normit ovat (a) samansisiltoiset tai (b) erisisdltoiset. Tapauk-
sesta (a) on esimerkkind edells kasitelty tydehtosopimuksen viitattu ldhde. Esi-
merkki (b): Irtisanomisaika on mairitty tyosopimuksessa yhdeksi, laissa kah- |
deksi ja tydehtosopimuksessa kolmeksi kuukaudeksi. Téma on kirjallisuudes-
sa kisitelty tyyppitilanne. :

2. Kollisioivat normit kuuluvat (a) samaan sdinnéstyslihteeseen tai (b) eri
sddnnostyslihteisiin. Esimerkki (a): Ty6nantaja on TSL 43 §:n vastaisesti pur- |
kanut luottamusmiehen tydsopimuksen ja samalla syrjinyt luottamusmiestd TSL
17.3 §:ssi kielletylli tavalla. Tapauksesta (b) kdy esimerkkin edelld kohdassa
1.(b) esitetty irtisanomisajan sdannostiminen tyosopimuksella, lailla ja tyo-
ehtosopimuksella.

3. Kollisioivat normit sddnnéstivit (a) samaa asiaa tai (b) eri asioita. Ta-
pauksesta (a) voitaneen jilleen viitata irtisanomisajan paillekkiiseen sddnnos-

2 Ibid. — Vrt. kuitenkin Lehtonen—Aimdld, LM 1987, 201- 201, jossa t4llaista ongel-
maa on eritelty.
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tamiseen. Esimerkki (b): Lainvastaisten ylitéiden teettiminen esim. moottori-
ajoneuvon kuljettajalla saattaa rikkoa myos TTurvL:a; nuoren tekstiilityon-
tekijdn siirtiminen karstauskoneen kayttdjiksi voi olla vastoin NTSuojA 3 §:n
saannosta ja lisaksi vastoin tydsopimuksessa sovittua toimenkuvausta jne.’?

4. Kollisioivista normeista saadaan tapaukseen soveltaa (a) vain yhté tai
(b) useampia. Lainsaannoksen pakottavuudesta, erityisestd kollisiotilanteen rat-
kaisunormista (esim. TEhtoL 4.3 ja 6 §) tms. syystd voi johtua, ettd muut ky-
seiseen tosiseikastoon soveltuvat normit syrjiaytyvit (tapaus a). Tapauksesta
(b) on kysymys mm. silloin, kun johonkin tilanteeseen on sovellettava lain pa-
kottavaa sdannosti ja sitd edullisempaa tyésopimuksen ehtoa; ks. myos tilan-
teet 1.(a) ja 3.(b). T4ll6in myos sovellettavien normien noudattamista saatta-
vat tehostaa joko (ba) samat seuraamukset, kuten vahingonkorvaus jonkin lain-
sdannoksen ja tydsopimuksen ehdon noudattamista, tai (bb) eri seuraamuk-
set. Ja viimeksi mainitussa tapauksessa seuraamukset voidaan viela maarata
joko (bba) samassa menettelyssd, kuten rangaistus ja vahingonkorvaus ylei-
sessd tuomioistuimessa, tai (bbb) eri menettelyissi, kuten hyvityssakko tydtuo-
mioistuimessa ja luontoistdytantd hallinnollisessa pakkokeinomenettelyssa.

Kaikki edelld kuvatut kollisiotilanteet ovat my6s nahdikseni sellaisia, jois-
sa TSValvL 15 §:n mukaisessa menettelyssi toteutettava normi voi olla yhtend
»osapuolena». Tilanteiden laajemmasta erittelystd on kuitenkin tdssi yhtey-
dessd luovuttava.

5 TSVALVL:SSA SAADETYN JA MUUN HALLINNOLLISEN
PAKKOKEINOMENETTELYN SUHDE

5.1 Kysymyksenasettelu

Tyélakien piiriin kuuluva ty6 lomittuu monin tavoin ihmisten muiden eldmén-
alueiden kanssa. Autonkuljettaja on tydssdan paitsi hdnelle annetun tehtdvin

3 Tyboikeudellisessa kirjallisuudessa kollisiotilanteina on tarkasteltu vain niitd, joissa
kollisioivat normit koskevat samaa asiaa, ks. Vuorio 409 ja Sarkko 285. Sen sijaan esim.
rikosoikeudessa konkurrenssikysymysten joukkoon on vanhastaan kuulunut myos eri asioi-
ta koskevien rikostunnusmerkistdjen kollisio. Toisessa esimerkkitilanteessa 3 (b) olisikin ky-
seessd ideaalikonkurrenssi, yksin teoin tehdyt tydaikalain ja tyoturvallisuuslain sddnndsten
rikkominen (ks. RL 7:1). Jos taas konkurroivat rikossddnnokset koskevat samaa asiaa, ky-
seessd on monessa tapauksessa lainkonkurrenssi, ja sidnnoksistd vain yhti voidaan sovel-
taa. Niistd kysymyksistd ks. esim. Honkasalo II, 255-265.
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suorittaja, myds tienkdyttdja; maataloustyénantaja on elinkeinonsa harjoitta-
jana samalla ympériston kayttdji jne. Tdstd aiheutuu myos eri alojen saénte-
lyn ja edelleen sdénnosten valvonnan péillekkéisyyttd. Useimmiten kysymys
on ihmisen w/koisen elinympdristén turvallisuuden sdintelysti eri lahtokohdista
késin.

Puutteellisesti yhteensovitettu saéntely aiheuttaa kuitenkin sekd tehokkuus-
ettd oikeusturvaongelmia. Néiti on tarkasteltu useissakin komiteanmietinnéissa,
viimeksi teknillisen tarkastustoimen kehittimiskomitean mietinnéssi.! Komi-
tea kuvasi nykytilannetta ensin hallinnonaloittain, jolloin kavi ilmi, etta eri-
laista teknisté ja turvallisuusvalvontaa kuului varsin monille eri hallinnonalo-
jen viranomaisille.? Toiseksi komitea selvitti tarkastuskohteittain, miten esim.
nostolaitteista on saddetty sekd TTurvL:ssa, sdhkolaissa ettd kaivoslaissa, joi-
den kunkin noudattamista valvovat eri viranomaiset.’ Erityisesti tyépaikko-
jen turvallisuuteen ja terveellisyyteen suoranaisesti tai hyvin ldheisesti liittyvid
teknillisid tarkastuksia kuuluu tydsuojeluviranomaisten lisiaksi mm. paloviran-
omaisille, poliisille, rakennustarkastusviranomaisille, sihkoétarkastuskeskuk-
selle, sateilyturvallisuuslaitokselle, teknilliselle tarkastuslaitokselle ja terveyden-
hoitoviranomaisille.* — Tassé tarkoitetut ongelmat eivit kuitenkaan liity yk-
sinomaan fyysiseen tyoympérist6on. Esimerkiksi tyontekijoiden kohtelun ta-
sapuolisuutta valvovat omilla tahoillaan TSL 17 ja 55 §:n perusteella tydsuo-
jeluviranomaiset ja Tasa-arvoL:n nojalla tasa- arvoviranomaiset. Sdidannai-
nen toimivaltaraja — onko kysymyksessd sukupuoleen vai muihin seikkohin
perustuvan syrjinnidn ehkidisy — ei aina ole yksiselitteinen.

Kaikilla edelld mainituilla viranomaisilla on kéytettidvissadn pitkélti saman-
kaltaiset hallinnolliset pakkokeinovaltuudet. Seuraavassa on néin ollen selvi-
tettdvd TSValvL 15 §:n mukaista tydsuojeluviranomaisten toimivaltaa suhteessa
niiden muiden viranomaisten toimivaltaan. Tarkastelu painottuu jo kdytt66n
otettuihin tyopaikkoihin kohdistuvaan valvontaan, joka on TSValvL 15 §:nkin
pédasiallista soveltamisaluetta. Taka- alalle ja4dvit monet muut viranomaistoi-
minnan yhteensovitusongelmat, jotka voivat koskea esim. norminantotoimin-
taa, paidllekkdisia lupamenettelyjd jne.’ Edelleen tyydyn tarkastelemaan vain

! Ks. KM 1983:1 erit. 5-12, jossa on selostettu teknisen tarkastustoimen aikaisempia
koordinointiehdotuksia.

2 Mt. 13-36.

3 Mt. 36-42.

4 Mt. 129.

s Teknisen tarkastuksen keinovalikoimasta, jonka kdytossi tekstissi tarkoitettuja on-
gelmia voi syntyd, ks. KM 1983:1, 85-88. Eri lupaviranomaisten asiallisista tydnjako-
ongelmista yleisesti ks. Mdenpad, Hallintolupa 187-211.
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toimivallanjako-ongelmien yleisia ratkaisulinjoja, enk4 siis késittele tydsuoje-
luviranomaisten toimivaltuuksia erikseen suhteessa esim. rakennus-, terveys-,
palo- ym. viranomaisten kompetenssiin.

5.2 Toimivaltasuhteet valvontanormien valossa

Ty6paikkojen turvallisuus on luonnollisesti se alue, jolla edelld kuvatut ongel-
mat enimmdikseen esiintyvit. TTurvL:ssa onkin joitakin nimenomaisia viittauk-
sia muiden viranomaisten toimivaltuuksiin. Namai viittaukset voidaan jakaa
kahteen paaryhmaén.

Ensinnédkin TTurvL:n materiaalisissa sdannéksissd on viittauksia tiettyjen
erityisalojen turvallisuusméardyksiin. TTurvL 27.2 §:n mukaan sdhkotyossd
on aina noudatettava sihkolaitoksia koskevia kulloinkin voimassa olevia var-
muusméairdyksiéd ja niiden nojalla annettuja ohjeita. TTurvL 30 §:n mukaan
kaikkia 29 §:ssd tarkoitettuja koneita ja laitteita on kiytettiva ja hoidettava
niistd annettujen méiriysten ja ohjeiden (mm. paineastialainsdadinnon) mu-
kaisesti. Lain 33 §:ssd on edelleen samanlainen viittaus rajahtavisti, tulenaroista
ja syovyttavistid aineista annettuihin maarayksiin.

Naiisséd tapauksissa voidaan sanoa, ettd kyseiset erityisalojen turvallisuus-
madraykset tulevat TTurvL:n osaksi ja siten my6s tydsuojeluvalvonnan pii-
riin.! Asianomaisten erityisviranomaisten toimivaltaa ei niill4 viittauksilla tie-
tenkédidn ole rajoitettu. Seurauksena on télldin eri valvontaviranomaisten toi-
mivallan osittainen paillekkiisyys. Kdytdnnossd viranomaisten on pyrittavi jar-
kevéan toimintalinjaan keskiniiselld yhteydenpidolla. Tarkastuksissa on otet-
tava huomioon havaitun epikohdan poistamisen kiireellisyys seké tilanteessa
vaadittavien, »oman» toimialan ulkopuolelle sattuvien erikoistietojen laajuus
yms. seikat. Esimerkiksi rdjihdysainevalvonnan osalta tillaisista seikoista on
annettu erityinen VNp viranomaisten yhteistoiminnasta rijihdysainetarkastus-
ten suorittamisessa (280/78). Paitoksessd on myds sdannos (7 §) siitd, miten
eri tarkastusviranomaisten jo antamien ohjeiden ja maaraysten mahdolliset ris-
tiriidat on pyrittdvi poistamaan.2

Toiseksi voidaan tarkastella niitd ympéristénsuojelun ja turvallisuusvalvon-
nan aloja, joihin TTurvL:ssa ei yksiloidysti viitata. TTurvL 8 §:ssé on vain
yleisesti sdadetty, etta jos tyoturvallisuudesta jossakin tyéssd on voimassa eri-

! Nédin myo6s Koskinen 72 TTurvL 33 §:ssd viitatun rijihdysainelainsiidiannén osalta.
? Tarkastustoiminnassa suositeltavista yhteistydbmuodoista ks. myés KM 1983:1,
126-128.
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tyisid sddnnoksid, noudatettakoon sellaisessa tydssd taméin lain ohella myos
niitd. TTurvL 46 §:n poikkeuksellisesti muotoillun valvontasddnndksen perus-
teella taas TTurvL:n noudattamisen valvonta kuuluu tyésuojeluviranomaisil-
le, »jollei edelld 8 §:ssé tarkoitetuista sadnnoksistd muuta johdu». Niistd py-
kilista seurannee, etteivit esim. kaivostyon turvallisuusmédraykset (KaivosL
7 luku) tule edelld kuvatulla tavalla suoraan TTurvL:n osaksi ja siten ty6suo-
jeluviranomaisten valvonnan piiriin. Tdmi kanta kdy ilmi myos TTurvL:n esi-
toistd.? Samassa asemassa ovat nidhdikseni myos yleiset terveydenhoidolliset
madriykset, paloturvallisuussddnnokset yms. normit, joita ei ole annettu juu-
ri tyoturvallisuuden edistamiseksi. Naihin tapauksiin soveltuu TSValvA 15 §:n
saannos:
Tyésuojeluviranomaisen saatua tietoonsa epidkohdan tai puutteelli-
suuden sellaisessa tyopaikan koneessa, laitteessa tai vilineessd, jonka tur-
vallisuutta koskevien sddnnosten ja méadrdysten noudattamisen valvonta

kuuluu muulle viranomaiselle, tydsuojeluviranomaisen on ilmoitettava
asiasta asianomaiselle valvontaviranomaiselle.

Saannostd saatetaan tulkita siten, ettd tydsuojeluviranomaisen toimivalta
rajoittuu ilmoituksen tekemiseen muulle viranomaiselle. TSValvL 15 §:n mu-
kainen menettely ei talloin olisi kédytettdvissd. Tulkinta olisi myds sopusoin-
nussa Suomen hallinto-oikeustieteessd omaksutun padsddnnon kanssa, jonka
mukaan hallintoviranomaisten viliset asialliset toimivaltarajat ovat jaykkid.*
Viranomaiset eivit vakiintuneen kisityksen mukaan mydskadn saa sopia kes-
Kindisest4 toimivallanjaostaan ilman tihdn valtuuttavaa erityissaannostd.’

Toimivaltojen erillisyytta on saatettu selventdd my®os erityisilld kom-
petenssiristiriitojen estamista tarkoittavilla »toimivallanjakonormeilla».
Tillaisena on mainittava TTervHL 10 §, jonka mukaan tydterveyshuol-
lon ammattihenkiloiden toiminnan seki tyéterveyshuoltopalvelujen si-
sillén lddketieteellinen valvonta kuuluu LadkH:lle ja LH:lle siten kuin
siita on erikseen sdadetty (1 mom.). Tydsuojeluviranomaisten tehtdvét
ja myos pakkokeinovaltuudet rajoittuvat sen valvomiseen, ettd tyonan-
taja on tayttanyt tyéterveyshuoltopalvelujen jdrjestamisvelvollisuutensa
(2 ja 3 mom.). Tulkinnanvaraisuutta saattaa tietysti liittya siihen, mil-
loin epikohta koskee tyéterveyshuoltopalvelujen jarjestamisvelvollisuutta
ja milloin palvelujen sisdlt6d, mutta en katso aiheelliseksi syventya ta-
hin kysymykseen, joka tiettdvisti ei ole kdytdnnOssa aiheuttanut suuria
ongelmia.

3 Ks. HE 5/1957, 9, jossa viitataan juuri maanalaisen kaivosty6n valvontaan, joka
kuuluu erityisviranomaisille.

4 Tiastd pddsadnnostd ks. Mdenpdd 247 s.

s Ks. esim. Mdenpad, Juhlajulkaisu Olavi Rytkola 44 ja Uotila et al. 32 s.
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* Toisena esimerkkini voidaan mainita OpintovapaaA 12 §, jossa Opin-
tovapaal:n noudattamisen valvonta on eri kysymysten osalta jaettu
opetus-, tydvoima- ja tyésuojeluviranomaisten kesken.

Yleisend sddnton4 tillainen toimivaltajaon jaykkyys osoittautuu kuitenkin
ympiristonsuojelun ja turvallisuusvalvonnan rajamailla ldhemmin tarkastel-
taessa varsin pulmalliseksi. Ensiksikin totean, ettei hallintopakon kaytté6n oi-
keuttavista toimivaltanormeista useinkaan 16ydy kriteerid toimivaltarajan pai-
kantamiseksi. Tydsuojeluvalvontaa sivuavan turvallisuusnormiston pakkokei-
nosadnnokset ovat nimittdin yleensi sisalloltdan avoimia, enemmén tai viahem-
min blankoluonteisia: hallintopakko on kiytettdvissd, »jos titd lakia taikka
sen nojalla annettuja saannoksid tai madrdyksid rikotaany».$

Vrt. kuitenkin esimerkkini ratkaisusta, jossa toimivaltanormissa it-
sesséddn lausuttu tunnusmerkisto ratkaisi kisittelyjarjestyksen, KHO 1932
II 3199: Sidhkolaitoksesta aiheutuvan héirién poistamiseen velvoittami-
nen ei kuulunut maistraatin toimivaltaan poliisijarjestyksen rikkomis-
asiana, vaan KTM:lle vuoden 1928 sihkoélaitoslain 15 §:n nojalla.

Ks. edelleen KHO 1931 II 329: Rokottamisvelvoitteen asettaminen
ei kuulunut MH:lle UVA 11 §:n mukaisena asiana, vaan kunnallislauta-
kunnalle erityssddnntksen nojalla. — Toimivaltanormien keskiniinen

suhde voitiin siis ndissd tapauksissa ratkaista lex specialis derogat legi
generali -sddnnon perusteella.

Ilmeisesti tdrkein TSValvL 15 §:std suoraan ilmenevi timin ja muiden hal-
linnollisten pakkokeinosiinnésten ero on siind, ettd TSValvL 15 §:n mukainen
paitos voidaan kohdistaa vain tydnantajaan tai muuhun tydsuojelulaissa vel-
voitettuun. Jos siis esim. tydhuoneistoon tunkeutuva melu ei aiheudu ty$nan-
tajan, vaan vaikkapa naapurihuoneiston omistajan toiminnasta, melun aiheutta-
jaan ei voida kohdistaa TSValvL 15 §:n mukaisia pakotteita (paitsi jos melu
on perdisin naapurinkin ty6nantajana harjoittamasta toiminnasta). Kompetentti
viranomainen asiassa olisi lihinni terveyslautakunta TervHL 82 ja 10 §:n no-
jalla. Toinen asia on, ettd myos tydnantaja voidaan tillaisessa tilanteessa vel-
voittaa TSValvL:n mukaisessa menettelyssd rajoittamaan melun vaikutuksia
(esim. kuulosuojaimin). Jarkevinti tietysti olisi aina puuttua terveyshaitan »lih-
teeseen» eikd tyytyd lievittdméidn haitan seurauksia. Sen vuoksi tydsuojeluvi-
ranomaisen on syyti niissid tapauksissa tehdd TSValvA 15 §:n mukainen il-
moitus muulle toimivaltaiselle viranomaiselle, ellei asian kiireellisyydesta muuta
johdu.

Jos toimivaltaraja ei kuitenkaan selvid suoraan kompetenssinormien perus-
teella, ratkaisua on haettava asianomaisten, tapaukseen ehki soveltuvien sda-

¢ Ks. PPL 47 §, RakL 144 §, TervHL 82-83 §, MyrkkyL 14 § jne.
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désten aineellisista normeista (sdadosten soveltamisalat huomioon ottaen). Min-
k4 aineellisen sdiannoksen valossa tapausta on arvosteltava? Tdmaé on tietysti
kaiken lainsoveltamisen peruskysymyksid, johon on vastattava kéyttden ta-
vanomaisia tulkinta-argumentteja, kuten periaatteita »ylemmaénasteinen sd4nnos
syrjiyttdd alemmanasteisen» ja »erityissadnnos syrjdyttdd yleissddnnoksen».

Pulmana on vain ensinnékin se, ettei elinympariston turvallisuudesta tai ter-
veellisyydest4 annettujen sddnndsten asiasisallon valilla useinkaan ole varsinaista
ristiriitaa, joka vilttimatta edellyttdisi vain yhden sddnndksen soveltamista.’
Niinpa lex superior -s44nnon kiyttiminen ei nahdékseni ole jarkevaa tilanteessa,
jossa voidaan ilman loogista ristiriitaa soveltaa esim. sekd RakA:een etté ele-
menttirakentamisen turvallisuusmédrayksistd annettuun STMp:een (697/84) si-
saltyvid sdaannoksid.! Hankalaa on myds ratkaista, mikd on jossakin asiassa
yleislaki, mikai taas erityislaki. Paloviranomaisten nikokulmasta saattavat kaik-
ki paloturvallisuutta vaarantavat menettelyt, myos tyopaikoilla esiintyvit, ol-
la PPL:n mukaisia erityiskysymyksid. Tyésuojeluviranomaisten kannalta taas
on luonnollista ajatella — varsinkin kun otetaan huomioon TTurvL 9.1 §:n
yleissd4nnos tyonantajan velvollisuuksista — ettd kaikki tyoturvallisuutta vaa-
rantavat menettelyt ovat TTurvL:n mukaisia asioita.

Kun sididnnokset vield usein ovat viljid, ei ole mahdollista yksiselitteisesti
ratkaista, onko jokin yksittidistapaus terveydenhoito- vai tydsuojeluasia taik-
ka palo- vai rdjidhdysainelainsiaddnnon mukaan arvosteltava asia. Havainnol-
lisena esimerkkin tésti on erilaisten haitallisten ympé4ristopadstéjen, immis-
sioiden sadntely naapuruussuhteissa: »kohtuuttoman rasituksen» aiheuttami-
nen on kielletty jokseenkin samansisiltoisilla yleisklausuuleilla sekd TervHL
20 §:ssd4, RakA 76 §:ssd ettd NaapL 17 §:ssd. Useiden téllaisten sddnndsten so-
veltuessa on nihddkseni luovuttava etsimésti yksinomaisesti toimivaltaista vi-
ranomaista. Kisittelyjirjestysten rinnakkaisuus voidaan sen sijaan »selittdi»
siten, ettd vaatimuksia voidaan esittda vaihtoehtoisesti eri sddnnosten nojalla;
kanneperusteet ovat valinnaisia.® Kukin viranomainen on tietysti sidottu oman
toimialansa sadnnoksiin, ' mutta yksityinen hakija voi vaatimuksensa yksiloin-

7 Tekstissd mainituista laintulkintamaksiimeista nimenomaan ristiriitatilanteiden rat-
kaisuperiaatteina ks. Ross 150-155. Sainndsten ristiriitatilanteista yleensa ks. Hidén 28-44.

¢ Toisin kuitenkin Hidén 38, jossa asetetaan seuraava padsaantd: »Mikali tiettya tilan-
netta koskee alemmantasoinen normi ja ylemmintasoinen normi, on aina seurattava ylem-
maéntasoista normia, siis silloinkin, kun alemmantasoinen normi olisi antamisajankohtansa
suhteen mydhempi tai sisdll6ltadan spesifisempi».

% Vrt. mita edelld 125 on sanottu kanneperusteen valinnaisuudesta poikkeuksena tuo-
mioistuin- ja hallintolinjan vilisen toimivaltajaon ehdottomuudesta.

10 Ks. tastd esimerkkini seuraavassa jaksossa selostettava ratkaisu KHO 1957 II 123.
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nilld vaikuttaa kisittelyjarjestyksen miardytymiseen.

Kirjallisuudesta on syyti viitata Sinisaloon, joka on pohtinut poliisin ja mui-
den viranomaisten vilisid toimivaltasuhteita. On mielenkiintoista todeta, ettei
Sinisalo katso erityisviranomaisten toimivallan vélttidmaéttd syrjayttdvan edes
sellaisen yleisviranomaisen kuin poliisin toimivaltaa: inhimillistd elimai uh-
kaavien, etenkin kiireellisié toimia edellyttavien vaarojen torjumiseksi poliisil-
la ja erityisviranomaisilla on osittain rinnakkainen toimivalta.!' Eritysalojen-
kin viranomaisten rinnakkaisiin toimivaltuuksiin on puolestaan kirjallisuudessa
viitannut Kauko Huttunen kisitellessddn markkinatuomioistuimen toimival-
taa. Hédnen esityksestadn kdy ilmi, etti markkinatuomioistuimessa ratkaistu
asia oli tutkittu tai olisi voitu tutkia myés mm. pankkitarkastusvirastossa,
STM:n vakuutusosastossa, LadkH:ssa tai elokuvatarkastamossa.'?

Paallekkdisestd normeerauksesta aiheutuviin ongelmiin ei lainsaddantéteitse
ole yleensd puututtu (vrt. kuit. HM 92.2 §). Poikkeuksena on mainittava
TervHL 25 §:44n otettu »toissijaisuuslauseke»: sen mukaan TervHL 5 luvun
sadnnoksia tybhuoneistoista sovelletaan vain sikéli kuin tySturvallisuutta ja tyo-
suojelun valvontaa koskevista sdannoksistd ei muuta johdu. Tamaikin sddn-
nos on tarkoitettu ratkaisemaan vain TervHL:n ja ty6suojelulainsdadinnén
ristiriitatilanteet, '’ jollaisia esiintynee harvoin. Jonkin verran selvépiirteisem-
min on »lainvalinta» jérjestetty tasa-arvokysymyksissd. Samalla kun sukupuo-
leen perustuvasta syrjinnistd otettiin (my6s tySeldmaissad sovellettavat) sadn-
nokset Tasa-arvoL:iin, jonka noudattamista valvovat tasa-arvoviranomaiset,
sukupuoli poistettiin tydsuojeluviranomaisten valvonnan alaisuuteen kuuluvassa
TSL 17.3 §:ssé kiellettyjen syrjintdperusteiden joukosta.'

5.3 Oikeuskidytinnon tarkastelua

Jotkin kédytannon esimerkit hallinnollisen valvonnan eri aloilta havainnollis-
tavat edelld kisiteltyd problematiikkaa:

KHO 1957 II 123. Paloviranomaisilla oli oikeus kieltd4 tulisijojen
kédyttdminen niiden palovaarallisuuden vuoksi, mutta toimivaltaan ei kuu-

1 Ks. Sinisalo, Toimivalta 218-220.

2 Huttunen, DL 1986, 230-232.

3 Ks. HE 38/1963, 3.

14 Tasa-arvo- ja tyosuojeluviranomaisten viliset toimivaltasuhteet eivit kuitenkaan ole
tdysin selvid, miké johtuu mm. siité, ettd tydsuojeluviranomaiset kuitenkin valvovat esim.
raskaana olevan naisen erityisen irtisanomissuojan noudattamista (TSL 38.4 §). Ks. Bruun—
Koskinen 166 s.
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lunut kieltdd huoneiden kayttdmistid asuntona, mist4 sinénsa ei aiheutu-
nut palonvaaraa. — LH:n kumotussa paattksessa oli sovellettu vuoden
1932 rakennussddnnon 102 §:44, jonka mukaan tulenkestdméattoméstd
aineesta rakennetun kaksikerroksisen talon ullakolle ei saanut jirjestad
asuinhuoneita.

KHO 1958 IT 51. Paloviranomaisten toimivaltaan ei kuulunut velvoit-
taa autotallin omistajaa poistamaan siit4 asuinhuoneita, jotka oli raken-
nettu ilman lupaa.

KHO 1969 II 125. Terveydenhoitolautakunnan toimivaltaan ei kuu-
lunut, kun otettiin huomioon VesiL 1 luvun 19 ja 21 §, kieltda pyykinpe-
sua ja -huuhdontaa jdrvessi eikd autojen pesua jdrven rannalla.

KHO 13.7.1982 ¢t. 3272. Laaninhallitus ei voinut LHA 13.2 §:n no-
jalla velvoittaa kuntaa rakentamaan rakennuskaavatietd, kun toimival-
ta kuului rakennuslautakunnalle. — Kunnan velvollisuudesta rakentaa
rakennuskaavatie ks. RakL 113 §.

KHO 1983 II 136. Terveyslautakunnan valvontajaosto oli kieltdanyt
kenneltoiminnan harjoittamisen omakotitalossa ja mddréannyt asunnos-
sa pidettdvien koirien lukumiirin rajoitettavaksi kahteen. Pddt6s ku-
mottiin LO:ssa, ja KHO pysytti ratkaisun lopputuloksen seuraavin pe-
rustein:

Koirien pitdmisesti ei ollut aiheutunut ymparistolle sellaista TervHL
73 §:ssd tarkoitettua tai muutakaan terveydellisti haittaa, jonka poista-
miseksi olisi ollut valttimitontd rajoittaa koirien lukuméérad TervHL
82 §:n nojalla. Koirien lukuméirin rajoittaminen niiden huonon kohtelun
estamiseksi ei taas, kun otettiin huomioon elédnsuojelulain 12 ja 13 §, kuu-
lunut terveyslautakunnan toimivaltaan.

Kaikissa naissa tapauksissa KHO:n kumoamat paatokset olivat sisalloltadn
ilmeisesti sininsi lainmukaisia, mutta vddrin viranomaisen tekemind virheel-
lisia.! Ensin selostetussa ratkaisussa paloviranomainen oli nimenomaisesti pe-
rustellutkin ratkaisuaan muun viranomaisen toimialaan kuuluvalla aineellisel-
la sadnnokselld. Myos seuraavassa ratkaisussa paloviranomainen oli padtta-
nyt asiasta, joka kuului rakennusvalvontaviranomaisten toimivaltaan. Ratkai-
sussa KHO 1969 IT 125 kasitelty tapaus oli asianomaisten sdannosten valossa
verraten selvisti veden pilaamis- eikd terveydenhoitoasia. Ratkaisussa KHO
13.7.1982 t. 3272 virheen selvyytti korostaa se, ettd LH oli yleishallintoviran-
omaisena puuttunut erityisviranomaisen toimivaltaan. Viimeksi selostettu rat-
kaisu perustui keskeisesti saannosten tarkoitukseen: vaikka myos TervHL:ssa
on saannoksia eldintenpidosta (11 luku), eldinten kohtelua koskevat sddnnok-

! Saattaa jopa olla niin, ett4 viranomginenkin on sindnsi oikea, mutta se on toiminut
vddrdssd ominaisuudessa ja virheellistd menettelyd noudattaen. Niinp4 kahdessa ensin se-
lostetussa ratkaisussa LH olisi kylla voinut tehd4 kerrotun sisaltdiset paatdkset rakennusvi-
ranomaisena rakennuslainsiddannon mukaisessa jarjestyksessa.
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set ovat eldinsuojelulaissa, jonka toimeenpano ei kuulu terveyslautakunnalle.
Selostettujen ratkaisujen tietty ongelmattomuus johtuu siité, ettei niissi kus-
sakin kisiteltya asiaa voitu luontevasti arvioida kuin yhden sddddksen valos-
sa; mitddn ainakaan selvdi saantelyn piillekkaisyyttd ei siis esiintynyt.

Vastakkaisia oikeuskaytdnnon ratkaisuja, joissa nimenomaan hyviksyttéi-
siin aineellisen sddntelyn paillekkiisyys ja viranomaistoimivallan rinnakkai-
suus, ei ymmarrettdvisti ole paljon. Ilman erityistd syyti ei ndet ole tarpeen
ratkaisussa todeta, ettd asia olisi voitu kisitelld myos jossakin muussa jirjes-
tyksessd. Voidaan kuitenkin selostaa seuraavat ratkaisut, joihin sisidltyy myos
aineiston ainoa tydsuojelutapaus:

KHO 1966 II 48. JO oli RakL 144 §:n ja RakA 76 §:n nojalla vel-
voittanut liikkenharjoittaja A:n lopettamaan ympéristé4d hdiritsevan ja
rumentavan halkojen varastoinnin, sahauksen ja myynnin asuntotontil-
la. — LO kumosi paitoksen, koska kyseessi ei ollut rakentaminen eiki
po. médrayksen antaminen kuulunut JO:n toimivaltaan. — KHO kat-
soi, ettei LO:n olisi pitdnyt mainitsemillaan perusteilla kumota JO:n pai-
tostd, ja palautti asian LO:lle uudelleen kisiteltdviksi.

KHO 5.5.1980 t. 2336. KaivosL:n nojalla teknilliselle tarkastuslaitok-
selle kuuluvat valvontatehtdvit eivit rajoittaneet tydsuojeluviranomais-
ten valtaa antaa TTurvL:n ja TSValvL 15 §:n nojalla miarayksia kai-
voksen nostolaitteiden turvallisuudesta. Tydnantajan purkuhakemus hy-
lattiin. :

KKO 1986 IT 135. Markkinatuomioistuin oli KulSuojL 3 luvun 1 ja
2 §:n nojalla kieltdnyt pankin ja sen asiakkaan vilisessi talletussuhtees-
sa noudatetun kohtuuttoman sopimusehdon kiyttimisen. Pankki vaati
kantelussaan paitoksen poistamista silld perusteella, ett asia ei kuulu-
nut markkinatuomioistuimen vaan LiikepankkiL. 42 b §:n mukaan pank-
kitarkastusviraston tutkittavaksi. — KKO: Kun kuluttajansuojaviran-
omaisten toimivaltaa ei ollut pankkitoiminnan osalta rajoitettu nimen-
omaisin sddnnoksin LiikepankkiL 42 b §:n sditdmisen jdlkeenkdin ja
kun pankin harjoittama ottolainaustoiminta oli KulSuojL:ssa tarkoitet-
tua kulutuspalvelua, markkinatuomioistuin oli ollut toimivaltainen tut-
kimaan asian. Kantelu hylattiin.

Ensimmadinen tapaus olisi ilmeisesti voitu kisitelld myos terveydenhoito-
asiana tai — ehka vield pikemmin — NaapL 17 §:n mukaisena, kylldkin tuo-
mioistuimeen kuuluvana asiana. Tapauksista toinen olisi vastaavasti voitu ki-
sitelld my6s KaivosL:n nostolaitteita koskevien miirdysten sovellutuksena. Kol-
mas tapaus olisi voitu kisitella paitsi kuluttajansuoja- asiana, myos Liikepank-
kiL 42 b §:n mukaisena kohtuuttoman talletusehdon kieltoasiana. Tdmin rat-
kaisun perusteluissa myos torjuttiin mielenkiintoisella tavalla normikollisioi-
den yleisten ratkaisuperiaatteiden soveltuvuus, vaikka seki lex specialis ettd
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lex posterior -sddnnot olisivat edellyttidneet toisenlaista lopputulosta. Kaikki
tapaukset ovat ndhdikseni tyypillisesti sellaisia, joissa on hy6dytonta etsia ti-
lanteeseen soveltuvaa, muut sidinnokset syrjdyttdvad aineellista normia ja sen
mukaista »ainoaa oikeaa kisittelyjarjestysté».

Oikeuskiytdnnon tarkastelu osoittaa, ettd viranomaistoiminnan aiheetto-
maan péillekkiisyyteen kylld puututaan. Jos jonkin epdkohdan poistaminen
voidaan enintdén vikindisesti lukea viranomaisen A kompetenssipiiriin ja ti-
lanteeseen nimenomaan soveltuva sadnnos 10ytyy viranomaisen B valvonnan
alaisesta normistosta, on B asiassa yksinomaisesti toimivaltainen. Selvissé ta-
pauksissa lex specialis -sddntéa siis kdytetddn. Jos tapaukseen soveltuvien eri
normistojen valistd suhdetta ei kuitenkaan talld tai muullakaan perusteella voida
luontevasti ratkaista, viranomaisten rinnakkainen toimivalta on hyvaksytta-
v4. Tita ei valttamittd ole pidettidva haitallisena: esim. Ruotsin tydympéristo-
lain esitdissa on katsottu eduksi, ettd elinympéristén turvallisuutta ja terveelli-
syyttd valvovat omilla tahoillaan sekd ympdristénsuojelu- ettd tyosuojeluvi-
ranomaiset.! Erityisesti henkiloturvallisuutta valvovan viranomaisen toimival-
taisuutta on ndhdikseni puollettava silloinkin, kun muita intresseja valvova
viranomainen myos on selvésti kompetentti.

5.4 Tiivistelmi

Edella on kaynyt ilmi, ettei valvovan hallinnon toimivaltasuhteita voida yksi-
oikoisesti ratkaista kidyttden tavanomaisia normiristiriitojen ratkaisuperiaat-
teita. Itse asiassa kysymys on laajemmasta ongelmasta, sdidntelyn paillekkai-
syydesti, joka ei vilttimittd merkitse sita, ettd sddnnokset asiasisdlténsé puo-
lesta olisivat keskendén ristiriitaisia. Yhteensovitusongelmia silti aiheutuu sa-
mansisiltoisiksikin tietyssi tilanteessa tulkittavien sadnnosten erilaisista toteut-
tamisjarjestyksistd. Olen padtynyt siihen, ettd jollei luontevaa valintaperustet-
ta ilmene, samaan tilanteeseen soveltuvat sddnnokset ja niiden mukaiset kasit-
telyjarjestykset ovat vaihtoehtoisesti kaytettavissa. — Tydsuojeluviranomais-
ten kompetenssin kannalta nima verraten yleisluonteiset paatelmat merkitse-
vit kdytdnnossd seuraavaa.

TTurvL:ssa ei ole midritelty tai rajattu niiden tydpaikalla esiintyvien ter-
veydellisten vaarojen luonnetta, joiden torjuminen on tyénantajan velvollisuu-
tena. Tyosuojeluviranomaisten toimivaltaa ei vastaavasti rajoita se, ettd tal-
lainen vaara aiheutuu jonkin muun viranomaisen valvottavana olevan lainsaan-

! Ks. SOU 1976:1, 183.
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noksen rikkomisesta. Jos kysymyksessé on vaara, jota tarkoitetaan TTurvL:ssa
yksil6idysti viitatuissa muun alan turvallisuusmairiayksissd, TSValvL 15 §:n
mukaisen paidtoksen perusteluissa voidaan suoraan viitatakin téllaisiin maa-
rdyksiin TTurvL:n sdannosten ohella. Milloin taas vaara aiheutuu TTurvL:n
ohella muiden, esim. yleis6turvallisuuden vuoksi annettujen sdannésten rik-
komisesta, padtds on perustettava yksinomaan TTurvL:n sddnndksiin. Tami
ei tietysti estd sitd, ettd jos samasta epikohdasta on aikaisemmin huomautettu
esim. palotarkastuksen yhteydess4, niin tédllainen seikka tuodaan esiin paatok-
sen perusteluissa.

Tyosuojeluviranomaisen on kuitenkin erityisesti harkittava TSValvL 15 §:n
mukaisten pakkokeinojen kayton aiheellisuutta silloin, kun myds muu valvon-
taviranomainen on asiassa toimivaltainen. Pelkkd TSValvA 15 §:n mukainen
ilmoitus muulle viranomaiselle on paikallaan varsinkin, jos

— puutteellisuus tai epdkohta ei edellyta erityisen kiireellisid toimia,

— tilanteen arvostelu edellyttda sellaisia erikoistietoja, joita tyosuojeluvi-
ranomaisella ei ole, tai

— tyosuojeluviranomaisen toimenpide merkitsisi vain vaaraseurauksen lie-
vittdmistd, kun taas muun viranomaisen toimivallassa olisi médirata vaaran »lih-
de» poistettavaksi.

6 PAKKOKEINOMENETTELYN YLEISTAYTANTOONPANO-
OIKEUDELLISISTA RAJOISTA

6.1 Kysymyksenasettelu

Edellisissi jaksoissa (2-5) on pohdittu TSValvL 15 §:n mukaisen pakkokeino-
menettelyn kdyttbalaa relaatio-ongelmana: kysymys on ollut tydésuojeluviran-
omaisen ja muiden viranomaisten keskindisist4 toimivaltasuhteista. Nama kom-
petenssisuhteet ovat osoittautuneet siini médrin viljiksi, joustaviksi tai paal-
lekkaisiksi, ettei niistd kaiken kaikkiaan aiheudu sanottavia rajoituksia tyo-
suojeluviranomaisten toimivallalle. Paljolti samaan lopputulokseen olen p4a-
tynyt »ty6paikan oloja» koskevan, TSValvL 15 §:ssid sddddnnéisesti ilmaistun
tunnusmerkiston tulkinnan perusteella (jakso 1).

Hallintopakon kiytt6alaongelmaksi olen kuitenkin todennut (edelld 1.5.2)
myos kysymyksen siit4d, onko tietty seuraamuslaji minkddn viranomaisen kiyt-
tdménd sovelias oikeuskeino tietyssd tilanteessa. Sellaisilla vain velvoite- ja

11
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ulosotto-oikeudellisilla luontoistdyttépakon kiyttorajoituksilla, jotka liittyvéat
esim. pdi- ja sivuvelvoitteiden erotteluun ja koskevat vain tuomioistuinasioi-
ta, ei tilloin endd ole merkitystd. Mutta onko yleistdytantoonpano-oikeudellisia
s44ntdja, jotka rajoittaisivat myos hallintoviranomaiselle muutoin kuuluvaa
luontoistayttopakon kéyttovaltaa? Lisdksi voidaan ainakin ajatella, etté olisi
joitakin nimenomaan hallintoprosessille ominaisia tdytdnt6onpanon rajoituk-
sia.

Tallaisten periaatteiden kehittely hallintolainkdytdssé ja oikeustieteessd on
joka tapauksessa jadnyt melko véhiin. Asiaan on kuitenkin ilmeiset syynsa.
Kun nimittiin julkisoikeudellisen valvonnan piiriin kuuluvassa lainsddddnnGssa
asetetaan kansalaisille muita kuin rahasuoritusta tarkoittavia velvollisuuksia,
luontoistayttopakko on (rangaistuksen ohella) normaali ja tavanomainen seu-
raamus niiden velvollisuuksien rikkomisesta. Velvoiteoikeudessa tunnettuja,
luontoissuoritusvelvollisuuden rinnalla tai vaihtoehtona asetettavia sanktioita
(vahingonkorvaus, omasta suorituksesta pidattiytyminen, oikeussuhteen pur-
ku jne.) ei sen sijaan juuri ole kdyt6ssd julkisen edun turvaamiseksi.! Tdméan
vuoksi hallintopakon kaytostd padttava viranomainen ei yleensd joudu harkit-
semaan, olisiko hallintopakon kiytosta luovuttava sen vuoksi, ettd jokin muun-
tyyppinen seuraamus on tilanteeseen ehkd paremmin soveltuva.

Vieldkin suurempi merkitys on nidhdékseni silld, ettd luontoistdayttopakon
kdyton on hallinnon lainalaisuusperiaatteen mukaisesti perustuttava laissa sid-
dettyyn toimivaltaan. Kun siis tavanomaisen pakkokeinosaannoksen mukaan
asianomaista lakia tai sen nojalla annettuja siannéksia tai maardyksia rikko-
nut voidaan sakon uhalla maarata tayttimain velvollisuutensa, luontoistayt-
topakon mahdollisille rajoitusperiaatteille ja4 kovin vahén soveltamistilaa: pa-
kon edellytykset on lainsaét4ja taltd osin jo ratkaissut lainsoveltajan puolesta.

Silti soveltajallekin on joissakin tapauksissa jadnyt tallaista hallintopakon
kayttoalaan liittyvaai laillisuusharkintaa. Viittaan sellaisiin pakkokeinosadnnok-
siin, kuten LHA 13 §:44dn ja TSValvL 15 §:aén, joiden soveltamisalaan kuulu-
via primédrivelvollisuuksia ei ole saddoskohtaisesti tai muuten yksiselitteisella
tavalla madritelty. LHA 13 §:n soveltamiskdytannosta voidaankin mainita rat-

I Joskus voi luvan peruuttaminen kuitenkin olla muunlaisen hallintopakon kdyton
vaihtoehtona silloin, kun luvanvaraisessa toiminnassa on menetelty virheellisesti. Ks. esim.
sihkolain (319/79) 13.1 §, jossa luvan peruuttamisedellytykset on sddnnelty samanlaisin blan-
koluonteisin edellytyksin kuin uhkasakon ja keskeyttdmisuhan kayttdedellytykset lain 35 §:n
mukaan. Ks. myos pankkitarkastuslain 13 § (481/87) ja pankkilakien pakkokeinosdannok-
set sekd Teletoimintal 24 ja 25 §.

Luvan peruuttamisesta luvansaajan virheellisen menettelyn johdosta yleisesti ks. Maen-
pdd, Hallintolupa 272-275.
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kaisu KHO 1967 II 6, jossa jouduttiin turvautumaan luontoistdytintda rajoit-
tavaan, henkilékohtaisen integriteettisuojan periaatteeseen. Ratkaisun mukaan
virkavalan vannominen ei ollut sellainen velvollisuus, jonka tdyttdmiseen vi-
ranhaltija voitaisiin sakon uhalla pakottaa.? Luontoistdyttéseuraamusta ei siis
ilman muuta voida hallinnossakaan asettaa kaikissa niissd tapauksissa, joissa
priméérivelvollisuus ensi katsomalta nidyttia kuuluvan toimivaltanormin so-
veltamispiiriin.

Seuraavassa tarkastellaankin aluksi juuri velallisen henkil6kohtaisen vapau-
den suojaa erityisesti tydnantajavelvoitteiden taytdntoonpanon kannalta. Sel-
vittelen ensin joitakin kirjallisuudessa esitettyja kasityksid, minki jidlkeen tar-
kastelen asiaa erididen tyolakien sddnnosten valossa. Lopuksi kisittelen muita
kuin tyonantajan integriteettisuojaan liittyvid luontoistayttépakon kayttora-
joituksia ja esitdn joitakin kokoavia pdatelmii.

6.2 Tyonantajan integriteettisuojasta

6.2.1 Oppi tyosuhdevelvoitteiden henkilokohtaisuudesta

Kirjallisuudessa esitetyt kisitykset luontoissuorituspakon soveltumattomuudesta
tyOsuhteisiin perustuvat osaksi tydosuhdevelvoitteiden henkilékohtaisuuteen. Kir-
jallisuudessa asiaa on tosin tarkasteltu velvoiteoikeudelliselta kannalta, jolloin
kysymys on ollut sopimusvelvoitteiden henkilokohtaisuudesta.! Tdmin opin
arviointi on kuitenkin tissi yhteydessa paikallaan siitd syysti, ettei oppi rajoi-
ta luontoistdyttoseuraamuksen kidyttéalaa yksinomaan velvoiteoikeudessa ja
siviiliulosotossa, vaan kisittdikseni myés hallintotaytintdénpanossa. En nie
perustetta sellaiselle kisitykselle, ettd henkilokohtaisen vapauden suoja riip-
puisi siitd, millaisessa kisittelyjarjestyksessi jokin velvoite on annettu ja pan-
naan tdytintoon. Lahden siis siitd, ettd henkil6kohtaisella eksekuutiolla on
yleistdytintéonpano-oikeudelliset rajansa.

Tarkastelun lihtokohdaksi voidaan ottaa Pekkasen esitys, jossa tyOsopi-
musvelvoitteiden henkilokohtaisuutta on juuri luontoistiytinnén kannalta ki-
sitelty laajimmin. Pekkasen argumentointi etenee seuraavasti:?

2 Ratkaisusta tarkemmin ks. edelld 106-108.

! Ks. edelld jaksossa 3.2.1 erit. sivulla 130 esitettyd. Myos tydoikeudellisessa kirjalli-
suudessa esitettyjen niukkojen, luontoistiyttopakolle kielteisten kannanottojen taustalla lienee
tydsuhdevelvoitteiden henkilokohtaisuus, ks. tekstissd sekid edella 130-133.

2 Ks. Pekkanen, Tybsuhteen alkamisesta ja paittymisestd 108 s. Vrt. myos Kallio 109
ja siind alav. 337 main. kirjallisuus.
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— Vakiintuneen kisityksen mukaan tyontekijdd ei voida kaskytuomiolla
velvoittaa tayttimidan tyéntekovelvollisuuttaan.

— Vastaavasti myoskidin tyonantajaa ei voida velvoittaa ottamaan takai-
sin tyShon oikeudenvastaisesti erotettua tyontekijaa (myotdvaikutusvelvollisuu-
den aktiivinen rikkominen). Myds tamén kannan perusteena Pekkasella on suo-
rituksen henkilokohtainen laatu ja tyosuhteen voimakas henkildoikeudellinen
luonne.

— Samat perustelut soveltuvat niihinkin tapauksiin, joissa ty¢nantaja on
vain viliaikaisesti laiminlyonyt myotiavaikutusvelvollisuuttaan: talloinkédéan ei
tyonantajaa voida pakolla mairita tayttdmain velvollisuuttaan.

Pekkasen pidttelyd soveltaen voitaisiin siis vaittdd, ettd esim. metsateolli-
suusyrityksen velvollisuus noudattaa lainmukaista tytaikaa tai huolehtia pa-
perikoneen meluhaittojen rajoittamisesta on suorituksena yhti korostuneen hen-
kilokohtainen kuin sanokaamme yrityksen paperikoneen kiyttdjin tyosuori-
tus. Vastaavasti kummassakin tapauksessa luontoissuorituspakko olisi yht4 pal-
jon velallisen henkilokohtaista vapautta loukkaava. — Téllainen tybnantajan
ja tyontekijin aseman ja oikeussuojan tarpeen jadnnokseton rinnastaminen ku-
vastaa lahinna 1800-luvun liberalismin mukaisia kisityksid tyosuhteesta.’
Puuttumatta laajemmin ajattelutavan ideologisiin aspekteihin totean, etté kir-
jallisuudessa on esitetty myos joitakin vastakkaiseen suuntaan kdyvid kantoja.

Kotimaisessa tyolainopissa Vuorio on varoittanut antamasta kysymykselle
tyosuhteen henkil6- tai varallisuusoikeudellisesta luonteesta erityistd merkitys-
ta.* Kallio puolestaan on todennut, etta kisitystd tydsuhteen luottamukselli-
suudesta tulisi tarkistaa merkityssisdlloltdin tihédnastista suppeammaksi.’
Ajattelutavan muutos nikyy myos esim. saksalaisessa oikeuskirjallisuudessa,
jossa tyosuhteen henkildoikeudelliselle ainekselle ja siitd tehtéville johtopaa-
tOksille on annettu yhid vihemmin painoa. Tyontekijén suorituksen henkil6-
kohtaisuuden vastineena ei siti paitsi pidetd tyénantajan velvoitteiden henki-
Iokohtaisuutta, vaan tyonantajalle syntyvii velvollisuutta huolehtia tyonteki-
jastd myos henkil6ni: hdnen turvallisuudestaan, toimeentulosta sairauden ai-
kana jne.¢

Erityisesti silloin, kun tybnantajana (tai muuna velallisena) on yhteisémuo-
toinen tai muu organisaatio, kisityksiin velvoitteiden henkilékohtaisuudesta
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3 Vrt. Bruun esim. 56 s.

4 Vuorio 160.

s Kallio 264. Po. yhteydessa Kallio pohtii de lege ferenda tydsuhteen palauttamista ir-
tisanomissuojaan liittyvéini oikeusseuraamuksena.

6 Ks. esim. Schaub 106 ja Zéllner 129 s. — Saksalaisten kisitysten kehityksestd ks.
myos Vuorio 156-159.
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on — mielestini aiheellisesti — suhtauduttu epiilevésti. Suomessa tima kanta
on varovaisesti ilmaistu IML:n esit6issi, joissa viitataan tyésuhteen henkil6-
oikeudellisiin piirteisiin »varsinkin tyénantajan ollessa luonnollinen henkil6».
Kirjallisuudessa Sarkko ja Kallio ovat selvisti luopuneet tyésuhteen henkilo-
oikeudellisista elementeistd argumenttina silloin, kun tyénantajana on suuri
yritys tai oikeushenkil6.? Viel4 totean, ettd Ruotsin uuden ulosottokaaren tul-
kinnassa on tehty samansuuntaisia johtopdatoksia. Ulosottokaaren kommen-
taarissaan Walin—Gregow—Ldéfmarck selostavat ensin sddadoksen 16:12:n so-
veltamista rajoittavaa, luontoistdytantoon liittyvaid velallisen henkilékohtaisen
vapauden suojaa. Tdmain jidlkeen kirjoittajat esittdvdt: »Nar svaranden ar
juridisk person behéver man knappast tveka att ge foreldaggande att fullgora
en prestation av ena eller andra slaget.»’ Sen seikan ohella, onko taytant66n-
panovelallisena fyysinen vai juridinen henkild, tdytynee kuitenkin ottaa huo-
mioon myds yrityksen tai organisaation koko.

Mitddn yhtendista tai yksiloityd kisitysta tyonantajavelvoitteiden henkilo-
kohtaisuuden asteesta ja asian kdytannollisestd merkityksesti ei kirjallisuuden
perusteella kuitenkaan voida muodostaa.

6.2.2 Tyosuhdevelvoitteiden henkilékohtaisuudesta
tydlainsddddnnén valossa

Tyo6suhteen henkiléoikeudellisten piirteiden analysoimiseksi voidaan tydlain-
sdaadiantod tarkastella kahdelta kannalta. Perussddnnokset, jotka vaikuttavat
tyboikeudellisen normiston soveltamiseen laajemminkin, sisaltyvat TSL:iin. Toi-
seksi voidaan joitakin yksittéisissd tyOlaeissa omaksuttuja seuraamusjarjeste-
lyja tarkastella osoituksena siitd, mihin asti tydsuhteen henkilokohtaisuus lain
mukaan rajoittaa erityisesti tyonantajaan kohdistuvan luontoistayttépakon
kéyttoa.

TyOntekijan suoritusvelvollisuus (tydvelvollisuus) on TSL 6 §:n mukaan hen-
kilokohtainen. Vair lainkohdassa sdannelty mahdollisuus kayttd4 apulaisia on
tastd poikkeuksena. Sen sijaan tyonantajan velvollisuudet eivit TSL:n sdédn-
nosten mukaan ole télld tavoin henkiloon sidottuja. Tyonantaja voi tyonteki-
jan suostumuksella siirtda velvollisuuksiaan kokonaan ulkopuolisillekin (arg.

" HE 205/83, 22.
8 Ks. Sarkko 89 sekd Kallio 109 s. ja 264.
9 Ks. Walin et al. 558.
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TSL 7.1 §).! Niin tapahtuu esim. tydvoiman vuokrauksessa, jossa tyonanta-
jan myotavaikutusvelvollisuudet suureksi osaksi siirtyvit vastaanottajalle.? II-
man tyontekijin suostumustakin tyonantaja voi panna sijaansa toisen henki-
16n johtamaan tai valvomaan tyota (TSL 8.1 §).° Talld viitataan siihen joka-
piiviiseen ilmioon, ettd tydnantajalla voi olla tyénjohtotehtédvissd ylempii ja
alempia esimiehid, joilla on oma vastuunsa mm. tydnantajan myotidvaikutus-
velvollisuuksien tdyttamisestd. Tyonantajavelvoitteet voivat toisin sanoen TSL:n
mukaan jakautua tyonantajaorganisaation eri portaille. Tdma tulee kdytin-
nossé kysymykseen erityisesti silloin, kun tyénantajana on oikeushenkilo. Néi-
den havaintojen perusteella meikildisessé tydlainopissa onkin eritelty tydnan-
tajafunktioiden jakaantumiseksi kutsuttua, tydnantajan organisoitumiseen liit-
tyvdd ilmiota.?

TSL:iin ldheisesti liittyvassa IML:ssa tyosuhteen henkilokohtaisuus on saa-
nut melko suuren painon. Lainvastaisella yksiléperusteella irtisanottu tyonte-
kija ei IML:n mukaan voi vaatia tydsuhteensa palauttamista.® Tydsuhteen jat-
kuvuuden toteuttaminen tidssd muodossa merkitsisikin tavanomaisesta luon-
toistdytannosti jossakin maérin poikkeavaa ja sitd pidemmaille menevii rat-
kaisua, luontoispalautusta (restitutio in natura).® — Sen sijaan tyoturvalli-
suusasioissa luontoistayttopakko on vanhastaan ollut tydnantajavelvoitteiden
keskeinen (hallinnollinen) toteuttamiskeino. Velvoitteen henkilokohtaiseen laa-
tuun ei liene edes vedottu tdytintédonpanolta vilttymiseksi, oli sitten kysymys

! Sadnnoksessd tosin puhutaan vain sopijapuolten oikeuksien siirtamisestd, mutta esi-
toista selvidd, ettd sama periaate koskee sopimusvelvoitteiden siirtamistd. Ks. KM 1969:A
25, 26.

2 Ks. Pekkanen, LM 1968, 299-306 ja Koskinen 121 s.

3 Tastd saiannoksestd nimenomaan poikkeuksena tydsopimuksen henkilokohtaisuudesta
ks. Saloheimo 44.

4 Ks. Pekkanen, LM 1968, 304 ja Kairinen 277-280.

s HE 205/83, 22. — IML:ssd omaksuttu kielteinen kanta tyosuhteen jatkuvuuteen ei
kuitenkaan johdu tydsuhteen henkil6kohtaisuudesta mindén »annettuna», universaalina pe-
riaatteena, vaan kysymys on ty6suhdeturvan uudistamisvaiheissa vaikuttaneiden poliittis-
ten voimasuhteiden sanelemasta ratkaisusta. Esim. Norjan tydympdristolain mukaan tuo-
mioistuin voi julistaa irtisanomisen patemattdmaksi, jolloin tydsuhde ei katkea (ks. NAML
62 § seka4 siitd Friberg 403 s. ja Evju, Arbeidsretslige emner 145-161). My0s Saksan liitto-
tasavallassa tuomioistuin voi madrata irtisanotun tydsuhteen jatkumaan, joskin kdytannos-
s4 timansisaltdinen ratkaisu on harvinainen. Ks. esim. Zollner 243-245.

Ruotsissa tydsuhde jatkuu tuomioistuimen pé4tSksen antamiseen asti irtisanomisesta
huolimatta, jos tyontekijd katsoo irtisanomisen perusteettomaksi ja vaatii sen julistamista
pitemittomaksi. Jos tydnantaja ei noudata kanteen hyviksyvaa tuomiota, seurauksena on
kuitenkin vain korotettu vahingonkorvaussanktio. Ks. esim. Schmidt 125 s.

¢ Luontoispalautuksesta ks. esim. Hakulinen 359 s.
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koko tyontekijakuntaa koskevan meluepikohdan poistamisesta tai esim. yk-
sittdiselle tyontekijélle annettavasta suojavaatetuksesta. Tdssd kohden lainsda-
danté (TTurvL, TSValvL) ja kiytdnt6 ovat ilmeisessé ristiriidassa niiden kir-
jallisuudessa esitettyjen kantojen kanssa, joiden mukaan tyonantajan myota-
vaikutusvelvollisuudet jaavit henkilokohtaisen laatunsa takia luontoistdytén-
toonpanon ulkopuolelle.

Hallinnollisen valvonnan nik6ékulmasta asiaa on syytd viela tarkastella vas-
tikidn siddetyn Tasa-arvoL:n valossa. Kysymyksessd on tyésuojeluviranomais-
ten toimivaltapiirista erotettu, mutta — téssé kasiteltavilta osiltaan — tydlain-
saadannon osaksi katsottava alue, jolla kidytetddn TSValvL 15 §:ssd saadettyi-
hin rinnastettavia pakkokeinoja. Mink4 laatuisten priméérivelvollisuuksien to-
teuttaminen siis kuuluu Tasa-arvoL:n mukaisen hallintopakon kayttéalaan?

Tasa-arvoL 21 §:n mukaan tasa-arvolautakunta voi sakon uhalla kieltddi
lain 7, 8 tai 14.1 §:n vastaisen menettelyn jatkamisen tai uusimisen. Uhkasak-
kosdiannoksessd mainituista priméérivelvollisuuksista tdssad yhteydessd kiintoisin
on 8 §:n sadnnos syrjinnésta tydelimassid. Pykildn 1 momentin mukaan kiel-
lettyd on sukupuoleen perustuva syrjinti henkiloa tyohon otettaessa taikka teh-
tévdan tai koulutukseen valittaessa. Pykidlin 2 momentin mukaan tydnanta-
jan menettelyd on samoin pidettdvi syrjintidnd, jos tyonantaja:

1) soveltaa tyontekijdan epdedullisempia palkka- tai muita palvelussuhteen
ehtoja kuin vastakkaista sukupuolta olevaan tyontekijaan, joka on tyénanta-
jan palveluksessa samassa tai samanarvoisessa tyossd; 2) johtaa tyotd, jakaa
tyotehtédvit tai muutoin jirjestdd tydolot siten, ettd tyontekiji joutuu selvisti
huonompaan asemaan kuin vastakkaista sukupuolta oleva tyontekijé; tai 3)
irtisanoo, purkaa tai muutoin lakkauttaa palvelussuhteen taikka siirta tai lo-
mauttaa tyontekijan tdmin sukupuolen perusteella.

Selostetut kieltomenettelyn piiriin kuuluvat sdédnnékset kattavat erittdin laa-
jasti palvelussuhteeseen kuuluvat kysymykset oikeussuhteen alkamisesta sen
paittymiseen saakka. Niinpi lain 8.2 §:n 1 kohdan perustelujen miukaan »pal-
velussuhteen ehtoihin» kuuluvat kaikki tyon tekemiseen liittyvat ehdot, kuten
palkan lisdksi mm. lounas-, auto- ja asuntoetu, siis kaikki tyonteosta suoritet-
tavat erilaiset vastikkeet. Lain 8.2 §:n 2 kohdan soveltamisalalta mainitaan pe-
rusteluissa esimerkkeind ty6n ja tyéajan kdytén valvonta, tyotilojen jarjeste-
ly, tyovilineiden ja tyotehtidvien jakaminen sekd tyontekijéiden tehtavien ja
ammattitaidon kehittdminen. Saman momentin 3 kohta kattaa ns. tyésuhde-

7 Saannoksen tulkinnasta tarkemmin ks. Bruun—Koskinen 103-148.
8 HE 57/1985, 19.
9 Main. lihde 20.
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turvan alueen. Vihdoin jos jokin tyéeldmén syrjintédtilanne jdd lain 8 §:n yksi-
tyiskohtaisten sddnndsten ulkopuolelle, tapaukseen voidaan soveltaa lain 7 §:n
yleistéd syrjintdsddnndstd uhkasakkotehosteineen. Lain 8 §:n rikkomuksesta voi
tyonantajalle seurata kieltop4atdksen ohella lain 11 §:ssé saddetty velvollisuus
suorittaa loukatulle Ayvitysta.

Tasa-arvoL 21 §:n mukaisen pakkokeinomenettelyn vaikein sovelta-
misalaongelma liittyy lain 8.2 §:n 3 kohdassa sid4dettyyn suojaan palve-
lussuhteen perusteetonta pAittamistd vastaan. Voidaanko tyénantaja pak-
kokeinoin velvoittaa jatkamaan esim. raskauden takia irtisanotun tydn-
tekijan palvelussuhdetta? Tama merkitsisi tyGsuhteen ns. jatkuvuusperi-
aatteen omaksumista Tasa-arvoL.:n soveltamisalalla. MyoOnteisti vastausta
voitaisiin puoltaa lain sanamuodolla; onhan Tasa-arvol 21 § (viittauk-
sineen lain 8 §:44n) kidyttoalaltaan erittdin tdsmaéllisesti médritelty toi-
mivaltanormi.

Kisitykseni mukaan vastaus esitettyyn kysymykseen on kuitenkin kiel-
teinen. Edelld totesin, ettd irtisanotun tyésuhteen palauttaminen on seu-
raamustyyppind luonnehdittava /uontoispalautukseksi. Hallinnossa til-
laisen seuraamuksen asettaminen nihddkseni edellyttda, ettd siitd on ni-
menomaisesti sdddetty — joko asianomaisessa toimivaltanormissa tai pri-
médrivelvollisuutta osoittavassa aineellisessa normissa. Esimerkkeja til-
laisista sdédntelyistd on ympéristéoikeudessa, jossa luontoispalautusta on
kutsuttu my6s ennallistamiseksi.!!

Tasa-arvoL 21 §:n ja mm. TSValvL 15 §:n kaltaisten pakkokeino-
sddnnodsten soveltaminen tarkoittaa norminvastaisen tilan poistamista.
Ympiristooikeudessa tillaisena seuraamuksena voi olla esim. puuttuvien
puhdistuslaitteiden asentaminen. Sen sijaan ennallistaminen menee oi-
keusseuraamuksena astetta pitemmalle: se voi tarkoittaa esim. puuttu-
vien puhdistuslaitteiden johdosta likaantuneen vesiston ennalleen saat-
tamista. Aina timai erottelu ei ole tehtavissi, silld norminvastaisena tila-
na saattaa olla juuri melua aikaansaava toiminta, ympéristd4 rumenta-
va varastointi tms., jolloin norminvastaisen tilan poistaminen samalla
merkitsee ennallistamista.

Monissa ympiristonsuojelun pakkokeinosddnnoksissd ennallistamis-
seuraamus on Kuitenkin erikseen otettu huomioon. Esim. maa-aineslain
14 §:n mukaan asianomainen voidaan velvoittaa sakon tai teettimisen |
uhalla »noudattamaan sddnnoéksia tai madrayksid, poistamaan tai muut-
tamaan tehdyn tyon vaikutukset taikka palauttamaan vallinnut olotila».
Samaa sanontaa on kiytetty RakL 144 §:ssd. Lyhyemmin asia on ilmaistu
vesilain 21:3:ssa ja ilmansuojelulain 22 §:ssd, joiden mukaan rikkoja voi-
daan velvoittaa »oikaisemaan sen, miti on oikeudettomasti tehty tai lyoty
laimin». Ks. edelleen jatehuoltolain 33 §, rakennussuojelulain (60/85)
16 §, meluntorjuntalain (382/87) 21.1 § jne.

10 Nidin myds Bruun—Koskinen 105 s.
" Ks. esim. Pietildn artikkelia ennallistamiskanteista LM 1975.
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Tasa-arvoL 21 §:ssi tédllaisesta seuraamuksesta ei ole sdidetty, eikd
my6skéén lain 8.2 §:n 3 kohdassa puhuta velvollisuudesta palauttaa lain-
vastaisesti erotetun tyontekijan palvelussuhde. Niin ollen kieltomenet-
telyn merkitys viimeksi mainitun lainkohdan kohdalla jaa siihen, ettd
tydnantajaa voidaan kieltdd jatkamasta syrjivin perustein paitettyi lo-
mautusta, siirtoa toisiin tehtdviin tms. (norminvastaisen tilan poistami-
nen). Sen sijaan jo katkenneen oikeussuhteen palauttaminen ei Tasa-
arvoL 21 §:n mukaisessa jarjestyksessd nihdiakseni kdy pidinsi.

Edelléd sanotusta huolimatta Tasa-arvoL:n mukainen kieltomenettely mer-
kitsee asiallisesti erittdin laaja-alaisen luontoistdyttéseuraamuksen kiytténot-
toa.'? Huomionarvoista onkin, ettei laissa tyydytty pelkkidn hyvitysvelvolli-
suuteen tai esim. sithen seuraamukseen, etti lain kanssa ristiriidassa oleva tyo-
sopimuksen tai tyoehtosopimuksen ehto on mit4tén,'® vaan syrjintd voidaan
viranomaisaloitteisessa menettelyssi kieltdd. Kiellon asettamiselle ei ole sdi-
detty mitddn tyonantajan integriteettisuojaan viittaavia rajoituksia, vaan ai-
noastaan se edellytys, ettd kieltoa »on pidettivi aiheellisena tasa-arvon toteu-
tumisen kannalta» (21.1 §).'* Kdytinndssi kieltoseuraamusta voidaan sovel-
taa ja yleensd sovellettaneenkin myos positiivisen suorituksen aikaansaamiseksi:
kieltopaitoksen ja koko lain tarkoitus lienee, ettd tasa-arvo saavutetaan ni-
menomaan parantamalla syrjinnian kohteeksi joutuneiden asema yhté hyviksi
kuin muiden.

Uusinta tySlainsdddant6d edustavan Tasa-arvol:n perusteella voidaan nih-
dikseni laajemminkin tehdi johtopéitdksia tydsuhteen henkil6kohtaisuudes-
ta ja tydnantajavelvoitteiden luontoistiytdntédnpanon mahdollisuudesta. Jos
nimittdin esim. luontoisetu-, tyoaika- tai vuosilomajirjestelyt voidaan niihin
liittyvén sukupuolisyrjinnin perusteella méarita korjattavaksi, on vain joh-
donmukaista ottaa sama kanta silloin, kun kyseiset jirjestelyt ovat TSL:n,

12 Tasa-arvoL:n tuoreessa kommentaarissaan Bruun ja Koskinen kisittelevit kieltome-
nettelyéd verraten vahin. He kirjoittavat kuitenkin mm. seuraavaa: »Kiellolla voidaan yht4
hyvin puuttua yksityisen tyontekijin tyosuhteen ehtoihin kuin erilaisiin syrjiviin menettely-
tapoihin. Kiellon soveltamisala on niin ollen selvisti laajempi kuin sen esikuvana olleen ku-
luttajansuojalain (2:7) markkinointia koskevan elinkeinonharjoittajaan kohdistuvan kiel-
lon.» Bruun—Koskinen 190.

13 Perusteluissa kylld viitataan myds mit4ttdmyysseuraamukseen tydehtosopimuksen ja
Tasa-arvoL:n vilisessd ristiriitatilanteessa, ks. HE 57/1985, 20. Tyésopimuksen ehdon ja
pakottavan lainsddnnoksen ristiriitatilanteesta ks. TSL 50 § seckd Bruun—Koskinen 205 s.

14 Ensisijaisia keinoja Tasa-arvoL:n valvonnassa ovat tasa-arvovaltuutetun ohjeet ja
neuvot (19 §). Lain perustelujen mukaan kiellon m44r4aaminen on aiheellista esim. silloin,
kun syrjivin menettelyn jatkaminen olisi muutoin todennikdistd, kun menettelyn kohteeksi
joutuneiden piiri on suuri tai kun sen vaikutukset yksitt4iselle henkil6lle ovat tuntuvat taik-
ka kun kiellolla halutaan erityisesti korostaa menettelyn lainvastaisuutta. HE 57/1985, 28.
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TAL:n tai VLomaL:n vastaisia. Edelleen jos tyopaikalla esiintyva sukupuoli-
syrjinti voidaan Tasa-arvoL:n nojalla kielti4, saatetaan aiheellisesti kysya, eiko
vastaavasti esim. tyontekijoiden ammattiyhdistystoimintaan perustuvaa syrjin-
t44 voida TSL 17.3 §:44 soveltaen médratd lopetettavaksi jne. Verrattain myo-
hain saintelyn piiriin tullutta sukupuolisyrjintdé tuskin voidaan pitéa niin ras-
kauttavana menettelyni, ettd sitd ja muita tyolainsdaddnnon rikkomuksia oli-
si tyooikeuden seuraamusjarjestelméssd arvosteltava eri tavoin.'

Toisaalta Tasa-arvoL:lla voidaan havainnollistaa eraitd hallinto- ja
siviilitaytiantoonpanon eroja. Kuten edellé kivi ilmi, Tasa-arvoL 21 §:n
ja 8.2 §:n 3 kohdan nojalla tyonantajaa voidaan sakon uhalla kielta jat-
kamasta syrjivin perustein toteutettua tyontekijén siirtoa toisiin tehté-
viin. Sen sijaan verraten tuoreen ratkaisun KKO 1981 II 161 mukaan so-
pimuksen vastaisesti toiseen ty6hon siirretty tyontekija ei voinut siviili-
prosessissa saada tuomiota, jolla tyonantaja olisi velvoitettu siirtdméaéan
hinet takaisin entisiin tehtdviinsd. Ratkaisussa on kdsittadkseni sovel-
lettu aikaisemmin (3.2.1) esille tullutta sivuvelvoitedoktriinia, jonka mu-
kaan luontoistdytantd ei tule kysymykseen sopimuksen sivuvelvoitteiden
toteuttamiseksi. En ndet usko, etti lopputulos olisi tdssa tapauksessa joh-
tunut tydnantajan (Finnair Oy) integriteetin suojaamisesta tms. Sivuvel-
voiteopilla ei kuitenkaan ole merkitysta hallintotdytdnt6onpanossa, ku-
ten Tasa-arvoL:n sddntelyistikin ilmenee.

Kaiken kaikkiaan voidaan edell4 analysoidun tySlainsaddannén perusteel-
la varovasti asettaa yleisemmaksikin ldhtokohdaksi, ettei tyonantajavelvoittei-
den luontoistiytintoonpanolle ole tyonantajan »vapauspiiristd» johtuvia es-
teitd. Kdytannossd timin johtopadtoksen merkitys ilmenee ennen muuta hal-
lintotdytintoonpanossa, jossa eivét vaikuta velvoite- ja ulosotto-oikeudelle omi-
naiset luontoistiytinnon oikeudelliset ja tosiasialliset esteet. TyOnantajan
integriteettisuoja nayttiisi kuitenkin irtisanomissuojan alueella olevan sellai-
nen luontoissuoritusvelvollisuuden yleistaytintdonpano-oikeudellinen rajoitus,
joka vaikuttaa my6s hallintopakon kéyttdalaan. IML:n ja Tasa-arvoL:n tar-
kastelusta edelld on kaynyt ilmi, etté lainvastaisella yksiloperusteella irtisanot-
tua tydsuhdetta ei — tyosuhdeturvan nykyisessa kehitysvaiheessa — saada
oikeudellisin keinoin palautetuksi.

15 Tasa-arvol:n esitoissé lain sadtamistarvetta perusteltiin mm. silld, ettd YK:n nais-
ten syrjinnin poistamista koskevan yleissopimuksen ratifioimiseksi oli tarpeen saattaa voi-
maan pleinen eik4 vain tydelimaa koskeva sukupuolisyrjinnin kielto. Tyoeldmassikadn ei-
vit voimassa olleet syrjintakiellot koskeneet tydhonottoa. Lisiksi oli tarpeen saada aikaan
sellaiset oikeusturvakeinot, etti mm. leimautumisen ehkaisemiseksi syrjintdtapauksen sel-
vittely ei olisi syrjityksi joutuneen kansalaisen omatoimisuuden varassa. Ks. HE 57/1985, 8 s.

Niin ollen Tasa-arvoL:n mukainen kieltomenettely tuskin sindns4 on se syy, jonka vuoksi
sukupuolisyrjinnisti oli tarpeen antaa erillinen ja esim. muiden syrjintdperusteiden saénte-
ly4 seikkaperdisempi normisto.
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Kiaytannén sovellutusesimerkkini tydsuhdeturvaakin sivuavasta tyon-
antajan integriteettisuojasta on tuore ratkaisu KKO 24.6.1987 t. 1807.
Siind katsottiin, ettei tybnantajaa voitu velvoittaa antamaan arvolauseel-
taan madrityn sisdltoistd tyotodistusta. Perustelujen mukaan tydtodis-
tukseen merkittiva arvolause kisittda tyonantajan henkilokohtaisen ar-
vioinnin tyontekijin kysymyksessi olevasta ominaisuudesta. Sen vuok-
si, vaikka arviointi todettaisiin virheelliseksi, tydnantajaa ei voida vas-
toin tahtoaan velvoittaa antamaan toisen sisdltoistd tyotodistusta. Sen
sijaan tydnantaja voidaan velvoittaa korvaamaan virheelliseksi todetus-
ta arvioinnista tyontekijille aiheutunut vahinko, ratkaisussa todetaan.

6.3 Muista tiytintoonpanorajoituksista

Taytantoonpanovelallisen henkil6kohtainen vapaus ei ole ainoa seikka, joka
rajoittaa luontoissuorituspakon kayttod, joskin tillaisia muita rajoituksia on
kirjallisuudessa systemaattisesti késitelty perin vahén.

Huomionarvoisia nakokohtia on kuitenkin esitetty Pietildn artikkelissa »En-
nallistamiskanteista» vuodelta 1975. Kuten edellisessd jaksossa kévi ilmi, en-
nallistamista voidaan pitdd yhtend luontoissuoritusseuraamuksen lajina: ky-
symyksessd on velvollisuus palauttaa oikeudenvastaisesti muutetut tai vahin-
goitetut olosuhteet ennalleen.! Ennallistamisvelvoite voidaan kanteen perus-
teesta riippuen asettaa joko tuomioistuimessa tai hallintoviranomaisessa.

Ennallistamistuomion edellytyksistd Pietild mainitsee ensiksikin sen, ettd
ennallistamisen on oltava teknisesti mahdollista. Toiseksi ennallistamisesta ai-
heutuvien kustannusten on oltava kohtuullisessa suhteessa aiheutettuun vahin-
koon ja haittaan. Kolmanneksi Pietild viittaa ennallistamisharkinnassa esiin
tuleviin tarkoituksenmukaisuusndikeokohtiin,? Kiintoisaa on panna merkille, et-
td nama edellytykset ovat Pietilin mukaan yhteisii siviilisille ja hallinnollisille
ennallistamisvelvoitteille.

Pietildn mainitsemia nikokohtia voidaan niahdékseni soveltuvin osin hyo-
dyntda kaikessa luontoistdyttéharkinnassa. Se, ettd paitoksen adressaatilla on
oltava tekniset ja muut tosiasialliset mahdollisuudet noudattaa paitostd, on
hallintotidytdnt66npanossa jo entundestaan noudatettu periaate.’ Kohtuul-
lisuus taas viittaa hallinto- ja ulosottopakon kiytdssi yleisesti sovellettavaan
suhteellisuusperiaatteeseen: kaytetyn pakon tulee olla kohtuullisessa ja jir-

I Ks. edellisessd jaksossa esitettyjd samoin kuin Pietildn esimerkkejd ennallistamista
koskevista seuraamussainnoksistd LM 1975, 172-179.

2 Pietild, mk. 179-182,

3 Asiasta tarkemmin ks. jdljempina 210.
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kevissi suhteessa sithen, mitd viranomaisen toimenpiteelld tavoitellaan.* Suh-

teellisuusperiaatteen suurin merkitys ei tosin ole luontoistdyttépakon kdyfto-

alaharkinnassa, vaan oikeasuhtaisuuden vaatimus kohdistuu enemméinkin pa-

kon mitoitusharkintaan, jollainen esim. TSValvL 15 §:44 sovellettaessa ldhin-

né liittyy padvelvoitetta tehostavan uhkasakon suuruuteen. Kuitenkin TTurvL

9.1 §:4dn sisdltyva kohtuuslauseke osoittaa, ettd suhteellisuusperiaatteella voi

olla merkitystd myos pddvelvoitteen sisdllon kannalta.’

Kohtuullisuuteen liittyy ldheisesti vaatimus toimenpiteen tarpeellisuudesta.

Jos kohtuusharkinnassa painopiste on hallintopakon henkilélliselle kohteelle

aiheutuvien haittojen ja kustannusten arvioinnissa, tarpeellisuusvaatimus tuo

esiin pakkokeinoilla toteutettavien intressien tiarkeyden. TSValvL:n ja mm.

Tasa-arvoL:n mukaisessa valvonnassa onkin — ehkd korostetummin kuin

muussa valvovassa hallinnossa — otettava huomioon yksityisen kansalaisen

suojantarve: yhtailtd se, missd méérin tyonantajan menettely on loukannut

tyontekijéd, toisaalta myos se, mité yksityisoikeudellisia tai muita oikeuskeinoja

loukatulla on kiytettdvissain asemansa turvaamiseksi. Tasa-arvoL 21.1 §:ssd

on tistd nimenomainen, edelld jo mainittukin sd4dnnos, jonka mukaan kielto-

paitoksen edellytyksend on kiellon aiheellisuus tasa-arvon toteutumisen kan-

nalta.
|
|
|
|
\
|
|

Kasitellyt harkintaperiaatteet ovat osaksi toisensa peittdvid ja kieltimatta
muutenkin melko epdmaardisid. Kdytannossa toimenpiteen kohtuullisuus, jar-
kevyys, tarpeellisuus ja tarkoituksenmukaisuus lieneekin punnittava viljan ko-
konaisarvostuksen ja -harkinnan varassa. Tdméan harkinnan viljyyttd voidaan
nahdikseni hyvin kuvata Ruotsin vanhan ulosottolain 38.2 §:44n otetulla oi-
keusohjeella, jonka mukaan luontoistayttéinen uhkasakko voitiin asettaa »dar
det finnes lampligt».’

Lopuksi huomautan parista rajoituksesta, jotka tavallaan johtuvat luon-
toistaytinnossd kdytettdvien tehosteiden ominaislaadusta. Ensiksikddn raha-

¢ Niin Merikoski 68. Ulosottopakon osalta ks. Ellild 431 ja Halila—Havansi 99. Ks.
edelleen Lavin I, 74, jossa kidytetdidn nimitystd »lindrigaste ingreppets princip». ,

5 Kohtuullisuusvaatimuksesta TTurvL 9.1 §:n mukaan ks. Koskinen 173-179. Vaati-
muksen soveltuvuudesta muussakin hallintotdytintéénpanossa ks. KHO 1964 1 1 ja Sinisa-
lo, Toimivalta 181 alav. 49 selostettu ruotsalainen oikeustapaus.

6 N4iden vaatimusten suhteesta ks. Sinisalo, Toimivalta 161. Tarpeellisuusvaatimuk-
sen merkityksestd hallinnollisen pakkokeinopiitdksen sisillon kannalta ks. KHO 1950 1T
219: Palovaarallista autokorjaamoa ei méiiritty purettavaksi, koska tulenvaaran ehkdise-
miseksi olisi riittinyt, ettd rakennuksen kidytt6 autokorjaamona kiellettiin. Ks. myts KHO
1958 I 345 ja 1962 II 565.

7 Saidnnoksestd ks. esim. Ekelof 154 s.
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suorituksiin ei voida velvoittaa vilillisii pakkokeinoja kiyttden sen enempii
ulosotossa kuin hallintotdytintdénpanossakaan.? Tillaisessa tidytintéonpanos-
sa ei olisi juuri mielti; esim. uhkasakon kiyttd vain heikentéisi maksuvelalli-
sen suorituskykyd. Lisdksi voidaan todeta, ettd esim. erilaisia tydsuhdesaata-
via koskevien maksuvelvoitteiden asettaminen kuuluu tuomioistuimelle ja jaa
myds tdstd syysta hallinnollisen valvontaviranomaisen toimivallan ulkopuolelle.
Vihdoin mainitsen, ettd myodskddn mm. Addtdd ei voida panna tiaytintoon vi-
lillistd pakkoa kéyttiden.® Tamdikin johtuu siitd, ettd velvoituksen toteuttami-
seksi on olemassa muunlaiset, soveliaammat tiytintdonpanokeinot.?

6.4 Kokoavia péitelmii

Tarkastelu on osoittanut ensinnikin, ettid kdsitykset henkilokohtaisen vapau-
den suojasta ja sen merkityksesti ovat aikojen kuluessa vaihdelleet. Saatetaan-
kin kysya, merkitseeko edelld Tasa-arvoL.:n yhteydessd kuvattu uusin kehitys
paluuta 1800-luvulle ominaisiin »mieskohtaisen ulosoton» aikoihin.!

Ndin ei asiaa voida luonnehtia, vaan kehityksen johdonmukaisuus paljas-
tuu, kun tarkastellaan luontoistayttépakkoa erikseen tyontekijddn ja tyonan-
tajaan kohdistuvana seuraamuksena. Kehityksen suurena linjana on ollut tyon-
tekijadn henkilokohtaisesti kohdistuvan tdytdntdénpanon rajoittaminen, kun
taas késitykset tyonantajan henkilokohtaisen vapauden suojasta luontoissuo-
ritusvelvollisuuden esteend ovat lainsdddannossé, soveltamiskdytiannossi ja kir-
jallisuudessa vahitellen — eri tahdissa mutta kuitenkin yhdensuuntaisesti —
véistyneet, ensin tyoturvallisuusasioissa ja viimeksi Tasa-arvoL:n yhteydessi
muissakin palvelussuhdekysymyksissd. Kehityksen syistd tyydyn tédsséd vain viit-
taamaan tuotantotoiminnan keskittymiseen ja siihen liittyvéddn keskimadrii-
sen yrityskoon suurenemiseen seka ylipddnsa niihin taloudellis-yhteiskunnal-
lisiin syihin, joiden vaikutuksesta tyontekijad suojaava lainsdadintd on vihi-
tellen laajentunut ja tdydentynyt. Viime kiddessd kysymys on on valtiointer-

® Ks. erityisesti hallintolainkaytén ratkaisuja KHO 1919 II 86, 1920 1T 369, 1922 I 65,
ja 1933 II 1460. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisulinja ei tosin ole ollut tdysin joh-
donmukainen, vrt. oikeustapauksia KHO 1922 [T 199 ja 1925 II 1987.

* Ks. KHO 1944 I 792, jossa opettaja velvoitettiin luovuttamaan asunto kunnan va-
paaseen hallintaan. KHO poisti LH:n padtSkseen liitetyn sakon uhan.

10 Néaistd ks. Halila—Havansi 241-245, jossa yhtend hdadon perusteena mainitaan
myo6s hallintopditos.

! Vrt. esim. palveluspakosta ja siihen liittyneestd noutoinstituutiosta LVK 1908, 80 s.
ja Vuorio 3-5. '
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vention laajenemisesta, valtion yhi syvemmiille ulottuvasta puuttumisesta yk-
sityisten subjektien ja niiden intressien vélisiin suhteisiin ja ristiriitoihin.

Merkille pantavaa ja sindnsid ymmirrettdvai on, ettd juuri hallintomenet-
tely (tai siihen verrattava menettely esim. markkinatuomioistuimessa) on ha-
vaittu kdyttokelpoisimmaksi téllaisen intervention vilineeksi. Taméahén ei ole
vain tyoelamai koskeva ilmi6, vaan liittyy muihinkin eldménalueisiin, joilla
julkisoikeudellinen saintely ja valvonta on laajentuvasti ulotettu pohjimmil-
taan yksityisoikeudellisiin suhteisiin (kuluttajansuoja, kilpailunedistamislain-
sdddinto, ymparistonsuojelu, elinkeinovalvonta jne.).? Valvontamenettelyn
kayttokelpoisuus perustuu useisiin seikkohin. Se voidaan kdynnistad viranomai-
sen aloitteesta. Sen on tehokasta myos siind mielessi, ettd silld voidaan tur-
vata laajankin tyontekiji-, kuluttaja- tms. kansalaisryhméin kollektiivisia etu-
Jja. Edelleen hallinnollisen /uontoistiyttoseuraamuksen kéytolle ei ole sellaisia
esteiti, jotka rajoittavat vastaavan velvoiteoikeudellisen oikeuskeinon kaytt6d
(sivuvelvoiteoppi, menettelyn ja siina annettavan paitoksen sidonnaisuus kan-
tajan henkil66n jne.).?

Erityisesti tyosuojeluviranomaisten toimivallan kannalta tarkastelun tulok-
seksi voidaan tiivistii, ettd luontoistdyttépakon kﬁytiépgriaatteista (samoin kuin
pakkokeinomenettelyn suhteesta muihin prosessilajeihin) aiheutuu suhteellisen
vihan rajoituksia TSValvL 15 §:n mukaisen kompetenssin kaytélle. Rajoituk-
sista voidaan ensinnikin todeta se, ettd rahasuoritusta tarkoittavien velvoitus-
ten miardaminen jai jo suorituksen laadun takia kokonaisuudessaan tyosuo-
jeluviranomaisten toimivallan ulkopuolelle. Kaytannossd tdméd merkitsee sitd,
ettéd hallintopakon kiyttoalaa on rajoitettava joidenkin tapausten osalta jopa
TSValvL 15 §:n sanamuodon vastaisesti. Hallintopakkoa voidaan nimittdin |
saannoksen mukaan kdyttad mm. silloin, kun ty6nantaja ei noudata hénelle
TSValvL:ssa itsessdéin asetettuja velvollisuuksia. Tallaisia ovat mm. tyonan-
tajan velvollisuudet korvata tyosuojeluvaltuutetulle ja tydsuojelutoimikunnan
jasenille tyosuojelun yhteistoimintatehtdviin osallistumisesta aiheutuneet an-
sionmenetykset (11.3 ja 14.2 §). Ansionmenetyskorvausten tdytantéonpano-
keinona on kuitenkin ulosmittaus, ja tiytantéénpanoperusteen sitd paitsi mia- ‘

2 Vrt. valtiointervention kehityksestd myos Hydén, Oikeus 1981, 113-116. — Tuoree-
na esimerkkind voidaan viitata KulSuojL:n uuteen, kulutusluottoja koskevaan 7 lukuun
(385/86). Sen 10-20 §:ssd on seikkaperdiset sadnnokset yksittdisissd kulutusluottosuhteissa
noudatettavista ehdoista. Valvonnassa ovat kiytettiavissa KulSuojL:iin liittyva kontrollime-
kanismi ja mm. kieltouhkasakkomenettely (7:23). T4min ohella kuluttaja voi tietysti tur-
vautua siviilioikeudellisiin oikeuskeinoihin.

3 Niistd ks. edelld 129-138.
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rad tuomioistuin.* Toiselta puolen TSValvL 15 §:n sanamuoto (»tydpaikan
— — — oloissa») ei ole ratkaiseva silloinkaan, kun pohditaan Koskisen ta-
voin sitd, voidaanko lainkohdan mukaisessa jarjestyksessa velvoittaa tyénan-
taja maksamaan sairausajan palkka.’ Kielteinen kanta voidaan mielestini t4s-
sakin perustaa ensisijaisesti sithen, ettd palkkasaatavat toteutetaan tuomioistuin-
ja ulosmittausteitse.

Toiseksi voidaan todeta, ettd lainvastaisesti irtisanottua tai purettua fyé-
suhdetta ei saada palautetuksi TSValvL 15 §:n mukaisessa menettelyssé ilman
nimenomaisen, takaisinottovelvollisuutta osoittavan siannoksen tukea. Myos
tdssa suhteessa on perusteltua rajoittaa TSValvL 15 §:n sanamuodon mukais-
ta tulkintaa. Yksi TSValvL:ssa itsessdin sdddetyistd tyénantajan velvollisuuk-
sista nimittdin koskee tydsuojeluvaltuutetun irtisanomissuojaa, joka maiariy-
tyy samoin perustein kuin luottamusmiehen irtisanomissuoja TSL 53.2 §:n mu-
kaan (TSValvL 11.4 §). Edelli esitetyn perusteella tydnantajaa ei kuitenkaan
voitane pakkokeinomenettelyssd velvoittaa palauttamaan lainvastaisesti irtisa-
notun tydsuojeluvaltuutetun tydsuhdetta.

Selostettujen rajoitusten ulkopuolelle jai kuitenkin laajoja tydlainsdiddiannon
alueita. Nailtd osin edelld kisitellyt rajoituskriteerit (tyénantajan integriteetti-
suoja, kohtuus, tarkoituksenmukaisuus jne.) ovat niin viljid, ettei niiden pe-
rusteella voida osoittaa tyésuojeluviranomaisten valvonnan alaisesta normis-
tosta mitdén kokonaista sdddosta tai muuten madraytyvii erityistd lohkoa, jolla
hallintopakon kéyttd ldhtokohtaisesti ei tulisi kysymykseen. Aikaisemmin esi-
tettyyn on lisdttava vain se, ettd mainittujen kohtuus-, jirkevyys- ja tarpeelli-
suusargumenttien soveltamisharkinta on suuressa miérin arvostuksenvarais-
ta. Tyolainsdaddannon tulkintatilanteille ovat ominaisia tyénantajan ja tyonte-
kijan valiset suuret intresssivastakohtaisuudet.® TSValvL 15 §:n nykyinen,
suppea tulkinta on epiilematt4 tybnantajaintressien mukainen ja voidaan itse
asiassa historiallisilta alkujuuriltaan osoittaakin »toisen» — kansalaissodan voit-
taneen — osapuolen tulkinnaksi, joka sittemmin on »juridisoitunut» ja kit-
keytynyt osaksi lainkohdan sanamuodon virallista ymmértamistapaa.’

4 Ks. myos Tiitinen 339 alav. 7 (YTL 13 §:ssé tarkoitetun ansionmenetyskorvauksen
toteuttamisjirjestyksesti).

5 Vrt. Koskinen 99.

¢ Perustutkimus ndiden kysymysten merkityksestd tydoikeudellisessa tulkinnassa on
Bruun, Kollektivavtal och rittsideologi, ks. erit. 25-28 ja 363-369. Erityisesti tydsuojelunor-
mien toteuttamiseen liittyy voimakkaita ty6ntekijdintressien ja tyonantajan kannattavuus-
intressien valisia ristiriitoja, joiden vaikutuksesta valvontaviranomaisten toimintaan ks. Lund-
berg 109-122.

7 Tésta ks. edelld 58-63.
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Tissa tutkimuksessa on ndistd syista koetettu kiinnittii erityistd huomiota
asiaan liittyviin tyontekijiintresseihin. Esille otettu ja analysoitu oikeudellinen
materiaali tarjoaa ainekset sellaisille tydsuojeluoikeuden yleisille opeille, joi-
den mukaan TSValvL 15 §:n mukaista menettelyd voidaan soveltaa kdytto-
alaltaan laajana tyontekijin suojamenettelynd. Tulkintalinjan valinnan perus-
teena on tilloin viime kddessd tyontekijan suojeluperiaate ja se, ettd suojan-
tarve TSValvL:n mukaisessa valvonnassa on juuri tyontekijapuolella.? Tyon-
antajalle siti paitsi ei valttamatta aiheudu mitddn lisarasitusta siitéd, ettd hanet
médratddn noudattamaan hiantd muutenkin velvoittavia tyooikeuden norme-
ja. Lisdksi pakkokeinoteitse toteutettavien primadrivelvollisuuksien piirid joka
tapauksessa madrittdd TSValvL 1.1 §, jonka mukaisen materiaalisen normis-
ton alueella valvontamenettelyn on pysyttava. Téssa mielessd TSValvL 15 §:n
sanamuodon viljimmillekin tulkinnoille on selvépiirteiset, TSValvL 1.1 §:std
ilmenevit dirirajansa.

Enempii TSValvL mukaisen hallintopakon kayttoalasta tuskin kannattaa
yleisells tasolla lausua. Tarkastelu on siirrettavi koskemaan konkreettisia mm.
tydaika-, vuosiloma- ja tydsopimuslainsaadiannon soveltamistilanteita ja hal-
lintopakon kayttémahdollisuuksia niissi. Téllainen tarkastelu kidy kuitenkin
sopivimmin painsi teoksen viimeisessd luvussa, joka muutenkin sisdltaa sitd
edeltdvissd jaksoissa saatujen tutkimustulosten sovellutukset esimerkkitilan-
teisiin. Kdytannon johtopadtokset eivit toisaalta olisi mahdollisiakaan, ennen
kuin selvitetdan myds muut kuin hallintopakon kiyttoalaan liittyvat TSValvL
15 §:n soveltamisedellytykset.

¢ Vrt. myos Wilhelmsson 23-27 ja 31 s., jossa pohditaan, minkilaisilla edellytyksilla
sopimusoikeuden yleisid oppeja voidaan muotoilla heikompaa osapuolta paremmin suojaa-
viksi. Wilhelmsson huomauttaa myos osuvasti, ettd sovellettavan systematiikan valintape-
rusteet ovat viime kidessd poliittisia ja ettd ne siis on etsittidvi oikeuden ulkopuolelta (mt. 27).
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III HALLINTOPAKON MUISTA KAYTTO-
EDELLYTYKSISTA

1 TARKASTELTAVISTA ONGELMISTA

Hallintopakon kayttoedellytykset voidaan ymmértia joko suppeasti tai laajasti.
Suppeassa mielessa voitaisiin puhua pakkokeinomenettelyn aloittamisen edel-
lytyksista. Talloin tarkoitettaisiin osapuilleen samaa kuin yleisprosessissa pro-
sessinedellytyksilld, kuten mm. sitd ettd tydnantaja niskoittelee tai ettei asia
siedd viivytystd (vrt. oikeussuojan tarve yleisprosessissa) ja etta pakkokeino-
menettelyn henkil6llinen kohde on oikea (vrt. vastaajan asialegitimaatio yleis-
prosessissa). Luonnollisesti myds viranomaisen asteellinen, alueellinen ja asial-
linen toimivaltaisuus, mit4 olen jo edellisissd luvuissa kasitellyt, kuuluu n4ihin
hallintomenettelyn edellytyksiin.

Siviiliprosessin edellytyksiksi katsotaan asianhaarat, joiden tulee ol-
la olemassa, jotta itse padasia voidaan ottaa tutkittavaksi ja ratkaista-
vaksi. Vastaavasti prosessinedellytyksen puuttumisen seurauksena on
yleensd asian (kanteen) tutkimatta jittdminen.' Hallintomenettelyn edel-
lytyksen puuttuminen puolestaan saattaa Merikosken mukaan aiheuttaa
esim. hakemuksen hylkaimisen, toisinaan sen tutkimatta jattimisen; erol-
la ei ole juuri merkitysta, koska negatiivinen hallintop#:itos ei yleensi
saa oikeusvoimaa.? Kuten jiljempénd kiy ilmi, viranomaisaloitteisessa
tyosuojelun valvonnassa hallintomenettelyn edellytyksen puuttuminen
kdytdnnosséd johtaa siihen, ettd valitusviranomainen kumoaa virheelli-

sen padtoksen (tai sitten asiaa ei lainkaan oteta TSValvL 15 §:n mukai-
sen pditoksenteon kohteeksi).

Hallintopakon kaytto6n kuuluu kuitenkin myés uhan tdytintoonpanovai-
he: uhkasakon tuomitseminen tai muun uhan mairidaminen tdytint6on pan-
tavaksi. Monet ndkokohdat puoltavat sité, ettd tutkimuksessa tehdaan selkoa
myds tdhédn vaiheeseen kuuluvista hallintopakon kiyttoedellytyksistd. Niin saa-

I Ks. Tirkkonen, SP 1, 466 s.
2 Merikoski 94.
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daan mukaan tehosteiden kaytt6on liittyvd problematiikka ja voidaan esittdd
kokonaiskuva pakkokeinomenettelystd alusta loppuun etenevéni prosessina.
Luvun dispositio noudattelee titd ongelma- ja tulkintatilanteiden normaalia
esiintymisjdrjestysta.

Metodiselta kannalta huomautan kuitenkin, ettd pakkokeinouhat ovat funk-
tioltaan vain TSValvL 15.1 §:n mukaisen velvoittavan paddtoksen tdytdnfb‘dn-
panokeinoja ja siina suhteessa merkitykseltddn liitdnndisid. Kun kirjallisuudessa
(Sinisalo, Lavin) on kasitelty hallinnollista pakkokeinomenettelya, asioita on
tarkasteltu taytantéonpanokeinon (uhkasakon) nikokulmasta, vaikka itse asias-
sa kysymys on suureksi osaksi sen pddtéksen edellytyksistd ja muotoiluperi-
aatteista, jota uhkasakolla tehostetaan. Téss4 tutkimuksessa on menetelty pain-
vastoin ja tarkasteltu asioita padvelvoitteen asettamisen kannalta, minka vuoksi
tehosteiden kohdalla kisiteltdvis asiaa on jadnytkin jiljelle verraten vahén.

Tutkittaviin ongelmiin liittyy laheisesti oikeusministerion lainvalmistelu-
osastolla laadittu ehdotus laiksi pakkokeinomenettelystd.> PMenLE siséltaa
soveltamisalaltaan yleiset saannosehdotukset tavallisimpien pakkokeinouhkien
eli TSValvL 15 §:ssdkin mainittujen uhkasakon, teettdmisuhan ja keskeytta-
misuhan asettamisesta ja taytintoonpantavaksi madraamisestd. Monet sellai-
set seikat, jotka nykyadn ovat oikeuskédytdnnon varassa, tulisivat lailla sadn-
nellyiksi. Tamén ohella PMenLE sisaltdd uudistusehdotuksia, joista tarkeim-
mit koskevat ns. juoksevan uhkasakon kayttoon ottoa sekd padvelvoitteessa
tarkoitettujen erilaisten esineiden, kuten kiinteistdjen, rakennusten ja tyko-
neiden omistajanvaihdosten sdéntelyd. PMenLE:n sdénnokset olisivat kuiten-
kin toissijaisia muiden lakien sadnnoksiin nahden (1.3 §). Seuraavassa pide-
ta4n silmilla tydsuojeluvalvonnalle ominaisia pakkokeinomenettelyn ongelmia,
mutta tuodaan sopivissa yhteyksissd4n esille PMenLE:ssa esitetyt saantelyt.

2 VELVOITTAVAN PAATOKSEN NORMIPOHJAN ONGELMIA

2.1 Yleisohjeet pakkokeinomenettelyssé

Kysymys kompetenssista sitovien, alemmanasteisten tyosuojelunormien anta-
miseen ei kuulu timén tutkimuksen aihepiiriin. Pakkokeinopaitoksen normi-
pohjan tarkastelussa on kuitenkin otettava huomioon TSValvL 1.1 §:ssd tar-

3 Ks. LAVO 17/1985.
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koitettujen sitovien tydsuojelunormien ja sitomattomien yleisohjeiden erotte-
lu ja selvitettdvd tdmin erottelun merkitysta.

Kéaytannossd ero sitovien normien ja yleisohjeiden vililld on valvonnan kan-
nalta seuraava: tyésuojeluviranomaisten valvontatehtidva kohdistuu juuri si-
tovien normien — lakien ja alemmanasteisten tyosuojelusddddsten — noudat-
tamiseen, kun taas yleisohjeissa annetaan vain opastavassa tarkoituksessa tie-
toja, suosituksia ja sovellutusvaihtoehtoja tydpaikan tydsuojeluongelmien rat-
kaisemiseksi.! Yksittdistapaukselliset hallintopéatdkset on hallinnon lainalai-
suusperiaatteen mukaisesti aina voitava perustaa johonkin sitovaan normiin.2
Téamai ei kuitenkaan tarkoita sitd, ettd yleisohjeeseen sisdltyvin sdannoéksen
konkretisoiva hallintopditds olisi lainvastainen. Tuleehan viranomaisten an-
tamien yleisohjeidenkin tavallisesti olla sopusoinnussa ylemmainasteisten, si-
tovien normien kanssa.? Sanotusta syystid on paikallaan lihemmin tarkastella
yleisohjeiden (ja samalla muidenkin sitomattomien normien) oikeudellista ja
faktista merkitystd pakkokeinomenettelyssi. Tarkastelun pohjaksi voidaan esit-
tdd seuraavat oikeustapaukset:

KHO 20.11.1975 t. 4551. Valmistajan edustaja madrattiin TSValvL
15 §:n nojalla sakon uhalla mié4riajassa poistamaan messuilla naytteilla
ollut hengityssuojain, joka ei tdyttdnyt TTurvL 20 ja 40 §:n madrayksid
eikd STM:n vahvistamien teknillisten turvaohjeiden n:o 12 vaatimuksia.

KHO 1977 IT 107. Rakennustietosddtion yhteistoiminnassa STM:n
kanssa laatima pysyvien tyopaikkojen sosiaalitiloja koskeva RT-kortti
n:o 975:31 ei ollut tydnantajaa sitova ohje. Tydsuojeluviranomaisen p4i-
tos, jolla tyopaikan sosiaalitilat oli TSValvL 15 §:n ja TTurvL 10 §:n
nojalla méaaratty saatettavaksi samanlaiseen kuntoon kuin kortissa edel-

! Ks. yleisohjeista valvonnan kannalta Merikoski—Vilkkonen 138. Holopainen tote-
aa TSH:n antamilla yleisohjeilla olevan merkityst4 keinojen ja vilineiden kiyttimisessd ja
valitsemisessa, ks. lausunto 30.12.1975, 10. Pankkivalvonnan osalta asiaa tarkastelee Kali-
ma 269-271 ja toteaa valvontaorgaanin antamat ohjeet luonteeltaan sitomattomiksi. Nor-
minannon eri muodoista ks. myds Mdenpdd 212-216 ja 219-229.

Tyo6suojeluhallinnossa yleisohjeiden antaminen perustuu ldhinnd TSHalL 3 §:n 4 koh-
taan, jonka mukaan tyosuojeluhallinnoa tulee erityisesti antaa ohjeita, neuvoja ja lausun-
toja tybsuojelusta annettujen sainnosten ja mairiaysten soveltamisesta. Velvoittamattomis-
ta tySturvallisuusohjeista ks. Koskinen 47 s.

2 Ks. tyodsuojeluvalvonnan osalta erityisesti Holopainen, em. lausunto 11.

3 TSH:n norminantovaltaa tdsmentsneessd STM:n kirjeessi 4.7.1977 n:o 1497/302/77
todetaan kuitenkin, ettd koulutus- ja tiedotustoiminnan yhteydessd voidaan antaa tietoja
myos sellaisista tyosuojeluratkaisuista, joita TTurvL:n perusteella ei voitaisi edellyttdd. Til-
lainen materiaali on kuitenkin julkaistava ja levitettdvi siten, ettd annettava tyosuojelutie-
tous voidaan selvisti erottaa velvoittavista tydsuojelumaariyksisti, kirjeessd todetaan. Ks.
TSH Selvityksia 11/78, liite 3, 4.
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Iytettiin, ei kuitenkaan perustunut ilmeisesti vadrdan lain soveltamiseen.
Tyodnantajan purkuhakemus hyléttiin.

Kummassakin tapauksessa ratkaisuperusteina mainitut virallisnormit oli-
vat TTurvL:iin sisdltyvii viljid, tyon turvallisuutta tai terveellisyyttd koskevia
méadradyksid. Lisdksi ensin selostettua ratkaisua perusteltiin nimenomaisesti viit-
taamalla luonteeltaan sitomattomaan STM:n turvaohjeeseen.® Ratkaisussa
KHO 1977 II 107 vaatimustaso perustui yksityisen yhteisén laatimaan, kay-
tannon valvontatoiminnassa usein sovellettuun tyépaikan sosiaalitiloja koske-
vaan ohjeeseen.’ TSValvL 15 §:n mukaiset paitékset voitiin siis molemmissa
tapauksissa asiasisdltonsi puolesta perustaa ohjeelliseen normiin. Vastaavaa
oikeuskidytant6d on muiltakin hallinnonaloilta: esim. ratkaisussa KHO 1983
II 134 terveyslautakunnan asettaman velvoitteen perusteena olivat LddkH:n
yleiskirjeessa julkaistut melutason ohjearvot.

Jos selostetut KHO:n ratkaisut kuvaavat velvoittamattomien ohjeiden ase-
maa hallinnon lainalaisuusperiaatteen kannalta, niin vastaava merkitys on tyo-
suojeluviranomaisten julkaisemille ja eriille muillekin ohjeille annettu rikos-
oikeudellisen legaliteettiperiaatteen kannalta KKO:n kdytdnnossd, jossa ohjeiden
vastaisesta menettelysti on saatettu tuomita rangaistukseen.® Téllaisen hal-
linto- ja rikosoikeudellisen lainkéytt6linjan taustalla on tietenkin se, ettei yleis-
ohjeen tavallisesti voida osoittaa olevan ristiriidassa sitovan normin kanssa, |
vaan ainoastaan tdydentdvin viljdn virallisnormin sisédltod.”

Kun alemmanasteisten normien sitovuudesta (tai patevyydestd) on oikeus-
kirjallisuudessa keskusteltu, lahtékohta on tavallisesti ollut valtiosdantooikeu-
dellinen ja asiaa on tarkasteltu normihierarkian huipulta kasin.® Tiltd kannal-
ta katsoen oikeusnormin sitovuudelta on edellytetty paitsi ristiritdattomuutta,
myds asianmukaista delegointiyhteytta suhteessa ylemménasteiseen normiin.’

4 Luettelo sitomattomaksi todetuista STM:n ja TSH:n turvallisuusohjeista on edelli-
sessd alaviitteessd mainitun STM:n kirjeen liitteend 3.6. Kirjeen jdlkeen annetut sitomatto-
mat ohjeet (ns. turvallisuustiedotteet) on julkaistu eri sarjassa ja erilaisin muodoin kuin si-
tovat normit, joten epitietoisuutta normien luonteesta ei endd syntyne.

s Sosiaalitiloihin kohdistuvan valvonnan suuresta osuudesta ks. esim. Tydsuojeluhal-
linto 1981, 31.

s Ks. Saloheimo 16 s. sekd KKO 11.6.1980 p. 573 (STM:n antamien riipputelineohjei-
den vastainen menettely). Legaliteettiperiaatteesta rikosoikeudessa ks. esim. Honkasalo I,
37-51 sekd Lahti 85-88, jossa periaatetta vertaillaan hallinnon lainalaisuusperiaatteeseen.

7 Vrt. kuitenkin Mikkola erit. 274-298 tyéllisyyslakiin (946/71) liittyvien alemmanas-
teisten normien lainmukaisuudesta.

8 Ks. esim. Sipponen 283. Normihierarkiaan liittyvistd ongelmatyypeistd ks. Hidén
25 s.

9 Sitovuutta vailla oleva normi on yleensi katsottu mitattomaksi, ks. esim. Vilkkonen,
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Jos kuitenkin kysymys on niinkin alas kuin esim. keskusvirastotasolle usko-
tusta norminantovallasta, episelvyytti voi aiheutua /lisdksi siita, onko ylipddnsi
tarkoitettu tavalla tai toisella sitovaa normikompetenssia vai pelkistdan oh-
jeellisten normien antovaltaa.!® Mikili annettavat normit katsotaan tarkoite-
tunkin vain sitomattomiksi yleis- yms. ohjeiksi, voivat ne tillaisina olla tidysin
»pdtevidy», kun taas esim. perustuslainsiatamisjirjestystd edellyttivia seikkaa
koskeva asetus olisi »mitdton».

Velvoittamattomien yleisohjeiden oikeudellinen asema on kuitenkin han-
kala ongelma,'' jota saattaa olla hyodyllisté lahestyd kokonaan toiselta suun-
nalta, »alhaalta késin» ja silmilla pitden ohjeiden merkitysti ratkaisutoimin-
nassa. Jos esim. yleisohjeita sovelletaan kdytinndssd ja niilld tdlloin on sisdl-
tonsd mukaiset, tuomiostuin- tai hallintoratkaisuissa konkretisoituvat vaiku-
tukset — kuten edelld viitatussa KHO:n ja KKO:n kidytannosséd on ollut — oh-
jeiden tosiasiallinen merkitys ldhestyy suuresti oikeudellista sitovuutta.'? T4l-
16in myos ero samaa asiaa koskevaan ylemmainasteiseen, sitovaan normistoon
hamairtyy. Ratkaistavana olevat oikeuskysymykset eivit nekaidn jdsenny sel-
viin kyll4 tai ei -vaihtoehtoihin, kuten jos ongelmana olisi yksinomaan se, on-
ko normi annettu asianmukaisessa saatamisjirjestyksessd. Niinpd esim. tyo-
suojeluvalvontaan kuuluvan hallintopakon kiyt6ssi aiheutuu tulkinnanvarai-
suutta yhté lailla siité, etta sitovat normit ovat monesti joustavia ja yleisluon-
teisia, kuin siitd, ettd yksityiskohtaisemmat normit ovat luonteeltaan sitomat-
tomia."

Mitittomyydestd 81 s. Vilkkonen viittaa kuitenkin mahdollisuuteen, ettd normi voi olla myos
kumottavissa oleva, ks. mt. 84 s. Ks. myds Mdenpdd 397 s.

1o Ks. tistd kysymyksestd yleisesti Mdenpdd 213 ja 225-234.

I Tamén toteaa myds Holopainen, LM 1981, 284,

12 Tiassd esitetty ei tarkoita sellaisen teoreettisen kdsityksen omaksumista normien voi-
massa oloa koskevaan ongelmaan, jonka mukaan voimassa olon ainoana kriteering olisi nor-
min faktinen soveltaminen viranomaisissa. Vrt. Ross 47-51. Tallaista kisityst4 ovat aiheel-
lisesti arvostelleet mm. Makkonen 74-76 ja Aarnio, Oikeuskiytinnon tulkinnasta 53.

Aikaisemmin mainittu, normin asettamisprosessista kasin asiaa tarkasteleva tutkimus-
asenne voidaan viime kadess4 luonnehtia idealistiseksi, kun taas normien toimintaa kdytin-
ndssd painottava tutkimusasenne on realistinen. Namd perusnidkokulmat eivit ole yhteen-
sovittamattomia, vaan oikeuseldmin ilmisits — mm. norminantoa — voidaan tasapuoli-
sesti tutkia kummaltakin kannalta. Ks. Aarnio, LM 1976, 557-559.

13 Samasta ongelmasta Ruotsin tydsuojeluvalvonnassa ks. Lundberg 111 s.
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2.2 Yksittiistapaukselliset ennakkokannanotot pakkokeinomenettelyssi

Tyosuojelun ennakkovalvontaan kuuluu mm. ohjeiden, neuvojen ja lausun-
tojen antaminen kayttoon otettavien rakennusten, laitteiden, tydaineiden tms.
turvallisuusominaisuuksista.! Mydhemmin késiteltavit, puutteellisuuksien ja
epiakohtien johdosta TSValvL 15.1 §:n nojalla annettavat ohjeet ovat tosin kéy-
tannossd ainakin madrillisesti tirkeampid kuin tdsséd tarkoitetut ennakolliset
toimet, mutta toisaalta valvonnan kohteen usein oma-aloitteisesti pyytdma en-
nakollinen ohjaus on yleensa tehokas ja taloudellinen valvontakeino. Samalla
tillaisen ohjauksen pyytiminen on tydnantajalle eraénlainen »oikeusturvakei-
no», jonka avulla voidaan vélttad — paitsi tietysti tapaturmien sattumista —
myos joutumista pakkokeinojen ja syytetoimien kohteeksi.? Selostetut piirteet
koskevat myos niitd tapauksia, joissa jokin laite tai aine on TTurvL 47 §:n
tai TSValvL 23 §:n nojalla siéddetty pakollisen ennakkotarkastuksen tai tyyp-
pihyviaksymisen kohteeksi.?

Vapaacehtoisesti pyydetyt ja pakolliset ennakkokannanotot aiheuttavat myos
tyosuojeluviranomaisten toimivaltaa ja pakkokeinomenettelyn normipohjaa
koskevan kysymyksen, onko viranomainen tydpaikkavalvontaa suorittaessaan
sidottu laitteesta tai aineesta annettuun lausuntoon tai hyvaksymispéatokseen,
vai voiko viranomainen tillaisesta ennakkokannanotosta riippumatta ratkais-
ta asian TSValvL 1.1 §:ssi tarkoitettujen yleisten tyosuojelunormien perusteella.
Tamain ongelman merkitys korostuu sitd mukaa kuin tydsuojeluvalvonnan pai-
nopistetti tullaan siirtdmaén ennakkovalvonnan puolelle.

Tyosuojeluhallinnossa on korostettu esim. koneiden ja laitteiden turvalli-
suudesta vapaachtoisesti pyydettyjen TSH:n lausuntojen ohjeellista ja alusta-
vaa luonnetta. Lausuntojen ei katsota sitovan sen enempéé niita tyosuojeluvi-
ranomaisia kuin tuomioistuimiakaan, jotka joutuvat myohemmin harkitse-
maan, tayttaiko laite tydympéristdon sijoitettuna TTurvL:n vaatimukset.*
Kidytannossd titd tarkoittava varauma siséllytetdin myos annettaviin lausun-
toihin. Viime ké4dessi tima kanta perustuu siihen, ettd sitomattomat neuvot
tms. aktit katsotaan tosiasiallisiksi hallintotoimiksi, jotka eivit saa (positiivis-

1| Nimi ennakkokannanotot perustuvat edellisessd jaksossa kasiteltyjen yleisohjeiden
tavoin TSHalL 3 §:n 4 kohtaan. Lainkohdasta ks. my&s Holopainen, lausunto 30.12.1975, 7.

2 Myos STK:n ja LTK:n jdsentyonantajiaan varten laatimissa »Ty6suojelutarkastusoh-
jeissan, 2, viitataan mahdollisuuteen, ettd tydnantaja itse kutsuu tarkastajan paikalle tai pe-
rehtymiin esim. suunnitelmiin.

3 Tallaisista laitteista ja aineista ks. teoksissa Koskinen 91 s. ja KM 1984:65, 39 s. ole-
via luetteloita.

¢ Ks. TSH Selvityksid 11/78, liite 5, 8.
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ta) oikeusvoimaa.’ Esimerkiksi TSH:n antama vapaaehtoisesti pyydetty lau-
sunto ei ndin ollen sido TSValvL 15 §:n mukaista pakkokeinovaltaa useim-
missa tapauksissa kadyttdvaa piiri- tai paikallishallinnon viranomaista, joskin
lausunnon fosiasiallinen merkitys lienee suuri.

Lausunnon merkitys on tullut esille mm. ratkaisussa TSHp 1/1981.
Tapauksessa oli tydsuojelutoimisto madrannyt velvoittavassa paatokses-
sddn tydnantajan mm. varustamaan sarmayspuristimen standardissa SFS
2965 mainituin kisivahinkojen suojalaittein. Edelleen tyosuojelutoimis-
to oli erindisistd tytmenetelmiin liittyvista syistd katsonut, etteivit stan-
dardissa mainitut kaksinkdsinlaukaisulaitteet olleet kdyttokelpoisia, vaan
ainoaksi hyvédksyttdviaksi ratkaisuksi oli katsottava standardin mukainen
valoverho.

Valituksessaan TSH:lle tyonantaja toi esiin mm., etti puristimeen kui-
tenkin oli jo hankittu suojalaitteiksi kahdet kaksinkisinlaukaisulaitteet.
TSH totesi, etté tillaiset laitteet oli TSH:n aikaisemmin antamassa /qu-
sunnossa katsottu valmistajan ilmoittamissa tavanomaisissa kidyttoolo-
suhteissa ja kdyttotavoissa siksi turvallisiksi suojalaitteiksi, ettei TTurvL
40 §:st4 johtuvaa estettd niiden kdyttoon ottamiselle ollut. Kuitenkin TSH
katsoi selvitystd puuttuvan siita, miten laitteet olivat kdytinnossd toimi-
neet ja mita tydvaiheita puristimilla jouduttiin suorittamaan ilman kak-
sinkdsinlaukaisulaitetta. Mm. niista syistd TSH palautti asian tilt4 osin
tyosuojelutoimistolle uudelleen kisiteltidvaksi.

Ratkaisu siis osoittaa, ettei koneen varustaminen TSH:n lausunnos-
sa hyvaksytyin suojalaittein estinyt TSValvL 15 §:n mukaista menette-
lyd, vaan koneen turvallisuus voitiin vield erikseen selvittdi sen kiytto-
menetelmét ja -ympérist6 huomioon ottaen.

Jonkin verran toisista lihtokohdista kidsin on arvioitava pakollisten, laki-
sddteisten ennakkotarkastus- ja tyyppihyvdksymispditésten sitovuutta myohem-
min vireille tulevassa pakkokeinomenettelyssi. Tyyppihyviksyminen tarkoittaa
sananmukaisesti tietyn, yleensi sarjatuotannossa valmistettavan tuotteen tyy-
pin hyviksymistd maahantuontia tai muuta luovutusta varten, kun taas ennak-
kotarkastuksen perusteella annettavat hyviksymiset koskevat yksittdisen ko-
neen, laitteen tai aineen hyviksymisti tyopaikalla kdyttoéon otettavaksi. Molem-
mat toimet ovat kuitenkin luonteeltaan yksittiistapauksellisia akteja sen hal-
linto-oikeudellisen terminologian mukaan, jonka avulla tehddin ero konkreet-
tisen hallintotoimen ja abstraktin normin vililldi. Kummankinlaiset paatokset
ovat my0s sellaisia »varsinaisia hallintotoimia», joiden voidaan ajatella tule-

5 Tosiasiallisilta hallintotoimilta puuttuvasta oikeusvoimasta ks. esim. Merikoski II,
63. Ks. my6s Ruotsin osalta SOU 1976:1, 189, jossa todetaan, ettd sikdlaiseltd tydsuojelu-
hallitukselta vapaaehtoisesti pyydetyt ennakkokannanotot ovat palvelutoimen luonteisia, si-
tomattomia ilmoituksia viranomaisen kokemuksista ja tiedoista.
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van oikeusvoimaisiksi ja sitovan samaa asiaa my6hemmin kisittelevid viran-
omaisia. Hallintotointen jaottelussa tyyppihyviksymispéditos voitaneen edel-
leen luokitella lupapddtdkseksi: sen nojalla on laillista esim. myyda laitetta,
jonka luovuttaminen muuten olisi kielletty4.$

Oikeusvoimaoppeihin laajemmalti puuttumatta voidaan aluksi tarkastella
muutamaa kirjallisuudessa kisiteltyd nikokohtaa. Merikosken mukaan hal-
lintotoimen oikeusvoimaiseksi tuloa puoltaa ensinnikin se, jos toimella on pe-
rustettu yksityiselle taloudellista laatua olevia oikeuksia. Toinen Merikosken
mainitsema ja hinen mukaansa viimekitinen kriteeri on se, onko hallintotoi-
mi tarkoitettu muuttumattomaksi vai ei.” '

Mdenpiéd puolestaan on hallintoluvan sitovuutta kasitellessdén korostanut
asiakohtaisuuden periaatetta: sitovuus liittyy vain siihen asiaan, joka asian-
omaisen toimivaltasddnnéksen mukaan kuuluu luvasta paittineen viranomai-
sen ratkaistavaksi. Lisdksi sitovuus ulottuu vain sellaisiin my6hempiin hallin-
totoimiin, jotka ovat funktioltaan samansuuntaisia kuin lupapéaitos.® Vihdoin
on kiinnitettivi huomiota siithen, ovatko olosuhteet pysyneet ennallaan lupa-
padtoksen antamisen jilkeen.®

Nyt esilld oleviin tapauksiin sovellettuna mainitut nikékohdat merkitsevit
seuraavaa. Ensinnikin merkittivid yksityisen asemaa koskevia taloudellisia vai-

6 Niinpd Hallberg 338 rinnastaa tarkastuksen perusteella annettavat hyviaksymiset lu-
pahakemuksen johdosta annettuihin paitoksiin ja katsoo tillaiset hyvaksymiset myds muu-
toksenhakukelpoisiksi.

Erilaisista ja eri nimilld kutsutuista hallintoluvista ks. Mdenpdd, Hallintolupa 4-10, jossa
tosin tyyppihyviksymisti ei esimerkkind mainita, »hyvaksyminen» kyllakin.

1 Merikoski II, 65 s. Jalkimmaisestd kriteeristd ks. myds Westerberg 75.

8 Mdenpdd, Hallintolupa erit. 195 ja 201.

Mdenpiii kisittelee eri kysymyksind ja toisistaan erillddn yhtdaltd hallintoluvan sifo-
vuutta, jota siis tavanomaisesti on pidetty oikeusvoimavaikutuksen positiivisen puolen on-
gelmana, ja hallintoluvan pysyvyyttd (vast. negatiivinen oikeusvoima). Han myos kytkee
padtoksen sitovuuden ja pysyvyyden erilaisiin edellytyksiin. Ks. mt. 187-211 ja 257-323. Ndiden
ongelmien ldheinen »sukulaisuus» paljastuu kuitenkin Médenp4din omasta esityksestd. Hin
nimittidin kisittelee hallintoluvan pysyvyysongelmana viranomaisen (joko hallintoluvasta paét-
tdneen tai kokonaan muunkin) oikeutta antaa jo mydnnettyd lupaa koskevia mddrdyksid,
esim. terveyslautakunnan oikeutta antaa mairdyksid aikanaan hyviksytyn kaatopaikan
uudelleen jirjestimisesta jne., ks. mt. 299-303. Juuri saman ongelman kanssa ollaan teke-
misissd, kun pohditaan tydsuojeluviranomaisen oikeutta médrita tyyppihyviksytyssa lait-
teessa tms. havaittu epdkohta korjattavaksi. Kisittddkseni tdlldin on kuitenkin — Mden-
pédn jaottelua seuraten — kysymys pikemminkin hyviaksymispdatoksen sitovuudesta kuin
sen pysyvyydesti. — Sitovuusongelmaksi asian nidyttdd ymmértineen myos Hallberg, Yli-
midrdinen muutoksenhaku 63.

9 Muenpad, mt. 288-304, erit. 298-304, jossa siis asiaa kuitenkin tarkastellaan lupapaa-
toksen pysyvyyden eli negatiivisen oikeusvoiman kannalta, vrt. edell. alav.
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kutuksia epédileméttd on esim. padtokselld, jolla maahantuotava moottorisaha
on tyyppihyvaksytty edelleen luovutettavaksi (ks. VNp 636/71) tai paatoksel-
14, jolla tyonantajan hankkima torninosturi on tarkastuksessa hyviksytty tyossi
kdytettdvaksi (ks. VNp 648/72). Ongelmallisempaa on se, onko mikdin nyt
tarkoitetuista ennakkokannanotoista sellainen, joka — Merikosken sanoin —
esiintyisi »ulospdin pysyviiseksi, lopulliseksi tarkoitetun jarjestelyn luonteise-
na». Esimerkiksi tyyppihyvidksyminen yhtdiltid kylld merkitsee tuotteen luo-
vuttajalle ja kayttdjille annettavaa taetta siitd, ettd viranomainen katsoo tuot-
teen tayttdvan lainsdddannon asettamat vaatimukset.! Tyyppihyviksymisvel-
vollisuuden paafunktio ei kuitenkaan ole tdmé, vaan sen seikan valvominen,
ettei markkinoille pédise turvallisuutta vaarantavia tuotteita. Siten tyyppihy-
vaksymistd ei piddakéin rinnastaa sellaiseen (esim. verotuslain 69 §:n mukai-
seen) ennakkotietoon, jollaista asianosainen pyytdd vapaaehtoisesti ja jonka
tarkoituksena on juuri vahvistaa ja etukiteen tiedottaa tulevien viranomais-
ratkaisujen sisélto. Téllaisten ennakkotietojen sitovuuden edellytykseksi on kir-
jallisuudessa katsottu riittdvian niiden pelkki lakisaiteisyys."

Tosin tyyppihyvéaksymistenkin joukossa on tapauksia, jotka luonteel-
taan ovat tallaisia sitovia ennakkotietoja. Esimerkkini voidaan mainita
RakL 151 a §:n mukainen tyyppihyvidksyminen, jonka antaa ympérist6-
ministerié asianosaisen vapaaehtoisesta hakemuksesta. Kuvaavaa kuiten-
kin on, ettd paitoksen rakennusvalvontaviranomaisia sitova vaikutus on
saannoksessd erikseen lausuttu, mik4 viittaa siihen, ettei yksinomaan tyyp-
pihyviksymisen kisitteestd voida tillaista sitovuutta johtaa. Siti paitsi
tallaisenkaan tyyppihyviaksymisen tarkoituksena ei ole kokonaan korvata
tuotteeseen kohdistuvaa rakennusvalvontaa, vaan tarkastuksissa on edel-
leenkin valvottava esim. rakennuksen sijoitusta sekid sen soveltuvuutta
rakennuspaikkaan ja ympiristoon.'?

Mainittakoon vield, ettd RakA 150 a §:n mukaan (verr. RakL 151
a.l §) nyt kyseessd oleva tyyppihyviaksymispaitds on vapaaharkintaises-
ti peruutettavissa. Vastaavasti on Ruotsin tyésuojeluhallinnossa katsot-
tu, ettd SAML:iin perustuvat tyyppihyviaksymispaatokset eivit ole »ikui-
siay, vaan viranomainen voi uusien kokemusten ja muuttuneiden kisi-
tysten perusteella peruuttaa hyviksymispaitoksen.'?

10 Ks. esim. RJO 13.3 §, jossa on seuraava mééritelma: »Tyyppihyviksynta tarkoit-
taa sen toteamista, etté laite tayttad timin paiatoksen ja sen nojalla annettujen madraysten
vaatimukset seké ettd asennus-, kdytts- ja hoito-ohjeet sisiltivit turvallisuuden kannalta
tarpeelliset tiedot.»

' Ks. Andersson, NAT 1973, 271, Hallberg 289 verr. 298 ja 303, Uotila et al. 134 ja
Mdenpdd, Hallintolupa 205.

12 Ks. HE 231/1973, joka on siteerattuna teoksessa Larma et al. 587 s.

13 Ks. Gullberg et al. 105. Ks. myos SOU 1976:1, 179, jossa yleisesti todetaan, ettei-
vat nyt puheena olevat ennakkokannanotot ole lopullisia.


https://c-info.fi/info/?token=0FyjDT6tDBumNfak.KUSaS_ff12FWBLy3I3QflA.mUTKtIeRFzJP9W82--OT3vUeeyAysV3Guaox2baa8l0tZSKQI_J5x8nBNJVTm95QqqwmjedsyxVpHuGZeUbR3u5AKLzzLYLZ_vgU7MhpyeVegUWw5JOYmYFHmBEKISlexPF-WeGH_cI5AIc2Q8su2GilVku_mZ_cdI4ZGAIKaxfnAxpq2G-5Op56XxDUeQfXURxdATIM4FVHrtuP

186 Normipohjan ongelmia

Oikeuskiytannodstd voidaan mainita tyosuojeluakin laheisesti sivuava rat-
kaisu KHO 21.12.1983 t. 5496:

Sahatoimintaa harjoittavalle yhtitlle TervHL:n nojalla my6nnetys-
sd sijoituspaikkaluvassa oli mm. sahan melutasoa koskevia ehtoja.
TervHL 82 §:n nojalla voitiin yhtiolle antaa lupaehdoista poikkeavia mia-
rdyksid ympdristolle aiheutuvan terveydellisen haitan poistamiseksi. Es-
tettd ei aiheuttanut sekiin, ettd melua aiheuttanut pyérokuormaaja oli

tyyppihyviksytty.

Esitetyt nakokohdat viittaavat siihen, ettd tyosuojelulainsdddannon mukai-
sessa pakollisessa menettelyssé tyyppihyvéksytyn tuotteen turvallisuusominai-
suudet voidaan ottaa TSValvL 15 §:i4 sovellettaessa uudelleen arvioitavaksi.'
Tyyppihyviksymiselld luodun oikeustilan pysyvyys rajoittunee — nimenomais-
ten, sitovuutta osoittavien sddnnosten puuttuessa — siihen, ettd hyvaksymi-
sestd poikkeavan viranomaispaatoksen tekemiseen tdytyy olla objektiivisesti
perusteltavat syyt. Sellaisina tulevat kysymykseen esim. ne kiyttéonoton jal-
keen havaitut tuotteen ominaisuudet, joihin ennakkokannanottoa tehtédessa ei
ole voitu kiinnittai huomiota, ja tuotteen tavanomaisesta poikkeavat kdytto-
olosuhteet.

Erilaisten ennakko- ja madrdaikaistarkastusten perusteella annettavien hy-
vaksymislausuntojen sitovuus on tyyppihyviksymisten sitovuutta vield vai-
keammin puollettavissa. Voidaan viitata suoraan tarkastusvelvollisuutta kos-
keviin oikeussddntdihin, joissa saatetaan mm. todeta, ettei laitetta saa kayt-
tdd, ellei sitd ole tarkastettu ja ellei se ole muutoin luotettavassa kunnossa."
Lisiksi on sdannéksid uusintatarkastuksista, joiden toimittamista on pyydet-
tdvd madraajoin tai lyhyemminkin viliajoin, jos aihetta siihen ilmenee.'s Tal-
laiset saannokset ovat ilmausta siitd, ettd koneiden, laitteiden ja aineiden tur-
vallisuusominaisuudet eivit ole staattisia vaan kdyton, kulumisen yms. seik-
kojen takia tuotantoprosessissa muuttuvia ja muusta tydymparistosta riippu-
via. Naista syistd tarkastuksessa annettu hyviksyminen ei voi rajoittaa TSValvL
15 §:n mukaisen pakkokeinomenettelyn kayttod, mikali jokin edelld esitetyn
kaltainen seikka tai olosuhteiden muutos on tuonut tarkastuksen kohteessa esiin
pakkokeinosaannoksessd tarkoitetun puutteellisuuden tai epakohdan.

Lopuksi on korostettava sité, etta edella kasiteltyjen ja muidenkin paatos-

14 Vastaavasti Norjan oikeudessa Jakhelln, Arbeidsretslige emner 401. Samassa yhtey-
dess4 kirjoittaja kasittelee Norjan oikeudessa esiintyva4 ongelmaa, missé méarin virano-
mainen voi sopimuksin luopua kayttimaistd kontrollikeinoja vastaisuudessa.

15 Ks. esim. yksikéysiratojen osalta VNp 380/68 2.1 § ja torninosturien osalta VNp
648/72 2 §.

16 Ks. edell. alav. mainitun torninosturipaitoksen 4 §.
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ten mahdollinen sitova vaikutus voi tulla kysymykseen vain niissd tapauksis-
sa, joissa kannanoton on antanut tydsuojeluviranomainen tai muu orgaani tyo-
suojelulainsddaddnnon nojalla. Muiden hallinnonalojen viranomaisten muun
lainsdadannon nojalla antamat luvat tms. ennakkokannanotot eivit sido sa-
maa kysymysti tyosuojeluasiana kisittelevid tydsuojeluviranomaisia ja péin-
vastoin: hallintomenettelyn kohteena ei ole sama asia, miki olisi oikeusvoi-
mavaikutuksen objektiivisen ulottuvuuden edellytys.!” T4st4 periaatteesta ovat
esimerkkind seuraavat ratkaisut:
KHO 1921 IT 1225. Ammattientarkastajan sosialihallitukselle ja
SosH:n MH:lle tekemin ilmoituksen johdosta tyonantajayhtioti kiellet-
tiin mm. AVA 4 §:n nojalla ja yhtién johtokunnan jasenille asetetun sa-
kon uhalla kdyttaméstd maanpinnan alapuolella olevaa varastohuonet-
ta tybhuoneena, vaikka terveydenhoitolautakunta oli aikanaan tarkas-
tuksen jialkeen myontanyt luvan huoneen kaytt66n po. tarkoitukseen.
KHO 1973 IT 103. Kun asunto-osakeyhtitn jitteenpolttouunin kayt-
tamisestd aiheutui lahiympaériston asukkaille terveydellistd haittaa, ter-
veyslautakunnalla oli TervHL:n nojalla oikeus antaa yhtiélle ne méa-
raykset, jotka olivat tarpeen haitan poistamiseksi, vaikka polttouuni oli
rakennettu lainvoimaisen rakennusluvan mukaisesti.

Selostetusta periaatteellisesta ldhtékohdasta huolimatta on tietenkin suo-
tavaa, ettd eri viranomaiset kaytannossd pyrkivat toimimaan yhdensuuntaisesti
eivitkd aseta yksityisille keskendan ristiriitaisia vaatimuksia. Taman turvaa-
miseksi onkin annettu sdannoksia viranomaisten keskiniisestd yhteydenpidos-
ta ennen asian ratkaisemista (esim. RakA 51.4 §:n sddnnos tydsuojeluviran-
omaisen rakennuslupaviranomaiselle annettavasta lausunnosta).

3 MISSA VAIHEESSA VELVOITTAVA PAATOS TEHDAAN?

3.1 Primdirivelvollisuuden rikkomisesta

TSvalvL 15 §:n mukaisen padtoksen tekeminen edellyttdi, ettd tyopaikan ra-
kennuksissa, laitteissa tai oloissa on puuteellisuuksia tai epikohtia, joiden kor-
jaaminen on tyénantajan velvollisuutena, tai eftei tyonantaja noudata hinelle

17 Samansuuntaisesti SOU 1976:1, 183, tydsuojeluviranomaisten ja ympéristdnsuoje-
luviranomaisten kompetenssista. Hallintotoimen oikeusvoimaisuuden edellytykseni olevas-
ta identiteettivaatimuksesta yleisesti ks. Westerberg, Rittskraft 570 ja Sundberg 203. Asia-
kohtaisuuden periaatteesta ks. myos Mdenpdin esittamia, edelld selostettuja nikokohtia.
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TSValvL:n perusteella kuuluvia velvollisuuksia. Kursivoidut ilmaisut merkit-
sevit sité, ettd lainkohdan mukainen velvoittava paitods voidaan tehda vain ole-
massa olevan, jo aktualisoituneen epdkohdan johdosta; vasta kun priméari-
velvollisuuden noudattaminen on ldiminly6ty.' Kyseessd on pitkélle sama asia
kuin siviiliprosessin edellytykseni oleva oikeussuojan tarve, josta aiheutuu mm.,
ettéd suoritusvelvollisuuden on yleensi oltava erddntynyt ennen kuin suoritus-
kanne voidaan ottaa tutkittavaksi ja suoritustuomio antaa.?

Vertailun vuoksi mainitsen, ettd Ruotsin tyéympdristolaissa velvoittavan
paiatoksen tekemiselle ei ole asetettu vastaavaa edellytystd. SAML 7:7:n mu-
kaan ammattientarkastusviranomaiset voivat antaa sellaisia kdskyji ja kielto-
ja »som behovs for att denna lag eller foreskrifter som har meddelats med st6d
av lagen skall efterlevas». Pditos voidaan télléin antaa jo ennakoidun, mutta
vield aktualisoitumattoman epdkohdan varalta.®> Sen sijaan suomalaisten
uhkasakko-, teettimisuhka- ja vastaavien pakkokeinosdinndsten soveltamis-
edellytykseksi on siannéonmukaisesti asetettu joko normista tai yksittdistapauk-
sellisesta hallintotoimesta ilmenevin priméirivelvollisuuden rikkominen.*

KHO:n kiytinnossd priméérivelvollisuuden rikkomisedellytys on tul-
lut esiin ensinnékin sellaisissa tapauksissa, joissa hallintopakkoa voidaan
kdyttaa yksittdistapauksellisen hallintopddtoksen, esim. lupapaatoksen
rikkomistapauksissa. Téllainen menettely on mahdollista paitsi TSValvL
15 §:n, myo6s esim. UVA 11 §:n, LHA 13.2 §:n ja RakL 144 §:n nojalla.
Kyseinen edellytys merkitsee tallgin sitd, ettei hallintopaatokseen voida

1 Ks. myds Miiller 4, jossa vastaava lahtdkohta mainitaan yleisena hallinnollisen pak-
kokeinomenettelyn edellytyksend.
2 Ks. Tirkkonen SP 1, 385-387 ja myds Hakulinen 19. Tirkkonen tosin huomauttaa sii-
ta, ettd oikeuskdytinnon ja vanhemman kirjallisuuden mukaan erddntymitdnta saamista
koskeva kanne olisi hyldttava eikid jatettdva tutkimatta. Hallintomenettelyssa vastaavalla
erottelulla ei kuitenkaan ole sanottavaa merkitysta, ks. Merikoski 93 s. ,
3 Ks. Gullberg et al. 186. Samalla kannalla ovat Ruotsin arbetstidslagen (1982:673),
ks. 22 §, ja hilsoskyddslagen (1982:1080), ks. 18.1 §. ‘
Vastaavalla kannalla on edelleen ainakin sanamuotonsa mukaan NAML 77 §. Tosin |
Evju, Arbetsretslige emner 155, ndyttas tulkitsevan sddnndosté toisin. Sen sijaan DAML 77 |
§:sta primaarivelvollisuuden rikkomisedellytys kdy selvasti ilmi: »Arbejdstilsynet kan pa- J
byde, at forhold, der strider mot loven eller med regler eller afgorelser i medfor af loven,
bringes i orden straks eller inden en frist.» {
Suomen oikeudessa primairivelvollisuuden rikkoutumista ei edellytetd kaivoslain |
60.1 §:ss4, joka koskee mm. lain ty6turvallisuussiddnndsten toteuttamista ja jonka mukaan
tarkastuksessa voidaan »mairitd, ettd kaivoksessa on tehtdvi laitteita tai suoritettava toita
47 §:ssd, S1 §:n 4 momentissa tai 56-58 §:ssd sdadetyssd tarkoituksessa». ‘
4 Poikkeuksina voidaan mainita prosessuaaliset uhkasakot esim. ladninoikeuslain |
21 §:n ja liikevaihtovero- oikeudesta annetun lain 9 §:n mukaan. Vrt. myés OK 16 luvun ‘
5,6ja8§.
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heti liittdd pakkokeinouhkaa: ensin on todettava, ettei padtdsta suosiol-
la noudateta, ja vasta timin jilkeen voidaan velvoittaa noudattamaan
péadtodstd sakon tms. uhalla.’ Niinpi esim. rakennuslupapaitoksessa lu-
van ehtoa tehostamaan asetettu sakon uhka on poistettu ennenaikaisena
(KHO 1963 II 128). Vastaavalla tavalla on menetelty, kun sakon uhka
on heti liitetty sellaiseen velvoittavaan paiatkseen, joka ei ole johtunut
rakennuslain vastaisesta adressaatin menettelysti (vrt. RakL 144 §), vaan
on annettu esim. kaupungin rakennusjirjestyksen nojalla. T4lloin KHO
on todennut, ettei adressaatti ole niskoitellut paitostd vastaan, minki
vuoksi padtokseen liitetty sakon uhka on ennenaikaisena poistettu (KHO
12.3.1980 t. 1391; samoin vuoden 1932 rakennussd4dnnon 114 §:n nojal-
la KHO 1960 IT 55 ja tilastotietojen antamisvelvollisuutta koskevana ta-
pauksena KHO 1982 II 66). Pakkokeinouhan poistaminen niissi tapauk-
sissa on siis johtunut siit4, ettei hallintopéitoksen kohteelle ollut edes
annettu tilaisuutta vapaaehtoisesti tayttas paatoksella perustettua velvol-
lisuutta.

Toiseksi voidaan tarkastella KHO:n ratkaisuja, joissa on ollut esilld
normista ilmenevén priméérivelvollisuuden rikkomisedellytyksen puut-
tuminen. Ratkaisussa KHO 1930 IT 3280 katsottiin, ettd kun kaupunki
ei vield ollut suorittanut sen velvollisuutena olevia kadun avaus- ja ta-
soittamistditd, talonomistajia ei voitu velvoittaa kadun paillystamiseen,
ja uhkasakkopaditds poistettiin  ennenaikaisena. Ratkaisusta KHO
20.11.1975 t. 4565 ilmenee, ettei VesiL 21:3:n mukaista virka-apua voi-
tu antaa, kun oikeudettomaan toimenpiteeseen ei ollut vield ryhdytty,
vaan sellaista vasta suunniteltiin.

Kuluttajansuoja-asioissa primédrivelvollisuuden rikkomisedellytysti
Joudutaan arvioimaan muista pakkokeinonormeista jossakin maérin poik-
keavien sddnnosten valossa. KulSuojL 2:7:n mukaan elinkeinonharjoit-
tajaa voidaan kieltd4 jatkamasta lain 2 luvun vastaista tai siihen rinnas-
tettavaa markkinointia sakon uhalla (ks. myos lain 3:2). Merkitseeko tamai
sitd, ettd voidaan kielti4 sellainenkin markkinointi, johon ei vieli ole ryh-
dytty? Ongelma tuli esille ratkaisussa MT 1982:20, jossa kuluttaja-asia-
mies vaati, etta lehtiyhti6té kiellettiisiin jatkamasta sopimattomien ar-
pajaisten jarjestdmistd suoramarkkinoinnin yhteydessd. Tdmin ohella
kuluttaja-asiamies vaati, ettd myos tdhén rinnastettava menettely mm.
TV- ja ulkomainonnan yhteydessi kiellettdisiin. Yhtié vastusti titi vaa-
timusta ja esitti, ettei tillaista markkinointia ollut edes harjoitettu. Mark-
kinatuomioistuin hylkisikin vaatimuksen.

Kuluttajansuoja-asioissakin sovelletaan siis lihtokohtaisesti samaa pri-
maédrivelvollisuuden rikkomisedellytystd kuin muissakin valvonta-asioissa.
Niinpé Bernitz lausuu selostetusta ratkaisusta, ettd »vad marknadsdom-
stolen har att bedéma 4r en konkret, faktiskt redan foretagen marknads-
foringsatgérd (eller flera sadana). KO kan inte pafordra att domstolen

5 Ndiin myos Kurvinen 169.
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provar en férbudstalan mot en hypotetisk marknadsforingsatgédrd, som
faktiskt inte har blivit foretagen».$

Tyosuojelun valvonnassa priméérivelvollisuuden rikkomisedellytys merkit-
see kaytanndssi kahta asiaa. Ensinnakddn TSValvL 15 §:n mukaan ei voida
velvoittaa poistamaan epikohtaa, joka ei vield ole ilmennyt, vaikka se esim.
asennustyoti koskevasta suunnitelmasta olisikin paateltavissa. Tdstéd esimerk-
kinid voidaan mainita seuraavat ratkaisut:

TSHp 13/1980. Tyonantaja oli velvoitettu mm. huolehtimaan siit4,
ettd lampotila pysyy tyoskentelyalueella tydskentelyn aikana +15 ja
+21 C asteen vililla. TSH poisti pditoksestid lampétilan yldrajaa kos-
kevat vaatimukset ennenaikaisina siihen niahden, ettei tyopaikalla ollut
todettu liian korkeita lampétiloja. Asiallisesti samanlainen ratkaisu si-
siltyy pditokseen TSHp 14/1980.

TSHp 6/1982. Tyosuojelutoimisto oli todennut, ettd kaivoksessa oli
korkeat nikkelin ym. sydpdvaaraa aiheuttavien aineiden pitoisuudet.
Taman vuoksi toimisto méirasi 19.1.1980 antamallaan p#atoksella, ettd
tyonantajan piti TTurvL:n soveltamisesta syopaa aiheuttaviin aineisiin
ja menetelmiin annetun VNp:n (952/75) ja sen perusteella annettujen
alemmanasteisten mairiysten nojalla pitdd luetteloa kaivoksessa esiin-
tyvistd syopasairauden vaaraa aiheuttavista aineista ja niille kaivoksen
eri osissa vuonna 1979 ja 1980 altistetuista tyontekijoista paatoksessa 14-
hemmin mainituin tavoin. Luettelot oli laadittava 1.3.1981 mennessé ja
niihin kuuluvat tiedot toimitettava tyosuojelutoimistoon vuoden 1979
osalta 1.3.1981 mennessi ja vuoden 1980 osalta 31.5.1981 mennessé.

TSH pysytti paitoksen muuten, mutta kun laiminlyéntid ei ollut vuo-
den 1980 osalta ennen pddtdksen antamista vield voinut tapahtua, pas-
t6s kumottiin tiltd osin ennenaikaisena, — Samanlainen ratkaisu on
TSHp 21.11.1985 n:o 2763/052/85.

Toiseksi jos epikohta on ilmennut, mutta se on jo korjattu, velvoittavaa
paitostd ei endd saa tehdd. Normaalisti hallintopakon kayttoon ei tilloin ole
mitédn jarkevaa tarvettakaan. On kuitenkin huomattava, ettei epikohtaa voi-
da katsoa korjatuksi, jos se vain viliaikaisesti on menettdnyt ajankohtaisuu-
tensa. Jos esim. tietyt laitteiston sdito- tai puhdistustoimenpiteet joudutaan
suorittamaan saannollisesti, vaikkakin vain harvoin, toimenpiteen yhteydessa
kerran havaittu vaarallinen tydmenetelmé voidaan méarata korjattavaksi myos
vastaisuudessa esiintyvid s4dto- tai puhdistuskertoja silmélld pitéen. Tédysin epa-
madriiseen tulevaisuuteen nihden ei kuitenkaan voida velvoittaa pitaiméén yl-
14 tiettya turvallisuustasoa tms. (esim. velvoittaa sulattamaan vastedes talvisin
muodostuva jdi tyopaikan kulkureiteiltd). Tama johtuu osaksi myds mddrd-

6 Bernitz, Ylostalon juhlajulkaisu 50.
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ajan asettamisvaatimuksesta eli siitd, ettd TSValvL 15 §:n mukaan pdatdkses-
td on ilmettavd, milloin padvelvoite viimeistddn on tdytettdvi ja mistid lahtien
velvoitteeseen mahdollisesti liitetty uhka voidaan ma4ratd tiytdntoon panta-
vaksi.” Jos paditostd on noudatettu mutta epikohta ilmenee uudestaan mai-
rdaajan jo kuluttua, epadkohdan poistamiseksi on tehtdva uusi paatos. Tédstd huo-
limatta velvoittavan paatéksen farkoitus luonnollisesti on, ettd méidridajan pdit-
tymishetkelld vallitsevaksi vaadittua tyosuojelullista tasoa on vastaisuudessa-
kin noudatettava.® Selostettua problematiikkaa kuvaavat seuraavat ratkaisut:
TSHp 12.6.1986 n:o 104/052/86. Tydsuojeluviranomainen oli lain-
voimaisella paitoksellddn velvoittanut tydnantajan 3 kuukauden méi-
rdaajassa huolehtimaan siité, ettei tyopaikan lampétila ylitd + 28 C astet-

ta. Tyosuojelutoimiston noin viisi vuotta myohemmin toimittamassa tar-
kastuksessa havaittiin tyopaikalla edelleen samoja epakohtia. Edellises-

sd padtoksessd asetettua uhkaa ei kuitenkaan tuomittu, vaan tyésuoje-
lutoimisto asetti uuden lampétilan alentamisvelvoitteen, jonka TSH

pysytti.

Vrt. TSHp 20.2.1986 n:o 1861/052/85, joka annettiin ravintolatyo-
paikan melutason alentamista koskevassa asiassa. Tyopaikalla oli havaittu
meluepédkohtia noin 1 v 3 kk pakkokeinopaitoksessa asetetun madrdajan
paittymisen jilkeen. Asetettu uhkasakko tuomittiin, mutta maaraltiain
puoleen alennettuna, kun otettiin huomioon mm. méiraajan paittymi-
sestd epdkohdan havaitsemiseen kulunut pitka aika.

Kieltomuotoisten pddtdsten osalta on kuitenkin huomattava, ettd maari-
ajan paattymisajankohta on suorituksen tidyttdmisvelvollisuuden alkamishet-
ki eiki velvoitteen viimeinen tiyttimisajankohta.? Tistd syystd Kieltopaitos ei
lakkaa olemasta voimassa, vaikka kielletysti suhtautumisesta jonkin aikaa pi-
détyttédisiinkin médrdajan paatyttyd. Nimenomaisesti kieltoja koskevissa pak-
kokeinosdanndksissd onkin usein todettu erikseen, ettd kieltopaitds tarkoit-
taa velvollisuudenvastaisen menettelyn jatkamista fai uudistamista.'®

3.2 Poytiakirjaohjeiden antamisesta pakkokeinomenettelyn esivaiheena

Pelkkd TSValvL 15.1 §:ssé tarkoitetun puutteellisuuden tai epikohdan ilme-
neminen tai TSValvL:iin perustuvien velvollisuuksien rikkominen ei vield oi-
keuta tydsuojeluviranomaista tekeméén lainkohdan mukaista velvoittavaa paa-

7 Paatokseen liitettdvidsta médraajasta tarkemmin ks. jdljempéna jakso 6.

8 Ks. myos Lavin 1, 93,

* Ks. mt. 76 ja 99. Ks. my6s Bruun—Koskinen 192, jossa todetaan, ettd Tasa-arvoL
21 §:n mukainen kielto ja sen tehosteeksi asetettu uhkasakko ovat voimassa ilman méériaikaa.

10 Ks. esim. SopMenL 6 §, KulSuojL 1:7, Tupakkal 18 § ja Tasa-arvoL 21 §.


https://c-info.fi/info/?token=0FyjDT6tDBumNfak.KUSaS_ff12FWBLy3I3QflA.mUTKtIeRFzJP9W82--OT3vUeeyAysV3Guaox2baa8l0tZSKQI_J5x8nBNJVTm95QqqwmjedsyxVpHuGZeUbR3u5AKLzzLYLZ_vgU7MhpyeVegUWw5JOYmYFHmBEKISlexPF-WeGH_cI5AIc2Q8su2GilVku_mZ_cdI4ZGAIKaxfnAxpq2G-5Op56XxDUeQfXURxdATIM4FVHrtuP

192 Misséd vaiheessa velvoitetaan?

tostd. Lisdksi edellytetdin, ettd tyonantaja on niskoitellut hinelle annettujen
ohjeiden ja neuvojen noudattamisessa, tai vaihtoehtoisesti, ettei asia siedd vii-
vytystd.! Ndita edellytyksid voidaan jilleen verrata siviiliprosessin edellytyk-
siin ja todeta, ettd kysymyksessd on erdanlainen kvalifioitu oikeussuojan tar-
vekynnys. Timai viistamitti hidastaa valvontamenettely, eikd silla myoskadn
ole vastinetta monissa muissa hallinnollisissa pakkokeinosdannoksissd, kuten
jaljempénd selvidd. — Mainituista edellytyksista kasitellddn ensin niskoittelua,
mutta aluksi on hieman laajemmin pohdittava tarkastuksen perusteella annet-
tavien ohjeiden ja neuvojen oikeudellista asemaa yleiseltd kannalta.

Tyo6suojeluvalvonnan, kuten aikaisemmin ammattientarkastuksenkin, 1ahto-
kohtana ja tdrkeimpédni toimintamuotona havaittujen epakohtien poistamiseksi
on viranomaisen antama ohjaus ja neuvonta.? Kuitenkin vasta TSValvL:a sda-
dettiessa otettiin tatd koskeva nimenomainen sdidnnés lakiin ja tdsmennettiin
ohjeiden asema pakkokeinomenettelyssi; aikaisemmin ohjeista ja neuvoista oli
sdddetty hyvin niukasti ja lakia alemmanasteisin normein.3

Muilla hallinnonaloilla nayttia lainsaadantokdytannon valossa jok-
seenkin sattumanvaraiselta, onko pakkokeinopaidtoksen antamisedelly-
tykseksi asetettu ohjeen, neuvon, kehotuksen tms. toimen vastainen me-
nettely vai ei. Tillainen edellytys on asetettu mm. SahkoL 35 §:ssé, jon-
ka mukaan pakkokeinopéités voidaan tehd4 vasta kun sahkolaitteiston
haltija ei noudata tarkastuksessa annettua korjauskehotusta. Annettu-
jen ohjeiden tai kehotusten vastaista menettely4 tarkoitettaneen asialli-
sesti myos erdissd muissa turvallisuusvalvontaa koskevissa saadoksissa,
kun pakkokeinopadtoksen edellytykseksi on sdéddetty, ettei »asianomai-
nen viivytyksettd ryhdy todetun epikohdan korjaamiseen».* Nimen-
omaisesti mainitaan kehotus poliisilain (84/66) kahdessakin sddnnoksessa.
PolL 27 §:n mukaan kehotuksen laiminlyéminen on edellytyksena sille,
etti poliisipaallikko voi tehdé lainkohdassa tarkoitetun teettamispaatok-
sen.’ PolL 12.1 §:ssd on yleisesti sdidettyni, ettd poliisin on ensisijai-
sesti toimittava antamalla neuvoja, kehotuksia ja (sitovuudessaan hie-

I TTervHL:n mukaisissa asioissa on naiden lisaksi vield edellytyksend, ettd tyosuoje-
luviranomainen ennen velvoittavan paidtoksen tekemistd hankkii lausunnon asiantuntijavi-
ranomaiselta (ladninhallitukselita). Ks. TTervHL 10.3 §.

2 Ks. HE 122/1972, 8 ja Tyosuojelun valvonta, 8.

3 Ks. vuoden 1889 ATJoS I §, 21.6.1918 annetun ammattientarkastajien ja ndiden ty6-
ldisapulaisten johtosaannon 7 § sekd VNp (73/27) ATL:n voimaanpanosta 2 §. Ohjeiden
asemasta ATL:n mukaisessa kirjallisessa kaskymenettelyssi ks. Flelo 39 s. sekd Ellild 72 ja 74.

Neuvovan ja kiskevin tyosuojeluvalvonnan osuuksista muissa pohjoismaissa ks. edel-
14 19 s. esitettyji tietoja.

4 Ks. RajahdystarvikeA (85/80) 99.1 §, A palavista nesteistd (335/54) 59.1 § ja A 6l-
jylammityslaitoksista (691/71) 16.1 §.

s Ks. tarkemmin Sinisalo, Toimivalta 98.
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man eri kategoriaan kuuluvia) kiskyjd.® Mainittakoon myos, etti ku-
luttaja-asiamiehestd annetun lain (40/78) 6 §:n mukaan kuluttaja-asia-
miehen on ennen pakkotoimiin ryhtymistd pyrittidva saamaan elinkeinon-
harjoittaja vapaaehtoisesti lnopumaan lainvastaisesta toimenpiteesta.

Monista nimenomaan kaytdnnéssa térkeistd hallinnollisista pakko-
keinosadnnoksista tallainen ohjeidenantomenettely kuitenkin puuttuu.
Nditd sdannoksia ovat esim. RakL 144 §, TervHL 82 §, PPL 47 § seki
LH:lle yleisen uhkasakkovallan perustava LHA 13.2 § (vrt. myos UVA
11 § ja PMenLE 4.2 §). Kuitenkin my6s nditi sdinnoksii sovellettaneen
kadytdnndssa siten, ettd ennen hallintopakkoon turvautumista monesti an-
netaan vapaamuotoisia neuvoja, korjaamiskehotuksia jne.” Tillainen
menettely on tietenkin taloudellista ja riitt4vaakin silloin, kun joltisella-
kin varmuudella tiedetédan, ettd valvonnan kohde vapaaehtoisesti suos-
tuu tekeméin vaaditut toimet. Lienee my6s melko lailla makuasia, min-
kélainen juridinen perustelu tillaiselle kdytannolle esitetdin.

Joka tapauksessa voidaan viitata hallinnossa yleisesti noudatettavaan
suhteellisuuperiaatteeseen, jonka mukaan kiytettdvien keinojen on an-
karuudeltaan oltava kohtuullisessa ja jarkevissd suhteessa hallintotoi-
mella tavoiteltaviin padm4ériin ja mm. vastustuksen maarain. Ohjeiden
Ja neuvojen antamista on perusteltu my®s viittaamalla yleisesti ao. viran-
omaisille sdédettyyn valvontatehtéviin.® Kuitenkin on huomattava, et-
ta asiaan liittyva julkinen intressi, kuten ilmeinen terveyden- tai palon-
vaara, saattaa edellyttda sitovan padtoksen tekemisti heti ja riippumat-
ta adressaatin ehkd myo6timielisesta suhtautumisesta.®

Ohjausta ja neuvontaa on pidetty oikeudelliselta luonteeltaan ns. tosiasial-
lisena hallintotoimintana.'® Téllaiselle toiminnalle on ominaista, ettei silld ole
(vélittomid) oikeudellisia vaikutuksia."" Ilmeisesti tdstd syystd on niin ikdin

¢ Ks. mt. erit. 169 s.

7 Téllaisia kehotuksia kasittelee erityisesti valituskelpoisuuden kannalta Hallberg
329-346. Ks. myos Andersson 40-46. Ks. vield Kalima 319, jossa kisitellddn tahidn sdaannos-
ryhméén kuuluvia pankkilakien pakkokeinonormeja. Kalima toteaa aivan oikein, ettei pank-
kitarkastusvirastolla ole po. si4nndsten nojalla velvollisuutta laiminlydntitapauksissa teh-
da LH:lle esitystd uhkasakkomenettelyyn ryhtymisesti, koska toivottu valvontatulos voi-
daan saavuttaa myds kdyttamattd pakotteita (so. ohjein ja neuvoin, joista sddnndksissi ei
kuitenkaan ole mainitaa, JS). Kalima kuitenkin antaa ymmartéa, ettd pakkokeinomenette-
lyyn ei saisi ryhtyi kehotusta tai ohjetta antamatta, silli hanen mukaansa esityst4 ei saatane
tehdd, ennen kuin velvollisuuden tiyttimiselle varattu mddrdaika on kulunut umpeen. Té-
maé kanta lienee tulkintasuosituksena lakiin perustumaton, joskin se kdytdnnén menettely-
tapaohjeena voi olla paikallaan.

8 Niinpd Hallberg 335 viittaa rakennusvalvonnan osalta RakL 9 §:44n.

® Néin Lavin I, 37 s. uhkasakon asettamispdatoksista.

1® Néin esim. Uotila 180 ja Uotila et al. 134.

It Tavallisesti on tdssd yhteydessi viitattu teiden rakentamiseen, toimituskirjan laati-
miseen, oppitunnin pitdmiseen jne. tosiasiallisena hallintotoimintana, ks. esim. Stdhlberg

13
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katsottu, eftei ohjaus ja neuvonta ole toimivallan kdyttamistd,'? ja ettei oh-
jeiden antamisessa siten voi myoskain tapahtua toimivallan ylitystd. Tamd ei
kuitenkaan merkitse sitd, ettd ohjeita voitaisiin antaa vapaasti mistd seikoista
tahansa, vaan puuttuminen esim. viranomaisen toimialaan kokonaan kuulu-
mattomiin asioihin voi tulla arvioitavaksi virkavelvollisuuksien vastaisena me-
nettelynd.'? Erityisesti TSValvL 15.1 §:std on huomattava, ettd siind on oh-
jeiden antamiseen oikeuttavat tilanteet mééritelty samalla tavoin kuin velvoit-
tavan paitoksen kayttoala. Kaytdnnossa tydsuojeluhallinnon virkamiehelle on-
kin kerran tuomittu varoitus muun ohella sen johdosta, ettd tdma oli poyta-
kirjaohjeella kehottanut tydnantajaa poistamaan kaivostyon haittoja mm. alen-
tamalla tyontekijoiden eldkeikaa.' Viela on ohjeista ja neuvoista yleiseltad kan-
nalta todettava, ettd ne ovat vain norminmukaista kayttaytymistd koskevia
muistutuksia, joilla ei sitovasti voida ratkaista kysymystd jonkun velvollisuu-
desta ryhtyi tiettyyn toimeen; siten niistd el my6skéidn voi valittaa.”

TSValvL 15 §:n mukaisten ohjeiden ja neuvojen muodosta ja antamis-
menettelystd on saéddetty verraten yksityiskohtaisesti. Ohjeet ja neuvot anne-
taan tavallisesti tarkastuksen yhteydessi, ja talloin niiden johdosta on kuulta-
va tybnantajaa tai tdiman edustajaa seka tyosuojelupaillikkod ja tydsuojelu-
valtuutettua (TSValvA 11 §). Kaikki tarkastuksessa annettavat huomautukset,
ohjeet ja neuvot on merkittava tarkastuksesta pidettdvédn poytdkirjaan, josta
on viipymitta toimitettava jiljennds tyonantaja- ja tyontekijapuolen edusta-
jille (12 §). TSH:n hallinnollisen kiertokirjeen mukaan tiydellinen ohje sisdl-
ta4 1) havaitun puutteen riittdvin yksildinnin, 2) selvityksen lainsdddanndssa
ja sitovissa maarayksissd asetetuista vaatimuksista, 3) maininnan, mihin lain-

315 s., Merikoski I1, 20 ja Uotila, Pistosvallan delegoiminen 72. Oikeusvaikutusten vilitt6-
myyden vaatimuksesta hallintotoimen kisitettd madriteltdessa ks. erit. Vilkkonen, Mitdtto-
myydesta 60 s. ja Forsthoff 198. Erilaisiin kehotuksiin ja muistutuksiin erdissd tapauksissa
kuitenkin liittyvistd oikeusvaikutuksista ks. Herlitz I, 333-337.

Erityisesti TSValvL:n mukaisten ohjeiden vaikutuksesta rikosprosessissa ks. Salohei-
mo, Oikeus 1981, 123 s.

12 Nin poliisin antamista ohjeista ja kehotuksista Sinisalo, Toimivalta 169 erit. alav.
25 sekd pankkien valvonnassa annettavista ohjeista Kalima 271. Ks. my6s Tuori 11, 497 i.f.

13 Ks. Sinisalo ibid.

14 TSHp 16.3.1978 n:o 43/039/78.

15 Ks. Hallberg 331-346, erit. 341 s. Uusimmassa oikeuskiytdannossa on kuitenkin ke-
hotusten valituskelpoisuutta joissakin tapauksissa tulkittu viljemmin. Tapausten erityspiir-
teisiin syventymatti tyydyn vain mainitsemaan ratkaisut KHO 1978 I 1 ja 1982 II 117 (vero-
valvonnassa annetut kehotukset) ja 1979 IT 94 (PolL 12 §:n nojalla annettu kehotus).
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kohtiin ja sitoviin ma4rdyksiin ohje perustuu, ja 4) tarkastajan neuvoja ja suo-
situksia siitd, miten lainsdidannon vaatimukset esimerkiksi voitaisiin tayttaa. '

3.3 Niskoitteluedellytyksesti

Tyonantajan niskoittelu on kdytannossa asian kiireellisyytta selvésti yleisempi
peruste, joka johtaa TSValvL 15 §:n mukaisen velvoittavan péaitoksen teke-
miseen. Niskoittelu on kysymyksessi silloin, kun tydnantaja ilman hyviksyt-
tdvad syytd jattda noudattamatta tarkastuksessa annettuja poytikirjaohjeita
tai muuten osoittaa vastustavansa ohjeissa edellytettyjen toimien suorittamista.

Tavallisimmin niskoittelu ilmenee pelkkédna passiivisuutena: uusintatarkas-
tuksessa havaitaan tai muulla tavoin, esim. tydpaikalta saadun ilmoituksen pe-
rusteella saadaan selville, ettei ty6nantaja ole noudattanut ohjetta tarkastuk-
sessa ehké antamistaan lupauksista huolimatta. Toisinaan niskoittelu voi olla
aktiivista: tydnantaja tavalla tai toisella ilmaisee vastustavansa ohjeiden nou-
dattamista tai viittdd vaadittuja toimia kohtuuttomiksi, mahdottomiksi suo-
rittaa tms. Esimerkiksi ratkaisussa TSHp 17.4.1974 n:o 832/072/74 niskoitte-
lun katsottiin ilmenneen poytakirjaohjeiden antamisen jilkeen kdydyissi tyon-
antajan ja tyosuojelutarkastajan vilisissi keskusteluissa, joissa tydnantaja oli
mm. katsonut ohjeissa edellytetyt toimet tarpeettomiksi. Minkélaisten sana-
kéédnteiden kayttaminen on katsottava niskoitteluksi, on tapaus kerrallaan har-
kittava ottaen huomioon sen, ettei tavallisesti lisikustannuksia merkitsevien
poytdkirjaohjeiden saaminen vilttdmitta ilahduta lainkuuliaistakaan tyon-
antajaa.

Erityisesti »aktiivista niskoittelua» voidaan havainnollistaa vield seu-
raavilla Himeen tydsuojelupiirin tyésuojelutoimiston ratkaisuilla: tyén-
antaja oli vedonnut aikatauluvaikeuksiin, muihin kiireisiin ja taloudelli-
siin syihin (16.12.1974); tyonantaja oli vedonnut siihen, etti yritys toimi
myyntiuhan alaisessa vuokrahuoneistossa (25.1.1975); ravintolatyénan-
taja oli melutason alentamista koskevassa asiassa selittinyt, ettei orkes-
teri tahtonut uskoa henkilokunnan huomautuksia ja ettei laitteita d4ni-
tason mittaamiseksi oltut (11.3.1975). Selvimmilldin aktiivinen niskoit-
telu on silloin, kun tyonantaja ilmoittaa olevansa eri mieltid korjauksen
tarpeellisuudesta (esim. Turun ja Porin tydsuojelupiirin tydsuojelutoi-
miston ratkaisut 12.5.1975 ja 6.5.1974 seka Oulun tydsuojelupiirin tyo-
suojelutoimiston ratkaisu 15.8.1974)."

16 TSH hallinnollinen kiertokirje 4/79, 6. Ohjeidenantomenettelysti ks. myos Koski-
nen 97-99.

! TSValvL 15.1 §:ssa tarkoitetusta niskoittelusta ks. myds TSH kiertokirje A 1/74, 4
ja Tydsuojelun valvonta 60 s.
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Tarkedd on huomata, ettd TSValvL 15.1 §:n mukaisella niskoittelukasit-
teelld on toinen merkityssisdlto kuin erdissd muissa keskeisissd hallinnollisissa
pakkokeinosidannoksissd, joista tdssd mainittakoon RakL 144.1 §, UVA 11 §
ja LHA 13.2 §. Naiissd sdannoksisséd niskoittelu ei tarkoita mitaén pakkokei-
nopadtostd edeltdvien ohjeiden tai kehotusten vastaista suhtautumista, vaan
yksinkertaisesti asianomaisten primaérivelvollisuuksien vastaista menettelyd,
olipa téstd erikseen huomautettu ja johtuipa tdma hyviksyttavistd syystd tai
ei. Edellisessd jaksossa on kuitenkin ollut puhe niistd monista eri hallinnon-
alojen sdannoksistd, joiden mukaan pakkokeinouhan asettaminen edellyttaa
kehotuksen, muistutuksen tms. toimen vastaista menettelyd. Néihin tapauk-
siin voitaneenkin soveltaa sitd, mita TSValvL 15.1 §:n mukaisesta niskoitte-
lusta tdssd selvitetddn,

Jotta pakkokeinopaitos voitaisiin tehdé niskoitteluperusteella, edellytetaédn
seuraavia asioita:

1) Primédrivelvollisuuden rikkomisesta on annettu poytdkirjaohje, jonka
noudattamisen asianomainen on laiminlyényt, 2) ohjeen noudattamatta jatta-
miselle ei ole hyviksyttivdid syytd, ja 3) laiminlyoty ohje ja asetettava paavel-
voite ovat olennaisilta osiltaan samansisdltoiset.

Ensimmainen edellytys ei ole oikeuskdytdnndssd aiheuttanut suuria tulkin-
taongelmia. Ratkaisussa TSHp 12/1975 jouduttiin kuitenkin toteamaan, etta
kun ohjeita ei ollut lainkaan annettu, velvoittavaa paatosta ei voitu tehdé. Rat-
kaisussa TSHp 14/1978 taasen tyonantaja katsoi niskoittelun puuttuvan, kos-
ka tyosuojeluviranomaiselle oli annettu kaikki pyydetyt selvitykset ja vastineet;
tyonantaja oli siis tdssd mielessd osoittanut auliuttaan asia kasittelyn eri vai-
heissa. Talli ei kuitenkaan ollut merkitysté, koska podytikirjaohjeissa edelly-
tetyt materiaaliset velvoitteet olivat tdyttdmatta.

Toinen edellytys ei kdy ilmi laista, vaan johtuu asian luonteesta. Jos oh-
jeen noudattamisen on estdnyt esim. tosiasiallinen tai oikeudellinen mahdot-
tomuus tai muu hyviksyttiva syy, velvoittavan paitoksen tekeminen niskoit-
teluperusteella ei ole mielekéstd. Muussa tapauksessahan ohjeidenantomenet-
telyn tarkoitukseksi hallintopakon kéyton esivaiheena jéisi lahinnd vain ajalli-
sen viivytyksen aikaansaaminen. Kysymysta valaisevaa oikeuskaytiantoa ei ole
paljon, mika johtunee TSValvL 15 §:44 sovellettaessa noudatettavasta oppor-
tuniteettiperiaatteesta, jonka mukaan pakkokeinopéditoksen tekeminen on
yleensd viranomaisen harkinnassa. Jos siis jokin hyvéksyttiava syy on estanyt
poytakirjaohjeen noudattamisen, velvoittavan paatoksen tekemisestd Iuovutaan.
Oikeuskaytannosti voidaan kuitenkin mainita ratkaisu T7SHp 5/1975, jossa kau-
punki oli tydsuojelutoimiston paatokselld velvoitettu jarjestimiin koulun hen-
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kilokunnalle sosiaalitilat. Kaupungin ei kuitenkaan katsottu niskoitelleen, koska
vaatimukset tdyttdvin rakennussuunnitelman mukaisen rakennusty6n aloitta-
minen oli viivastynyt sen vuoksi, ettei suunnitelmaa ollut vahvistettu koulu-
hallituksessa, miki puolestaan olisi ollut rakennusavustuksen ja kuoletuslai-
nan saamisen edellytys. Toisaalta ratkaisussa TSHp 16/1977 katsotiin, ettei
tyonantajan valituksessaan esille tuoma yhtion huono taloudellinen asema ol-
lut oikeuttanut laiminlyomain poytikirjaohjeessa edellytettyjd, kohtuullisiksi
katsottavia toimia, vaan tyénantajan todettiin niskoitelleen.

Hyviksyttavi syy merkitsee siis jonkinlaisen subjektiivisen moitittavuuden
puuttumista, vaikka ohjetta ei objektiivisesti ottaen olekaan noudatettu. Pakko-
keinopdatoksen tekemiseen liittyva harkinta rinnastuu téltd kannalta katsoen
Jossakin mielessa rikosoikeudelliseen syyllisyysharkintaan, jossa niin ikaan edel-
lytetddn objektiivisesti velvollisuudenvastaiseen menettelyyn syyllistymista sub-
jektiivisesti moitittavalla tavalla.? Rikosoikeudellisten analogioiden kiyttoon
on kuitenkin suhtauduttava varovaisesti siitikin syysta, ettd TSValvL 15 §:n
mukainen velvoittava paitos yleensa kohdistuu yhteisémuotoisiin tyénantajiin,
jollaisten kohdalla (de lege ferenda) esitetyt syyllisyyden arviointikriteerit ovat
osoittautuneet pulmallisiksi.? Sen sijaan tarjolla on toinen ja sattuvampi ana-
logia, jota tosin ei kirjallisuudessa ole havaitakseni kiytetty. Kun nimittiin uh-
kasakko tai muu pakkokeinouhka madrdtian pantavaksi tiytintoon ja harki-
taan, onko asettamispaétoksen laiminlyomiselle ollut »laillista syytd», on ti-
mé harkinta laadultaan samanlaista kuin TSValvL 15.1 §:n mukaisen niskoit-
teluedellytyksen »subjektiivisen puolen» tutkiminen. Itse asiassa nami kaksi
harkintalajia yhtyvdit uhkasakon tuomitsemisvaiheessa: talléinhidn saannénmu-
kaisesti asetetaan uusi, suuremman sakon uhka paivelvoitteen tehosteeksi, mut-
ta poytadkirjaohjeen ja sen noudattamiseen liittyvdn niskoitteluarvioinnin ti-
lalla ovat nyt edellinen asettamispaétds ja sen noudattamatta jattdmista kos-
kevan syyn arviointi. Seuraava ratkaisu havainnollistaa asiaa:

TSHp 10/1981. Ty6suojelutoimisto oli velvoittanut kuntainliiton sa-
kon uhalla korjaamaan mielenterveystoimiston limpoolosuhteissa havai-
tut epdkohdat sekd sittemmin tuominnut asetetun uhan ja asettanut
uuden, korkeamman sakon uhan velvoitteen tiyttimiseksi.

Kuntainliiton valitettua TSH katsoi paatoksesséin, ettd valittaja oli
ryhtynyt moniin padtdksessa tarkemmin selostettuihin toimiin vuokrati-

2 Ks. esim. KM 1976:72, 111, jossa on perinteisen tuottamuskésitteen lyhyt esittely.

* Mt.. 144-156. Tillaisten analogioiden soveltamisesta ks. kuitenkin Miiller 43. Vrt.
my0s TEhtoL 10 §, jonka mukaan Ayvityssakkoon tuomittaessa on otettava huomioon mm.
»syyllisyyden madra» — siitd riippumatta, onko esim. vastaaja-tydnantaja fyysinen vai ju-
ridinen henkils.
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loissa toimivan mielenterveystoimiston limpoolojen korjaamiseksi. Lam-
potilavaatimuksen alitukset olivat olleet tilapéisid ja valittajan toimen-
piteista riippumattomia. Sen vuoksi kuntainliiton oli katsottava tassa vai-
heessa tehneen voitavansa eiki sen katsottu niskoitelleen. Kun uhkasa-
kon tuomitsemiselle tai uuden uhan asettamiselle ei ollut muitakaan edel-
lytyksid, tydsuojelutoimiston ndmé paatokset kumottiin.

Uhkasakon tuomitsemisvaiheeseen liittyvaa niskoitteluarviointia valaisevaa
TSH:n ja KHO:n kéytinto4 on kuitenkin niin vdhén, ettei »hyvaksyttavin
syyn» kaikenkattaviin kuvailuyrityksiin sen pohjalta kannata ryhtya.* Voidaan
vain yleisesti todeta juuri kdytdnnon vahaisyyden osaltaan osoittavan, ettd nis-
koitteluarviointi on tassi suhteessa ilmeisesti verraten ankaraa. »Hyvaksytta-
vin syyn» problematiikkaan liittyvistd erilliskysymyksista kannattaa tassd yh-
teydessd mainita vain se, etta adressaatille taytyy — »aktiivisen niskoittelun»
tapauksia lukuunottamatta — varata riittdvd aika poytdkirjaohjeessa edelly-
tettyjen toimien suorittamiselle, ennen kuin niskoitteluperusteen kiyttéa voi-
daan edes harkita.

Kiytannon tyosuojeluvalvonnassa on melko yleistd, ettd poytikirjaoh-
jeissa itsessddn on ilmoitettu médriaika, johon mennessa korjaukset on
tehtéva. Jos tillainen madrdaika on asetettu, tydsuojeluviranomainen ei
voi ennen méairaajan loppuun kulumista tehdé velvoittavaa paatostd »pas-
siivisen niskoittelun» perusteella. Tyonantajalla on ollut oikeus luottaa
ohjeessa annettuun mééraaikaan, ja epdkohdan korjaamisen siirtymiseen
on ollut hyviksyttiava syy — kenties lukuunottamatta niita tapauksia,
joissa laajakantoisia korjaus- tai muutostditi ei ole edes aloitettu méé-
rdajan lopun jo ldhestyessa.

Ks. KHO 1951 II 169: Katselmusmiesten toimittamassa katselmuk-
sessa oli yhti6 méaratty kaupungin rakennussaannon nojalla suorittamaan
tietty kadun paallystamistyo. Yhtién anottua maistraatilta madrdajan pi-
dentimista maistraatti ennen mddrdajan padttymistd velvoitti yhtion suo-
rittamaan osan tyosta katselmuksessa méarittyné aikana uhalla, ettd tyo
muuten teetettiin yhtion kustannuksella. KHO vuoden 1932 rakennus-
saannon 114.2 §:44n viitaten kumosi ja poisti maistraatin paatoksen en-
nenaikaisena. — Vastaavanlainen oli tilanne uhkasakon asettamista kos-
kevassa ratkaisussa KHO 18.5.1983 t. 1755.

Kolmantena niskoitteluedellytyksen tunnusmerkkinid on tietynasteinen
ohjeen ja padvelvoitteen sisdllon identtisyysvaatimus: paatoksella TSValvL
15.1 §:n mukaan toteutettavat »tarpeelliset toimenpiteet» ovat juuri niité toi-
mia, joita poytikirjaohjeissa on edellytetty. Jos siis tydsuojeluviranomaisen
mielestd tietyssd tapauksessa annettava lainmukainen ja tarkoituksenmukai-

4 Ks. kuitenkin jaljempdna jaksossa 7.2.2 uhkasakon tuomitsemisedellytyksista esitet-
tyd.
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nen ratkaisu olisi sisdlloltddn toisenlainen kuin ohjeessa edellytetty, velvoitta-
vaa pditostd ei voida niskoitteluperusteella tehdi.’

Identtisyysvaatimuksen merkityksestd kdytdnnossd voidaan ensin se-
lostaa ratkaisu TSHp 14/1980. TSValvL 15 §:n mukaisessa paatokses-
sddn tydsuojelutoimisto oli, katsottuaan tyonantajan niskoitelleen, vel-
voittanut tyonantajan mm. rajoittamaan liiallisessa lamporasituksessa
tyoskentelevien altistusaikaa sanotussa tyossa. TSH kuitenkin katsoi tilta
osin, ettei tyonantaja ollut niskoitellut, koska tydnantajalle annetuissa
ohjeissa oli puhuttu lepotauoista eiki altistusajan lyhentdmisestd, ja pak-
kokeinopéitos kumottiin.

Ratkaisussa TSHp 1/1981 sen sijaan seki poytikirjaohjeessa etti vel-
voittavassa paatoksessi oli annettu médrdyksida mm. liuotin- ja vesihoy-
ryistd aiheutuvien haittojen poistamiseksi tietystd pesutilasta. Valituk-
sessaan tyOnantaja esitti, etta tilaa kiytettiin toistaiseksi vain joko va-
rastona tai erdiden laitteiden asennustilana. Tamin jilkeen tydsuojelu-
toimisto lausunnossaan TSH:lle ilmoitti huonetilan ilmanvaihdon olevan
puutteellinen myos viimeksi mainittuun tarkoitukseen. TSH kuitenkin
katsoi, ettei tarkastuksessa annettuja ohjeita sellaisenaan voitu pitéi4 asen-
nustilan osalta ohjeina, joita TSValvL 15 §:n mukaan tyonantajalle tu-
lee epdkohtien korjaamiseksi antaa. Yhtion ei katsottu niskoitelleen, jo-
ten paatoksen tdmé kohta poistettiin. — Vastaavanlainen oli asetelma
ratkaisussa TSHp 26.4.1984 n:0 2413/052/83: poytikirjaohjeet olivat kos-
keneet vain paperitehtaan teollisuuspaperiosaston salissa 2 tydskentele-
vid, mutta velvoittava paitos, joka siis kumottiin, koski koko osaston
tyontekijoita.

Joissakin tapauksissa tarkastuspoytékirjassa esitetyt ohjeet on tosin
katsottu yleisluonteisiksi tai sanamuodoltaan episelviksi, mutta kun tyén-
antajan on esim. suorittamiensa kokeilujen tai tarkastuksen muun ku-
lun perusteella katsottu ymmirtineen ohjeiden tarkoituksen, viite nis-
koittelun puuttumisesta on hylitty (ndin T7SHp 15/1978 ja 5/1979). Toi-
senlainen on lopputulos ollut silloin, kun paytikirjaohjeet ovat olleet epi-
selvid tai puutteellisia, eikd ty6nantajalta ole katsottu voitavan edellyt-
tdd ohjeiden tarkoituksen ymmirtimistd (ndin TSHp 25/1980 ja
7-9/1982).

Tassd kasitelty identtisyysvaatimus on kuitenkin vain ldhtokohta, jota nah-
dékseni ei pida soveltaa tiukan muodollisesti. Muussa tapauksessa on niko-
piirissd useitakin haittoja. Ensinnékin vaarana on se, etti pddtosvalta TSValvL
15 §:n mukaisissa asioissa faktisesti siirtyy tyésuojeluviranomaiselta tarkastuk-
sen toimittajalle. Samalla voivat menettd4 merkityksensi ne saannokset, joilla

5 Mm. tastd syystd tydsuojeluhallinnon siséisissd ohjeissa on korostettu poytikirjaoh-
jeiden laatimisessa noudatettavaa huolellisuutta varsinkin niiss4 tapauksissa, joissa pakko-
keinopéitoksen tarve on odotettavissa. Erityisesti poytakirjaohjeiden yksildintiin on keho-
tettu kiinnittdimaan huomiota. Ks. TSH hallinnollinen kiertokirje 4/79, 6.
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mm. oikeusturvaa ja riittdvad asiantuntemusta silmilla pitden on jéarjestetty
tyosuojeluviranomaisen sisdinen paitéksenteko pakkokeinoasioissa.® Vihdoin
identiteettivaatimuksesta tarkoin kiinni pitiminen voi heikentdi valvonnan te-
hoa, jos jokainen poytikirjaohje — kelvatakseen pakkokeinomenettelyn poh-
jaksi — pitdisi laatia ja viimeistelld lopullisen hallintopddt6ksen tasoa vastaa-
valla tavalla.

200 Missi vaiheessa velvoitetaan?

Lopuksi totean, etté jos velvoittava padtos on tehty niskoitteluperusteella,
mutta valitusviranomainen (TSH) katsoo niskoittelun puuttuneen, TSH kay-
tanndssi tutkii ja ottaa viran puolesta huomioon, olisiko pddtos ollut tehtd-
vissd kiireellisyysperusteella (ja painvastoin).” Niskoittelun puuttuminen ei
niin ollen ilman muuta johda paatoksen kumoamiseen.

3.4 Kiireellisyysedellytyksesti

Kuten edelli on todettu, velvoittava paitos voidaan TSValvL 15.1 §:n mukaan
tehd4 paitsi tyonantajan niskoitellessa, myos silloin kun »asia ei siedd viivy-
tystd». Mutta ennen kuin tdmén ilmaisun merkityssisaltod kayddan pohtimaan,
on selvitettdva toinen ongelma. Edellyttddko velvoittavan paatoksen tekemi-
nen kiireellisyysperusteella sité, ettd asiassa on noudatettu aikaisemmin selos-
tettua poytikirjaohjeiden antamismenettelyd?

TSValvL 15.1 §:n sanamuoto viittaa siihen, ettd poytékirjaohje on annet-
tava aina, kun havaitaan epikohtia. Tdma4 tarkoittaa kuitenkin kiireellisyysta-
pauksissa niahdikseni vain sité, ettd vaikka velvoittavan paitoksen tekemises-
t4 opportuniteettiperiaatteen nojalla luovuttaisiinkin, vahintdan poytikirjaohje
on havaitun epikohdan johdosta annettava. Jos sen sijaan asiassa on tarkoi-
tus edeti velvoittavan paitoksen tekemiseen asti, ei yleensa ole jarkevaa antaa
ohjetta, kun asianosaiselle kuitenkin tulee pikimmiten annettavaksi paatos. Oh-
jeen noudattamisella tai noudattamatta jattamisella ei ole asian kiireellisyyden
— toisin kuin tyénantajan niskoittelun — arvioinnissa mitddn merkitystd. Poy-
takirjaohjeiden mielekis kayttd kiireellisyystapauksissa liittyy ldhinna siihen
tilanteesseen, etti tarkastuksen toimittaja katsoo aiheelliseksi antaa ns. pika-

¢ Ty6suojelupiirin tydsuojelutoimistossa TSValvL 15 §:n mukaisen paitoksen tekee
esittelysta piiripaallikko, ellei asian ratkaisemista ole tyodjarjestyksessd madratty tydsuoje-
lutoimiston muulle virkamiehelle. Terveyslautakunnassa téllaisen p4atoksen tekee kaytdn-
nossd lautakunnan valvontajaosto esim. talouspaillikén tai valvontaosaston paallikon toi-
miessa asian esittelijani. Ks. TSHalA 39 § ja KM 1979:59, 206.

1 Ks. TSHp 12/1975, 1/1978, 12/1978, 25/1980, 1/1981 ja 3/1981.
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poytikirjan muodossa ohjeet vaaratilanteiden vélttamiseksi heti tarkastuksen
yhteydessd ja ennen viranomaisen paatoksen saamista.'

Ilmaisu »asia ei siedd viivytysti» on jdlleen sellainen merkitykseltddn vilja
normiformulointi, jonka kattamien tilanteiden tyhjent4via luettelointia on turha
edes yrittdi. My®os asiaa valaisevaa kdytintéa on viahian. Niahdakseni voidaan
kuitenkin hahmottaa kaksi padtilannetta, joissa kiireellisyysperustetta voidaan
soveltaa:

1) epikohdan vaarallisuuden vuoksi ei ole aikaa antaa poytakirjaohjetta
ja odottaa, noudatetaanko sitd, tai 2) pddtds kdvisi merkityksettomdksi, ellei
sitd voida antaa heti: esim. melualtistusta aiheuttava tyoskentelyvaihe pdattyy
tai rakennustyémaa valmistuu verraten pian sen jalkeen, kun epiakohta on ha-
vaittu tarkastuksessa.?

Oikeuskédytannossd annetut ratkaisut liittyvit ldhinni ensin mainittuun ti-
lanteeseen. Ratkaisussa TSHp 12/1978 tydsuojelutoimisto oli niskoitteluperus-
teella velvoittanut liikennditsijdn erindisiin toimiin niiden vaarojen poistami-
seksi, jotka aiheutuivat siitd, ettd autonkuljettajat peittdessddn jaisia ja liuk-
kaita kartonkirullia joutuivat liikkumaan kartonkirullakuorman paalla. TSH
vahvisti paitoksen erdin muutoksin katsoen, ettei asia ilmenneen vakavan ta-
paturmanvaaraan takia sietdnyt viivytystd. Samanlainen oli lopputulos ratkai-
sussa TSHp 28.3.1985 n:o0 2260/052/84, jossa epikohta koski tyontekijoiden
jatkuvaa altistumista yli + 28 C asteen limpoétilalle seisomatydssa. Kiireelli-
syysperuste ei sen sijaan ollut sovellettavissa seuraavissa tapauksissa:

— Pesulan henkilokunnan sosiaalitiloissa havaitut puutteellisuudet
(TSHp 1/1978).
— Tyonantajan laiminlyénti toimituttaa varastoty6ntekijoille VNp

(131/73) 1 §:ss4 tarkoitetut laakarintarkastukset (alkutarkastukset, 7SHp
12/1975).

Naiit4 esimerkkitapauksia laajemmin ei kasilld olevan, kidytdnnossa siis mel-
ko harvoin sovelletun kiireellisyysperusteen sisdltoon ole aihetta tdssd pereh-
tyd. Totean vain, ettid kiireellisyysperuste on niskoitteluperusteeseen nihden
ensisijainen, jos molempien edellyttima tilanne on késilld. Tama kdy ilmi edella

' Vrt. TSH hallinnollinen kiertokirje 4/79, 8, jossa todetaan, ettd yleensi tarkastus-
poOytakirja tulisi laatia ja toimittaa asianosaisille tydpaikan koosta riippuen 1-3 viikon ku-
luessa tarkastuksesta.

2 Namad tilanteet rinnastuvat ldheisesti niihin, joissa hallintopiitos voidaan HValL
14.2 §:n nojalla maaritd pantavaksi tdytdntoon valituksesta huolimatta. Tarkoitan seuraa-
via lainkohdassa mainittuja tilanteita: 1) paatoksen voimaan tulemista ei voida yleisen edun
vuoksi siirtdd tuonnemmaksi, ja 2) p4dtos on luonteeltaan sellainen, ettd se on heti tdytan-
téonpantava.
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selostetusta ratkaisusta 7SHp 12/1978. Toisaalta TSValvL 16 §:ssd mainitut,
hengen tai terveyden menettamisen vaaran johdosta heti annettavat kiellot tu-
levat kysymykseen »asia ei siedd viivytystd» -tapauksia vieldkin kiireellisem-
missi tilanteissa. Mitd valvontakeinoja kulloinkin kdytetd4n, on kuitenkin rat-
kaistava tapaus kerrallaan.?

202 Missd vaiheessa velvoitetaan?

3.5 Aikaisempien kisittelyvaiheiden merkityksesti

Seuraavassa esille otettavat pakkokeinopditoksen edellytykset eivit toistaiseksi
perustu nimenomaisiin lainsd4dnnéksiin, vaan hallintopakkoa koskevassa oi-
keuskdytinndssi kehittyneisiin periaatteisiin. Yhteista néille edellytyksille on
se, ettd ne tavalla tai toisella liittyvidt saman asian aikaisempiin kisittelyvaihei-
siin.

a) Ensimmaéinen edellytys on, etti jos samasta asiasta on aikaisemmin teh-
ty velvoittava pddtés, uutta paatosti ei saa tehdd, ennen kuin edellinen paatos
on lainvoimainen, paitsi jos edellinen pdatds on madritty noudatettavaksi muu-
toksenhausta huolimatta.! PMenLE 10.1 §:n mukaan tdmé edellytys — johon
ei ehdoteta asiallista muutosta — kuuluu ndin: pakkokeinopaitosta ei saa teh-
di ennen kuin aikaisempi samassa asiassa tehty pakkokeinopéétos on tdytdn-
toonpanokelpoinen. Tamin sdannon tarkoituksena on, ettei samassa asiassa
tulisi noudatettavaksi erisisaltdisii pddvelvoitteita, jotka voisivat perustua esi-
merkiksi valitusviranomaisen muuttamaan ja pakkokeinoviranomaisen entisen
sisdltdisend uusimaan piitdkseen.? — Esimerkkeind voidaan mainita seuraa-
vat ratkaisut: '

TSHp 23.10.1974 n:0 2725/072/74. Tyosuojelutoimisto oli 20.6.1974
antamallaan péitdkselld velvoittanut tyénantajan korjaamaan paatok-
sessd tarkemmin yksil6idyt 4 epikohtaa. Tyonantajan valituksen johdosta
TSH kuitenkin totesi, ettd tydsuojelutoimisto oli 5.11.1973 antanut tyon-
antajalle mairdyksen niistd seikoista, joita jalkimmdisenkin paatdksen

3 Ks. myos Miiller 127, jossa suhteellisuusperiaatteen yhteydessi esitetdén, ettei pak-
kokeinojen kiytolle voida etukiteen asettaa jaykkaa kayttojarjestysta (Rangordnung). Vrt.
my®6s Sinisalon, Toimivalta 167-176, esittdmis nakokohtia poliisin toimivallan kaytolle ase-
tettavasta tarpeellisuusvaatimuksesta.

! Lainvoimaisuusedellytys asetetaan myds Ruotsin oikeudessa, ks. Lag om viten 2.2
§. Kirjallisuudesta ks. esim. Wesferberg 66, Ragnemalm, FT 1974, 71 ja Lavin I, 58-72.

Vrt. kuitenkin Kotimaisesta oikeuskadytinnosta KKO 1976 11 15 ja 1981 II 79, joissa
tdtd sddntdd ei noudatettu ulosottoasioissa.

2 Nidin LAVO 17/1985, 35.
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2-4 kohdat koskivat. Koska aikaisemmasta paétoksesta oli valitus vireil-
ld, TSH poisti jalkimmaisen paétéksen viimeksi mainitut kohdat.
Sama periaate ilmenee ratkaisuista KHO 1924 I1 2561 ja 1925 IT 157,
joista tissi selostettakoon vain edellinen: Lainvoimaa vailla olevan paa-
toksen perusteella asetettua uhkaa (virantoimituksesta pidattdminen) ei
olisi pitdnyt maarati taytantoonpantavaksi eikd uutta, osittain samojen
virkavelvollisuuksien tayttamiseksi asetettua uhkaa asettaa, ennen kuin
ensimmaistd paatosta koskeva valitus oli KHO:ssa ratkaistu.

Selostetuista paitoksistd kdy ilmi se puheena olevan sdannon soveltamis-
edellytys, ettd aikaisempi ja uusi padtos koskevat samaa asiaa; liséksi tdytynee
edellyttia, ettd paatoksien henkilollinen kohde ja paatoksissd sovelletut nor-
mit ovat samat.? Lyhyesti sanoen kysymyksessa on yksi asian vireilldolon (lis
pendens) vaikutuksista.* Se ei edellytd, ettd ensimmdisestd paatoksestd on va-
litettu, vaan riittia, ettei valitusaika ole kulunut umpeen.’

Suomessa on asian vireilliolon ensi asteen viranomaisessa katsottu
kestdvin valitusajan loppuun asti tai kunnes valitus on tehty, jolloin asia
tulee vireille valitusviranomaisessa.® Ruotsissa esitettyjen erdiden kési-
tysten mukaan sité vastoin asian vireilldolossa on katko toimituskirjan
antamisen ja sen ajankohdan vilill4, jolloin asia tulee vireille valitus-
instanssissa.” Tdma kisitys on antanut aiheen mm. sellaiseen konstruk-
tioon, ettd hallintopiitds voi saada (negatiivisen) oikeusvoiman jo toi-
mituskirjan antamisen jilkeen (ja siis ennen paatoksen lainvoimaiseksi
tuloa). T#lloin olisi hallintopd4toksen — tosin harvoin kysymykseen tu-
leva — oikeusvoima esteend uuden padtoksen tekemiselle aikaisemmin
ratkaistussa asiassa, josta ei valitusta kuitenkaan ole vield tehty.?

Uuden paitoksen tekeminen on kuitenkin aikaisemman péatoksen lain-
voimasta riippumatta tehtivissd, jos aikaisempi padtds on sdddetty tai mad-
ritty noudatettavaksi muutoksenhausta huolimatta. Tami ilmenee ratkaisus-
ta KHO 1974 II 68, jossa RakL 144 §:n mukainen uhkasakkopaitos oli saman
lain 141 §:n nojalla madritty heti tdytdntoonpantavaksi; télloin myos uusi paa-
velvoite voitiin asettaa riippumatta ensimmaistd paitosta koskevan valituksen
vireilldolosta.® Myds TSValvL:ssa on sadnnés (20.2 §), jonka mukaan velvoit-
tava paitos voidaan mairita noudatettavaksi muutoksenhausta huolimatta edel-

3 Vrt. myos Lavin I, 59 s. ja 62.

4 Asian vireilldolon vaikutuksista hallinto-oikeudessa erityisesti verrattuna samaan ky-
symykseen yleisprosessissa ks. Wennergren, FT 1974, 59—64.

5 Ks. my®s Lavin I, 72, jossa tédtd kantaa tosin ei perusteta lis pendens -vaikutukseen.

6 Ks. Merikoski 410. Samoin siviiliprosessin osalta Tirkkonen, SP II, 343.

7 Ks. Westerberg 48 s. ja Ragnemalm, FT 1974, 60 s.

8 Ragnemalm, mk. 58 s. erit. alav. 4.

9 Ratkaisusta tdltd kannalta ks. myos Lavin I, 71 alav. 25.
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lyttden, ettd kyseessd on »tyon turvallisuutta ja terveellisyyttd vaarantava nis-
koittelu».

b) Toinen tisséd yhteydessa kasiteltdavi sdanto on, etti velvoittavan paitdksen
mddrdajan on kuluttava loppuun, ennen kuin samaa asiaa koskeva uusi pai-
tos voidaan tehdd. Myos tdmd saanté kirjattaisiin lakiin PMenLE 10.1 §:n mu-
kaan. Saantod sovellettiin mm. ratkaisussa KHO 1960 IT 547, jossa maistraat-
ti oli ensin velvoittanut osuuskunnan 1.11.1957 mennessé péillystiméain tie-
tyn katuosuuden ja sitten antanut 4.10.1957 samansisiltdisen padtéksen, jo-
hon nyt liittyi myos teettdmisuhka. KHO kumosi maistraatin jalkimmaisen (ja
LO:n pysyttdméin) paidtoksen tiltd osin ennenaikaisena, koska maistraatin en-
simmaisessd, lainvoimaisessa paatoksessi asetettu méiriaika ei ollut toista paa-
tostd tehtdessd kulunut umpeen.

Kasiteltyjen sddntdjen soveltaminen voi osoittautua pulmalliseksi, jos olo-
suhteet ovat muuttuneet ensimmaéisen pditoksen jalkeen niin, ettei paitds al-
kuperiisen sisdltdisend endi vastaa tarkoitustaan. Samoin voi kdyda niin, etti
asiaan saadaan paitoksen antamisen jilkeen sellaista uuzta selvitystd, joka edel-
lyttdisi padvelvoitteen muuttamista tai esim. sen tayttamisti asetettua lyhyem-
massd midrdajassa. Voidaanko uusi, muutettu paatos antaa? Asiaan on talli
hetkelld vaikea antaa varmaa vastausta. Totean vain, etti PMenLE 10.2 §:n
mukaan aikaisempi paatds — oli se sitten lainvoimaa vailla tai lainvoiman jo
saanut — ei ndissé tilanteissa estdisi uuden pdatoksen tekemistd.'® Myds ny-
kyadn voidaan lainvoimaisten pddtosten osalta todeta, etti velvoittavat hallin-
topditokset eivit tule samalla tavoin oikeusvoimaisiksi kuin esim. tuomiois-
tuinpaatokset yleisprosessissa, joten juuri esim. muuttuneiden olosuhteiden niin
vaatiessa voidaan samassa asiassa tehd4 uusi ja asianosaiselle epdedullisempi-
kin paitos.'

¢) Kolmanneksi selostan edellytystd, joka PMenLE:n mukaan tulisi
poistettavaksi. Nykydan nimittdin katsotaan uhkasakkoasioissa, etti ai-
kaisemmassa pdidtoksessd asetettu uhka on tuomittava, ennen kuin sa-
massa asiassa annetaan uusi piatos ja asetetaan sen tehosteeksi uusi uh-
ka. Tdtd sdant6a sovellettiiin ratkaisussa TSHp 11/1980, jota perustel-
tiin mm. seuraavasti: » Vakiintuneen kdytdnnén mukaan aikaisemmin ase-
tettu uhkasakko on tuomittava maksettavaksi viimeistdan samanaikai-

sesti, kun uusi uhkasakko asetetaan. Ty6suojelutoimiston ei olisi nidin
ollen tullut tuomita asettamaansa uhkasakkoa maksettavaksi enida sen

10 Saannosehdotuksen perusteluista ks. LAVO 17/1985, 35 s., jossa todetaan, ettd
sdannos merkitsisi tilanteesta riippuen rajoitusta joko paiatoksen vireilliolovaikutukseen tai
oikeusvoimavaikutukseen.

I' Velvoittavien hallintopaitdsten oikeusvoimasta ks. esim. Westerberg, Rittskraft
467-519, sama, FT 1966, 299, Stromberg 81, Lavin I, 129-143 ja meilld Uotila et al. 135 s.
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jalkeen, kun se oli velvoitteen tayttdmiseksi asettanut uuden uhkasakon.»
Ks. mydés KHO 1923 II 560.

PMenLE:n perustelujen mukaan téllaista edellytystd ei kuitenkaan
pidetid enii tarpeellisena. Saattaa nimittdin osoittautua, etti padvelvoit-
teen noudattamatta jittimiseen méiraaikana on ollut hyviksyttiava syy,
kuten noudattamisen estinyt tosiasiallinen mahdottomuus. Talldin vi-
ranomainen voisi esteen poistuttua uusia pakkokeinopditdksen, vaikka
edellista uhkaa ei ole méiritty tdytint66npantavaksi.!?

d) Viimeiseksi voidaan kasitelld tdhidn yhteyteen kuuluva, mutta edellisistd
hieman poikkeavassa tilanteessa sovellettavaksi tuleva sdantod. Jos nimittdin
kysymys on luvanvaraisesta toiminnasta ja asiaa koskeva lupahakemus on vi-
reilld, haetun luvan kanssa ristiriidassa olevaa tai luvan mitatdivaa velvoittavaa
padtostd ei saa ennen lupahakemuksen ratkaisemista tehdd. Kaytannossi tati
sdiantod on sovellettu rakennusvalvonnassa, ja kyseessi on tavallisesti ollut lu-
vattoman rakennuksen purkamiseen velvoittaminen ennen kuin rakennusta kos-
keva, vireilld oleva lupahakemus on ratkaistu. Tillaisessa tilanteessa asia on
yleensa palautettu ensi asteen viranomaiselle uudestaan kisiteltdviksi.'?

Nyt voidaan kuitenkin kysyé, onko tillainen sadnté sellaisenaan sovellet-
tavissa tyosuojelun valvonnassa, kun ajatellaan esim. NTSuojA:ssa tarkoitet-
tuja lupia. Tietynlaiseksi ldhtokohdaksi voitaisiin kylli ajatella asetettavan, ettd
jos kerran jokin toiminta voidaan luvan perusteella sallia, kysymyksessi tus-
kin on niin vaarallinen tyo, ettei lupahakemuksen ratkaisua voitaisi odottaa
ennen velvoittavan pditoksen tekemistd. Mutta timén ohjeen soveltaminen saat-
taa kaytdnnossi olla vaikeaa, silld esim. nuoren henkilon kdyttimiseen vaa-
rallisessa ty0ssé saattaa liittyd tyontekijan nuoruudesta, lupahakemuksesta ja
lupaan ehka liitettévistd ehdoista kokonaan riippumattomia tydsuojelullisia epi-
kohtia. Téllaiset epdkohdat voidaan ndhdikseni epéilyksettd miariatd korjat-
tavaksi tyosuojeluviranomaisen paiatdkselld ennen mahdollisen lupa-asian rat-
kaisemista. Nimenomaan on pantava merkille se, ettei NTSuojA:ssa tarkoi-
tettujen /upien ehdoilla voida velvoittaa korjaamaan sellaisia epikohtia, jotka
tyonantajan on muutenkin ja lupa-asian vireilldolosta riippumatta korjattava
(néin TSHp 7.8.1975 n:o 2189/072/75). Luvan ehdot eivit voi korvata TSValvL

12 Ks. LAVO 17/1985, 35. Samalla kannalla on Ruotsin oikeus, ks. Lavin I, 65-67 ja
Westerberg 66 s. Vrt. myos Saksan liittotasavallan oikeuden osalta VwVG 13.6 § ja Sveitsin
oikeuden osalta Miiller 121: ndiss4 maissa riittd4, ettd uhka on osoittautunut tehottomaksi
ja edellytykset sen tuomitsemiselle ovat olleet kasilla.

13 Ks. esim. KHO 1950 IT 152 (teettimisuhkatapaus) ja KHO 1978 IT 90 (uhkasakko-
tapaus). Vrt. kuitenkin KHO 1983 II 102, jossa uhkasakon asettamispd4tds pysytettiin pu-
rettavaksi imddrattya rakennusta koskevan lupahakemuksen vireillaolosta huolimatta, kun
samansisdltdiset hakemukset oli aikaisemmin jo kahdesti hylatty.
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15 §:n mukaista péivelvoitetta; sen sijaan lupaehdot ovat yksi niiden priméa-
rivelvollisuuksien ldhde, joiden noudattamista mm. TSValvL 15 §:n mukai-
sessa menettelyssd valvotaan.

Jos viranomainen joutuu tekemiin pakkokeinopaatoksen sen vuoksi, ettd
luvanvaraista tyoté teetetddn tai esim. ennakkotarkastuksessa vield hyvéksy-
matonti laitetta kaytetddn tyossia kokonaan ilman lupaa tai hyviaksymistd, pda-
toksessd on syytd antaa okjaus luvan tai hyviksymisen hankkimismahdollisuu-
desta ja -menettelystd. Samalla voidaan, mikali tapauksen kiireellisyys ei muuta
edellytd, asettaa madrdaika niin pitkiksi, ettd asianosainen voi sen kuluessa
hankkia tarvittavan luvan.!t

4 VELVOITTAVAN PAATOKSEN
HENKILOLLISISTA KOHTEISTA

4.1 Kohteen hallintomenettelyllisisti edellytyksisti

a) Ensimmdinen velvoittavan hallintopadtoksen henkilolliselle kohteelle ase-
tettava edellytys on asianosaiskelpoisuus. Paitoksen kohteina voivat olla sekd
luonnolliset ettd juridiset henkilst.! Luonnolliselta henkilolta edellytetddn li-
siksi hallintomenettelykelpoisuutta eli paisaintoisesti tdysivaltaisuutta.? Toi-
saalta asianosaisina voivat hallintomenettelyssé ja -lainkadytossda samoin kuin
siviiliprosessissakin esiintysd myos tietyt oikeuskelpoisuutta vailla olevat oikeus-
muodostumat, tyyppiesimerkkeind avoin yhtio ja jakamaton kuolinpesa.® Li-
siksi aivan uusimmassa KHO:n kiytidnndssd on hyviksytty oikeus- ja asian-
osaiskelpoisuutta vailla oleviin subjekteihin kohdistetut pakkokeinopéaatokset,
jos adressaatti on paatoksessd muuten katsottu riittavasti yksiloidyksi. Talla

4 Vastaavat nikokohdat on rakennusvalvonnan osalta esittanyt Paajanen, Rakennus-
valvonta 3/1979, 5.

¢ Ks. esim. Merikoski II, 215 ja Uotila et al., 143 (uhkasakkopaatoksen kohteesta).

2 Uotila et al. 143. Vajaavaltaisen puhevallan kédytostd hallintomenettelyssd ks. HMenL
16 §.

3 Asianosaiskelpoisuudesta hallinto-oikeudessa ks. esim. Merikoski 92 ja 317-320 se-
k& Uotila et al. 30 s. Nimenomaan uhkasakkop#itdsten osalta Ruotsin oikeudesta ks. Lavin
I, Adressat 11-38, jossa kohteina kysymykseen tulevista kdytetddn yhteisnimitystd »behorig
adressat». Ks. vield Sinisalo 48- 63, jossa kisitellaéin yleisesti TSValvL:n mukaisten uhka-
sakkopditosten kohteita. Vrt. siviiliprosessin osalta Tirkkonen, SP 1, 308-312.

Avointa yhtita on ehdotettu oikeuskelpoiseksi subjektiksi, ks. hallituksen esitys Edus-
kunnalle laiksi avoimesta yhtidstd ja kommandiittiyhtidstd n:o 6/1987 vp., 3 §.
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perusteella pysytettiin ratkaisussa KHO 23.5.1985 t. 1980 toiminimelle »Ra-
kennusliike M. Hyytidinen» asetettu uhkasakko ja ratkaisussa KHO 13.2.1987
t. 462 saation hallitukselle asetettu, sakon uhalla noudatettava tietojenanto-
velvollisuus.*

Tyosuojelun valvonnassa kohteen asianosaiskelpoisuus on toisinaan aiheut-
tanut pulmia. Tapauksessa TSHp 8/1976 kohdistettiin tydmaan sosiaalitiloja
koskeva velvoittava paités (ddnestyksen jalkeen) kahden osakeyhtién muodos-
tamaan »tydyhtymaan». Tapausselostuksesta ei kohteen organisaatiomuoto kidy
timén ldhemmin ilmi. Toisaalta lausunnossa TN 55/85 katsottiin, ettei raken-
nusyhtisiden tilapdinen yhteenliittymi voi olla tydnantajavelvoitteiden subjek-
tina. Voidaankin olettaa, ettid juuri projektirakentamisen valvonnassa kohtei-
den asianosaiskelpoisuus saattaa aiheuttaa tulkintaongelmia.’

Avointa yhti6td koskeva, ainakin perusteluiltaan virheellisend pidet-
tivi ratkaisu sen sijaan on TSHp 3/1978. Tapauksessa oli tydsuojelutoi-
misto velvoittanut Kuljetusliike A. & K.K:n toimitusjohtaja K.K:n tyoén-
antajana poistamaan tydpaikan ilmanvaihtoa koskevia puutteellisuuksia.
TSH lausui ratkaisussaan mm., etté velvoite olisi pitdnyt kohdistaa avoi-
meen yhtioon tyonantajana, vaikkakin sakon uhka oli TSValvL 15.2 §:n
nojalla voitu asettaa yhtién toiselle osakkaalle K.K:lle. — Perustelu on
virheellinen ensinnikin sikili, ettd avoimen yhtion osakkaat vastaavat
henkildkohtaisesti yhtion kaikista velvoitteista, myos julkisoikeudellisis-
ta.® Toiselta puolen avoimen yhtion osakasta ei voida pitda TSValvL
15.2 §:ss4 tarkoitettuna tydnantajan edustajana (vrt. TSL 8.1 §).7 Nail-
14 seikoilla ei kuitenkaan ollut merkitysti asian lopputuloksen kannalta,
sill4 valitus jétettiin tutkimatta, koska kyseinen yhtio6 oli lopettanut toi-
mintansa ja valittajana oli yhtion toimintaa jatkanut Kuljetusliike K.K.
Oy, jolla taas ei katsottu olevan asiassa valitusoikeutta.?

4 Vrt. aikaisemmasta oikeuskaytannostda KHO 1966 II 159: toiminimi ei voinut olla
hallintopaitoksen kohteena ja KHO 1942 II 644: »K:n ja L:n kuntien vilisen maantien var-
rella asuvia maanomistajia ja -haltijoita» ei voitu sakon uhalla kieltad johtamasta yksityi-
siltd alueilta vettd maantieojaan.

Vrt. my6s sdiatiolain 14 § (349/87), jonka mukainen uhkasakko asetetaan sdation halli-
tuksen jisenille.

s Ks. tassd yhteydessd Heikonen 21 s., jossa esitetdin, ettd avoin yhtio edellyttdd jat-
kuvaa toimintaa. Heikonen toteaa kuitenkin, ettei mitd4n yhtién kestdvyyden minimiaikaa
voida mdadaritella.

6 Siitd, mitkd ovat avoimen yhtién velkoja, ks. Heikonen 284-286.

7 Sen sijaan on mahdollista, ettd kun p4évelvoite on kohdistettu avoimeen yhtioon, sa-
kon uhka kohdistetaan osakkaaseen yhtion puolesta. Ks. Sinisalo 28 ja uhkasakon kohteis-
ta yleens4 jaljempéni 7.2.1.

8 Ratkaisun kritiikkid myos taltd osin ks. Saloheimo, LM 1984, 789 alav. 26, jossa olen
esittanyt, ettd osakeyhtidlle olisi asianosaisseuraajana voitu myontaa valitusoikeus.
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Sikali kuin kysymys on valtioon tai sen laitokseen, viranomaiseen tms. koh-
distettavasta paatoksestd, voidaan téssi viitata Sinisalon perusteelliseen esityk-
seen. Sinisalo suosittaa, ettd paatos kohdistettaisiin Suomen valtioon sellaise-
naan. Jos jollakin viranomaisella kuitenkin on sekd puhevalta asiassa ettd or-
ganisaationormeihin perustuva velvollisuus huolehtia epikohdan poistamises-
ta, paitos voidaan kohdistaa tihidn viranomaiseen valtion puolesta.” PMenLE
7.2 §:n mukaan asiasta sdéddettaisiin, ettd »valtion puolesta voidaan pakkokeino-
paatokselld velvoittaa asianomainen viranomainen». Tdma ei merkitsisi nykyi-
sen oikeustilan muuttumista.'® Sen sijaan on huomattava, ettd jos pakkokei-
nopaitokselld velvoitetaan esim. valtioenemmistdinen osakeyhtio, valtion it-
sendinen teollisuuslaitos tai ns. itsendinen laitos, jolla on oma hallintonsa ja
varallisuuspiirinsd, pdédvelvoite kohdistetaan téllaiseen oikeussubjektiin itseen-
sd. !

Kunnallisten orgaanien asianosaiskelpoisuudesta voidaan todeta, ettei kun-
nan toimielin voi olla velvoittavan hallintopéétoksen kohteena yhté vahén kuin
tyonantajanakaan. Niinp ratkaisussa KHO 1944 II 708 LH oli kohdistanut
uhkasakkopaitoksen kunnanhallitukseen, mutta KHO kohdisti velvoitteen ja
uhan kunnanhallituksen puheenjohtajaan.!'?

b) Toinen pakkokeinomenettelyn yleinen lahtokohta on, ettd paavelvoite
voidaan kohdistaa vain siihen, johon padtokselld toteutettava primdérivelvol-
lisuuskin kohdistuu. Niinpa Merikoski lausuu uhkasakosta, ettd sitd voidaan
kédyttaa vain jonkun pakottamiseksi tayttamadn laillinen velvollisuutensa.”
Asia voitaneen ilmaista myos siten, ettd pakkokeinopaitds on kohdistettava
primddrivelvollisuuden rikkojaan. Nama vaatimukset ovat johdettavissa jo hal-
linnon lainalaisuusperiaatteesta ja viime kddessi asianomaisista pakkokeino-

9 Sinisalo 51-58.

10 Sasinndsehdotuksen perusteluista ks. LAVO 17/1985, 28.

1 Ibid. ja Sinisalo 51 s.

12 Ks. my6s Merikoski II, 215, Holopainen 390 ja Sinisalo 62. Toisin Hannus 592.
Myé6s varhempi KHO:n kédytdnto oli toisella kannalla: ratkaisussa KHO 1929 I 1027 uhka-
sakkopaitoksen kohteena oli koyhiinhoitolautakunta ja ratkaisussa KHO 1939 I1 3117 kun-
nanvaltuusto. Ruotsin oikeudessa kehitys ndyttd4 olleen samansuuntainen kuin meilld, ks.
Lavin, Adressat 31 s.

3 Merikoski I 214 (kursiv. tdssd), Samoin Stdhlberg 358 s. ja Sinisalo, Poliisi 114 seki
Ruotsin oikeuskirjallisuudessa Westerberg 66.

Oikeuskaytannosta ks. esim. KHO 1968 II 84: Kun tehtdvit (erdiden rakennustbiden
valvonta) oli sdidetty kunnan rakennusiautakunnan ja rakennustarkastajan velvollisuudek-
si, ei velvoitusta sakon uhalla huolehtia noista tehtédvistid voitu kohdistaa kuntaan.
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sdannoksistd, joissa adressaattia tosin ei monessa tapauksessa ole tdmin tés-
millisemmin ilmoitettukaan.!*

TSValvL 15 § ei nyt puheena olevassa suhteessa aiheuta suuria tulkinta-
ongelmia. Lainkohdan mukainen velvoittava piaiatés voidaan kohdistaa tyén-
antgjaan (1 mom.) tai eréisiin muihin tygsuojelulaeissa velvoitettuihin (4 mom.),
jotka ovat laiminlydneet noudattaa 15 §:sséd tarkoitettuja velvollisuuksiaan.
Aikaisempaan lainsdaaddnto6n verrattuna (ATA 6.1 ja ATL 7.1 §) on tullut
se muutos, ettei pdétostd endd voida kohdistaa tyonantajan edustajaan. Sen
sijaan edustaja voi TSValvL 15.2 §:n mukaan olla sakon uhan kohteena. Tis-
td havaitaan, etteivit paivelvoitteen ja siihen liitettdvin uhan kohteet aina ole
yhtenevit.

TSH:n kéytdnndsséd on joissakin tapauksissa jouduttu kumoamaan paitok-
sid, jotka ovat kohdistuneet muuhun subjektiin kuin asianomaisen priméari-
velvollisuuden adressaattiin. Ratkaisu TSHp 18/1978 koski terveyslautakun-
nan péitostd, jolla asunto-osakeyhtio oli velvoitettu sakon uhalla korjaamaan
yhtion tiloissa toimivan elintarvikeliikkeen kellariin johtavissa rapuissa olleet
puutteellisuudet. TSH kumosi péitoksen, jolla yhtié oli tuomittu asetettuun
uhkasakkoon, koska TTurvL 6 ja 42 §:n mukaan rakennuksen omistaja on
velvollinen ainoastaan sallimaan, ettd rakennuksessa toimiva tyonantaja suo-
rittaa rakennuksessa TTurvL:n edellyttimit korjaukset tai muutokset. Kor-
jausvelvoite olisi siis pitdnyt kohdistaa asianomaiseen vuokratiloissa toimivaan
tyonantajaan (néin esim. TSHp 13/1979). My®6s ratkaisussa TSHp 4/1981 ku-
mottiin virheellisesti rakennuksen omistajaan kohdistettu suoritusvelvoite.

Edella kisitellyn, kohteen valintaa koskevan kriteerin soveltaminen
voi aiheuttaa vaikeita tulkintaongelmia 13hinni kahdessa tapauskatego-
riassa. Ensinnakin jos ns. yhteisellid tyopaikalla tybskentelee usean tyon-
antajan tyontekijoita siten, ettd yhden tydnantajan toiminnasta aiheu-
tuu vaaraa muillekin — tai kenties yksinomaan muille — kuin hinen omil-
le tyontekijoilleen, niin kuka on velvoittavan paitoksen oikea kohde: vaa-
raa aiheuttava tyonantaja vai kunkin vaaralle altistetun tyontekijin oma
tyénantaja? Nahdédkseni TTurvL:n sddnnokset kohdistuvat tillaisessa ta-
pauksessa myos siihen tydnantajaan, jonka toiminnasta vaara aiheutuu,
riippumatta siitd ovatko toiminnan ja vaaran piiriss olevat tyontekijit
hédnen palveluksessaan. Vaaran aiheuttaja voidaan tillsin valita myos
TSValvL:n mukaisen velvoittavan padtéksen kohteeksi. Tamin kasityk-

 Tyyppiesimerkkina KalastusL 106 §: »Jos joku laiminlyé tahdn lakiin tai sen nojalla
annettuun sadnnokseen tai midrdykseen perustuvan velvollisuutensa. . .» Joissakin pak-
kokeinosddnnoksissa adressaatiksi sen sijaan on tismennetty esim. elinkeinonharjoittaja
(KulSuojL 2:7), liikepankin erait toimihenkilot (LiikepankkiL. 96 §), kunta (RakL 143 §) jne.

14
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seni tueksi joudun kuitenkin viittaamaan TTurvL:n soveltamisalasta
muussa yhteydessd esittdmaini.'

Toisenlaisia ongelmia syntyy silloin, kun valvonnan kohde koettaa
erilaisin omaisuudensiirto- tms. jérjestelyin vilttya (tavallisesti jotakin
hallitsemaansa esinetti koskevan) pakkokeinopaétéksen noudattamiselia.
Esimerkiksi luvaton rakennus tai puutteellinen tyokone saatetaan siirtad
perheenjasenen omistukseen joko pakkokeinopditoksesta tehdyn valituk-
sen ollessa vireilld tai paatoksen saatua lainvoiman. Ongelmana on tél-
16in se, onko alkuperiinen pakkokeinopdatds voimassa uutta omistajaa
kohtaan. Koska niitd ongelmia kuitenkin esiintyy enimmékseen RakL:n
ja TervHL:n mukaisessa valvonnassa, viittaan nytkin asiasta muualla esit-
tamaani ja PMenLE:ssa esitettyihin uudistuksiin.'

¢) Kolmas velvoittavan paitoksen kohteen valintakriteeri voidaan muo-
toilla seuraavasti: adressaatilla on oltava oikeudellinen ja tosiasiallinen mah-
dollisuus noudattaa paivelvoitetta.'” Tallainen sadnnos siséltyy myos PMenLE
7.1 §:44n, mutta jo nykyinen kdytinté on sen mukainen. Toivottua tdytidn-
toonpanotulosta ei saada aikaan, jos velvoitettava on estynyt noudattamasta
pakkokeinopddtostd.

Oikeudellisen esteen vaikutus tuli esiin ratkaisussa KHO 1979 II 94: Val-
tionrautateita ei voitu PolL 12 §:n nojalla velvoittaa tekemédén avolouhoksella
yleistd vaaraa poistavia toimenpiteitd, kun valtionrautateiden hallintaoikeus
alueeseen oli paattynyt. Tosiasiallisen mahdollisuuden vaatimus taas tarkoit-
taa esim. sité, ettei pakkokeinopaitdstd voida kohdistaa henkil66n, joka sai-
rauden tai ulkomaanmatkan tms. syyn vuoksi ei voi tehdd tiettynd ajankohta-

15 Saloheimo, LM 1981, 780-810 ja sama, In memoriam Kaarlo Sarkko 157 s. — On
kuitenkin huomattava, ettd myods kunkin tyontekijin oman tydnantajan on osaltaan huo-
lehdittava siité, etteivit tyontekijat joudu tydskenteleméadn vaarallisissa oloissa: niin siita
riippumatta, kuka on vaaran aiheuttaja (ks. myds Koskinen 65). Tdmén mallin mukainen
ratkaisu on TSHp 16.10.1974 n:o 799/072/73: Tybnantaja velvoitettiin poistamaan melu-
haitta, jonka aiheuttavat koneet sijaitsivat toisen tydnantajan hallitsemissa tiloissa. Ratkai-
su tosin aiheuttaa kysymyksen, miksei velvoittavaa pdatostd kohdistettu tuohon toiseen tyon-
antajaan timdn omienkin tyontekijoiden suojaamiseksi meluhaitoilta.

16 Ks. Saloheimo, LM 1984, 774-792 sekd PMenLE 11-14 § ja LAVO 17/1985, 37-46.

17 Ulkomaisesta kirjallisuudesta ks. Lavin, Adressat 39-45, Fosnes 45, Andersen 555
ja Miiller 38.

Ruotsin uhkasakkolain 2.2 §:ssi asia on ilmaistu ndin: »Vite far inte forelaggas, om
adressaten kan antas sakna faktisk eller rattslig majlighet att folja foreldaggandet.» Sadn-
noksen tillaisella muotoilulla haluttiin korostaa siti, ettei uhkasakkoviranomaisella ole kuin
erityisten syiden vaatiessa velvollisuutta selvittaa, voiko velvoitettava esteettd noudattaa pda-
tostd. Ks. Reg. prop. 1984/84:96, 25.
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na suoritettavia toimia. Tilapdisen esteen takia ei velvoitetta tietenkdén tarvit-
se jattad asettamatta, jos vaadittaville toimille voidaan varata riittdvin pitka
maiiriaika.'®

4.2 Tyonantajasta ja muista tyon teettijistii velvoittavan piitoksen kohteina

TSValvL 15.1 §:n mukaan pakkokeinopiitsés kohdistetaan tyénantajaan.
Tyoénantaja-asema puolestaan maardytyy asianomaisten aineellisten tyélakien
mukaan niissd sdddetyn tyosuhteen tunnusmerkiston perusteella. Tyolakien ylei-
seen soveltamisalaproblematiikkaan ei ole kuitenkaan aihetta syventyé téssa
yhteydessa, ja tyydynkin vain muutamaan huomautukseen tyésuojeluvalvon-
nan kannalta tirkeimmain lain, tyoturvallisuuslain 1 §:sta.'

Saannoksessd on mainittu samat tydsuhteen tunnusmerkit kuin muissakin
tyolaeissa. TTurvL:a sovelletaan »tyohén, jota tyontekija sopimuksen perus-
teella vastikkeesta tekee tyonantajalle timén johdon ja valvonnan alaisena».
Naita tunnusmerkkejd on tulkittava kokonaisarvostuksen pohjalta siten, etta
arvostusta ohjaavana kriteerind on — TTurvL:n erikoistarkoituksen mukai-
sesti — tyon vaarallisuus. Ty6nantaja-aseman ja siihen liittyvien velvollisuuk-
sien on katsottava olevan kaisilld sitd helpommin, mitd vaarallisempaa teetet-
tavi tyo on.? Toisaalta tulkinnanvaraiset rajatapaukset ovat ilmeisesti harvi-
naisempia kuin useimpien muiden tyélakien soveltamistilanteissa, koska tyon
teettdjan tybnantaja-asema on tavallisesti selvi jo silld perusteella, ettd hédnel-
14 on wuseita riidattomasti tyésuhteessa olevia tydnsuorittajia palveluksessaan
kyseisessé tyossd. Talloin ei TTurvL:n tarjoaman, yleensi kollektiivisen suo-
jan kannalta ole merkitysta silld, tayttyviatko kaikki tydsuhteen tunnusmerkit
jonkun yksittdisen tydnsuorittajan kohdalla.?

'8 Selostetuista edellytyksista ks. vielda LAVO 17/1985, 27, jossa lisaksi kasitellddn ta-
pausta, jossa edellytykset tayttyvit usean asianosaisen kohdalla: esim. valta méiratd huo-
neistossa tarvittavista korjauksista kuuluu sekd vuokralaiselle, omistajalle ettd asunto-
osakeyhtidlle. Tillaisessa tilanteessa pakkokeinopaitos olisi PMenLE:n mukaan kohdistet-
tava ensisijaisesti siihen, jolla on parhaat mahdollisuudet ja toisaalta suurin intressi noudat-
taa padvelvoitetta. Jollei mit4dn tillaista valintakriteerid ole osoitettavissa, paétos olisi koh-
distettava kaikkiin edellytykset tdyttaviin.

! Tyolakien soveltamisalaproblematiikasta ks. esim. Sarkko 19-56 ja Kairisen erikois-
tutkimus perussuhdeteoriasta ja sen kehityksesta. TTurvL 1 §:std ks. Saloheimo, LM 1981,
780- 810 ja sama, In Memoriam Kaarlo Sarkko 156-166 sekid Koskinen 54-57.

2 Ks. tarkemmin Saloheimo, In memoriam Kaarlo Sarkko 165 s.

3 Ongelmallisiksi jadvit siis 1ahinnd vain seliaiset tapaukset, joissa tyota teetetddn vain

\
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Tyooikeudellisten yleislakien yleinen soveltamisala ei kuitenkaan sellaise-
naan ja kaikissa tapauksissa ratkaise, kuka on TSValvL 15 §:n mukaisen pak-
kokeinomenettelyn oikea kohde. T4hidn kysymykseen ei ole yhtd ainoata ja koko
tyolainsaadannon kattavaa vastausta: asiaa on pohdittava silmillé pitden erik-
seen kutakin tyolakia, niiden soveltamisaloja ja niissa sdadettyja velvollisuuksia.

Ensinnakin on tydoikeudellisia erikoislakeja, joiden soveltamisalasdédnnokset
rajaavat lakien mukaisten velvollisuuksien kohteiden piirid. Niinpad TalomTAL
koskee vain kiinteistdalan tyonantajia, NTSuojL vain 18 vuotta nuorempien
tyontekijoiden tyonantajia jne. Mutta myos yleislaeissa on niiden yleistd so-
veltamisalaa supistavia ja toisaalta myos laajentavia poikkeuksia. Téssd ei ole
tarpeen kiydi jarjestelmallisesti lapi kaikkien tydlakien soveltamisalasaannoksid
tiltd kannalta,* vaan riittad, kun esimerkinomaisesti kasitelladn joitakin sel-
laisia saannoksii, joilla tydsuojelulakien soveltamisalaa on /aajennettu koske-
maan muitakin kuin normaalitunnusmerkiston mukaista »tyonantajaa». Esil-
le otettavat saannokset koskevat tybnantajaan verrattavia subjekteja, joista té-
min jakson otsikossa on kiytetty yhteisnimitystd »tyon teettdjat». TSValvL
15.4 §:ss4 tarkoitettuja, muita tyosuojelua koskevissa laeissa velvoitettuja (kuten
koneiden ja laitteiden luovuttajia) késittelen tuonnempana omassa jaksossaan.

TTurvL:a sovelletaan sen 1.2 §:n (27/86) nojalla virkasuhteessa tehtévéaian
tyohon seki oppilaan tyoharjoitteluun ja harjoitustéihin ja laitoksessa pidet-
tdvien tai hoidettavien suorittamaan tyohon.® Virkasuhteissa tehtdvaédn tyohon
sovelletaan myos NTSuojL:a (1.2 §) ja OpintovapaaL:a (3.1 §), minka4 lisdksi
tybaikalainsdadantod koskee laajalti virkasuhteita (esim. TAL 3.3 § seké ase-

yhdelld henkil6ll4, tydnantajuus on hyvin lyhytaikainen tms. Nailld tapauksilla ei kuiten-
kaan ole valvonnan kannalta kdytannossi suurta merkitystd. TSValvL 21 §:ssa edellytetddnkin
tydn alkamisilmoitus tehtdviksi vain silloin, kun aiotaan ryhtyé teettdméan kuukautta kau-
emmin kestamain tarkoitettua tyotd useampaa kuin kymmenta tyontekijad kayttéen. Tama
ei kyllakédan luonnollisesti rajoita ty6suojeluviranomaisten toimintavaltuuksia pienemmil-
lakdan tyopaikoilla.

Ks. kuitenkin 7N 3/85, jossa TTurvL 1 §:n mukainen soveltamisala tuli tydneuvoston
ratkaistavaksi, kun tydsuojeluviranomainen harkitsi TSValvL 15 §:n mukaisten keinojen
kayttoa liikkeenharjoittaja A:ta vastaa. Ratkaisussa katsottiin, etta A:lle hitsaustoita 1-2
kertaa kuukaudessa 3-8 tuntia paivassa tehnyt B, joka oli saanut vapaasti valita tyoskente-
lyajan, -paikan ja -tavan, ei ollut tehnyt tyotid A:n johdon ja valvonnan alaisena. A:lla oli
ollut palveluksessaan yksi tyosuhteinen henkilé muunlaisissa tyotehtdvissa.

4 Seki yleislakien etta erikoislakien soveltamisalasaanndksistd taltd kannalta ks. teok-
sessa Sarkko, Erityinen osa I, eri lakien kohdalla esitettya.

s Lisdksi TTurvL 2 §:n 1 kohdan mukaan asetuksella siddetéan lain soveltamisen laa-
jentamisesta asevelvollisen suorittamaan tyohon. — Naistd TTurvL:n soveltamisalan laa-
jennuksista tarkemmin ks. Koskinen 57-62.
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tukset 472/68 ja 782/75). Néissd tapauksissa on virastosta ja laitoksesta seké
niissd tydskentelevista soveltuvin osin voimassa, mitd TSValvL:ssa — mm. sen
15 §:ssd — sdaadetddn tydnantajasta ja tyontekijastd (TSValvL 2 § ja A 324/78).

Valvonnan kannalta jonkin verran ongelmallisempia ovat TTurvL 4 ja
5 §:ssé saddetyt TTurvL:n soveltamisalan laajennukset. TTurvL 4 §:n mukaan
lakia sovelletaan ns. yhteisessa yrityksessa tyoskenteleviin, jotka katsotaan tyon-
antajiksi, vaikka yrityksessi ei olisi yhtdén lain 1.1 §:ssd tarkoitettua tyonteki-
jaa tyossa. TTurvL 5 § puolestaan velvoittaa tyénantajan ohella niitd, joille
sataman hallinto kuuluu, laivanisintié, aluksen péillikk64 tai muuta henki-
164, jonka huostassa alus on, noudattamaan soveltuvin osin TTurvL:a aluk-
sen lastaus- ja purkutdissid ja polttoainetta alukseen otettaessa.

TTurvL 4 ja 5 §:ssd mainittuihin on kirjaimellisesti ottaen sovellettava vain,
mitd TTurvL:ssa saddetiin tyonantajasta, eikd TSValvL:ssa ole sddnnosté, jon-
ka mukaan niihin tyon teettdjiin sovellettaisiin, mitd 7SValvL:ssa on tyon-
antajasta sidadetty. T#std huolimatta taytynee TSValvL 15 §:ssd kaytetylld tyon-
antajakdésitteelld katsoa tarkoitetun kaikkia niitd, joita TSValvL 1.1 §:ssé tar-
koitetuissa tyosuojelumairiyksissd olevat, lahtokohtaisesti tydnantajaa kos-
kevat normit velvoittavat. Viime kiddess4 voidaan samaan lopputulokseen paa-
tya TSValvL 15.4 §:n perusteella, jossa pakkokeinomenettely on ulotettu kos-
kemaan nimenomaan muita kuin tyonantajia. Taméan sddnnéksen selva sana-
muoto huomioon ottaen ei merkitysté liene silld, ettd sddnnos esitdidensd mu-
kaan oli tarkoitettu koskemaan muita kuin tyon teettdjia (ks. tastd seuraavas-
sa). — Sen sijaan TSValvL:n muita sddnnéksid, kuten lain 2 luvun tyésuoje-
luyhteistyoti koskevia, ei voitane millddn perusteella soveltaa TTurvL 4 ja 5
§:ssd tarkoitettuihin tyon teettdjiin.

4.3 TSValvL 15.4 §:ssia tarkoitetuista kohteista

TSValvL 15.4 §:n mukaan pakkokeinomenettelyd voidaan kidyttdd myds sita
kohtaan, joka olematta tybnantaja on tydsuojelua koskevassa laissa velvoitet-
tu noudattamaan tydsuojelua koskevia saannoksia. Lainkohta on esitéidensd
mukaan tarkoitettu sovellettavaksi lahinnd TTurvL 6 §:ss4 mainittuihin eli ko-
neiden ja laitteiden seké terveydelle vaarallisten aineiden valmistajiin, maahan-
tuojiin ja luovuttajiin, tavarakollin lastaajiin ja ldhettdjiin, niihin jotka itse-
ndisend yrittdjdnd harjoittavat koneiden tai laitteiden asentamista, kiinteiston
tai rakennuksen omistajiin ja haltijoihin sekd suunnitelmien luovuttajiin.'

VHE 12271972, 9. Ks. my6s Tydsuojelun valvonta 63.
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TTurvL 6 §:ssd mainitut eivit tdssd ominaisuudessaan ole velvollisia noudat-
tamaan muita TTurvL:n sdannoksid kuin 40-43 §:44. Lisdaksi TTurvL 6 §:ssd
mainituilla maahantuojilla, myyjilld ja asentajilla on TSValvL 23 §:n nojalla
TSH:n madraamii ilmoitus- ja tarkastusvelvollisuuksia sekid esim. terveydelle
vaarallisten aineiden kiyttdturvallisuustiedotteiden toimittamista koskevia vel-
vollisuuksia (VNp 286/78).

TSValvL 15.4 §:n tulkintakysymykset koskevat tidssd yhteydessd sitd, ketka
kuuluvat TTurvL 6 §:ssi tarkoitettujen joukkoon ja koskeeko TSValvL 15.4 §
mahdollisesti joitakin muitakin kuin TTurvL 6 §:ssd tarkoitettuja ryhmia.
Lis#ksi on tarkasteltava TSValvL 15 §:n mukaisen menettelyn ajallista sovel-
lettavuutta sidinndksen 4 momentissa tarkoitettuihin erilaisiin luovuttajiin.
Ongelmana on se, padseeko valmistaja pakkokeinomenettelyn kohteiden pii-
rin ulkopuolelle luovutettuaan laitteen tai aineen myyjélle ja myyjé luovutet-
tuaan tuotteen ty6nantajalle jne.

a) TTurvL 6 §:ssd on siina tarkoitetut tyoturvallisuusvelvoitteiden adres-
saatit méiritelty verraten yksityiskohtaisesti, ja ndiden adressaattien piiria sel-
ventavit vield TTurvL 40-43 §:ssd sdadetyt, kyseisid ryhmid koskevat mate-
riaaliset velvoitteet. Siten ei ole tarpeen syventyd TTurvL 6 §:n soveltamis-
tilanteisiin niiden koko laajuudessa, etenkin kun Koskinen on kasitellyt asiaa
seikkaperdisesti.? Tdméan vuoksi tarkastelu rajataan koskemaan ldhinni uusin-
ta tyoneuvoston ratkaisukdytintdd, jossa ongelmana on ollut TTurvL 6 §:n
1 kohdassa tarkoitettujen erilaisten laitteiden luovuttajien piirin maaraaminen
TTurvL 40.1 §:n avulla. Viimeksi mainittu momentti on paikallaan téssa lai-
nata ja jakaa se vield havainnollisuuden vuoksi kolmeen osaan seuraavasti:

— Koneen, vilineen tai muun feknillisen laitteen valmistajan, maa-
hantuojan tai myyjédn taikka henkilén, joka luovuttaa sellaisen esineen
toisen kdyttéén, on huolehdittava siitd, ettd esinettd, kun se jatetddn
maassa kayttéon otettavaksi tai myytaviksi tahi asetetaan nahtdviksi,
seuraa sen tavallista kiyttod varten tarpeelliset suojalaitteet,

— samoin kuin siitd, ettei se muutoinkaan, kun sitd tyOssa kaytetdan,
tarpeettomasti aiheuta tyontekijille tapaturman eika sairastumisen vaa-

raa.
— Esineen ohella tulee olla saatavissa asianmukaiset ohjeef sen asen-

tamista, kdyttod ja hoitoa varten.

Lainkohta sisiltyy TTurvL:n osastoon »erdiden muiden kuin tyonantajien
velvollisuudet». Tistd huolimatta voitaneen katsoa, ettd »luovuttajana» voi-

2 Ks. Koskinen 232-246.
Ruotsin vastaavista sadnnoksistd (SAML 3:8-3:11) ks. Gullberg et al. 92-96. NAML:n
osalta ks. Friberg 148-157 ja DAML:n osalta Falk et al. 99-104.
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daan pitdd myos kotityontekijan tyonantajaa, jota TTurvL:n sddnndkset kos-
kevat vain rajoitetusti.’ Sittemmin tdmi kanta on hyvaksytty tyoneuvoston
ratkaisussa TN 1015, jossa tosin ei ollut kysymys kotityosta, vaan tyosté, jota
muutoin tehddin sellaisissa olosuhteissa ettei tyonantajan asiaksi voida kat-
soa valvoa sen jirjestelyd ja johon TTurvL:a ei myoskdin kaikilta osin sovel-
leta. Tarkemmin sanoen asia koski sammutusvéilineitd, jotka yritys oli luovut-
tanut palveluksessaan oleville teollisuuspalokuntalaisille kédytettdvaksi palovi-
ranomaisten johtamassa sammutustydssid. Tydneuvosto totesi, ettd TTurvL:n
osaston edelld mainitusta otsikosta huolimatta luovuttajan vastuu ei voi jaada
pienemmaiksi silld perusteella, ettd luovutuksensaaja on TTurvL:n kotitydsdan-
ndksessd tarkoitettu luovuttajan tyontekija. Vastaavilla perusteilla voidaan nédh-
dikseni katsoa, ettd TTurvL 40 §:n sddnnds laitteiden luovuttamisesta samoin
kuin 40 a §:n sddnnos terveydelle vaarallisten aineiden luovuttamisesta velvoittaa
myds niitd tyon teettdjid, joita TTurvL lain 2 §:n supistavien soveltamisala-
sddnnosten nojalla koskee vain osittain.
Luovutuskésitteen muusta tulkinnasta voidaan mainita seuraavaa:

Ratkaisusta TN 1015 selviai vield, ettd TTurvL 6 ja 40 §:ssd tarkoi-
tettu »luovuttaminen tyoéntekijan kaytt66n» on kyseessa silloinkin, kun
vapaapalokunta (r.y.) ja kunta luovuttavat sammutuskalustoa teollisuus-
laitoksen palveluksessa oleville palokunnan jasenille. Samoin oli asian
laita ratkaisussa 7N 977, jossa voimalaitoksen omistava yritys oli val-
mistanut rakennustelineet ja luovuttanut ne maalausliikkeen tyontekijoille
kaytettaviksi voimalaitoksen turbiinikammion hiekkapuhallus- ja maa-
lausty6ta varten.

Ratkaisu 7N 1073 poikkeaa edellisista sikili, ettd kyseess ei ollut luo-
vuttaminen tyontekijille tyossd kaytettavksi. Tapauksessa oli A yhdessa
erdiden muiden saman kaupunginosan omakotitaloasukkaiden kanssa ti-
lannut rautakaupasta autotallielementtejd pystyttdakseen omakotialueen
paikoitusalueelle autotalleja. Elementit oli kuormattu puoliperdvaunul-
liseen kuorma-autoon ja kuljetettu paikoitusalueelle, jonne perdvaunu
oli jatetty. Siella autotallinrakentajat olivat itse purkaneet kuormaa, jol-
loin viisi elementtii oli kaatunut lavalla olleen A:n péadlle aiheuttaen tal-
le vakavia vammoja.

Tyoneuvosto katsoi ensinnékin, ettd perdvaunua siihen lastattuine ele-
mentteineen voitiin pitdd TTurvL 6 ja 40 §:ssé tarkoitettuna »teknillise-
n4 laitteena» samoin kuin ratkaisussa TN 977 tarkoitettuja rakennuste-
lineitdkin. Télta osin tyéneuvoston tulkinta on siis varsin viljd.* Lisdk-

3 TTurvL 2 §:n 2 kohdan mukaan lakia sovelletaan kotity6hon ja siihen verrattavaan
tyohon vain asetuksella méarattivin osin. Tillaista asetusta ei vield tété kirjoitettaessa ole
annettu. — Ks. myos Koskinen 240.

4 Ks. myos ratkaisu TN 1127, jossa teknilliseksi laitteeksi katsottiin lankkunipun ym-
parilla ollut terdsvanne. Edelleen ratkaisussa TN 1144 tillaiseksi laitteeksi katsottiin katto-
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si tydneuvosto katsoi, ettd perdvaunun jiattiminen autotallinrakentajien
purettavaksi oli lainkohdissa tarkoitettua »luovuttamista». Mutta kuten
sanottu, laitetta ei ollut luovutettu tyontekijoiden tydssd kaytettdviksi,
eikd TTurvL 6 ja 40 §:44 siten voitu tdssa tapuksessa soveltaa. Ratkai-
suun sisdltyy se lausumaton kannanotto, etti tapaturman syyni ei ollut
TTurvL 40.1 §:n alussa tarkoitettujen suojalaitteiden eikad lopussa tar-
koitettujen ohjeiden puuttuminen (vrt. sidanndksen sanamuoto ja ryh-
mittely eri osiin edelld). Niiltd osinhan lainkohdan soveltaminen ei edel-
lyta luovuttamista »tyossia» kdytettaviksi, vaan pelkkad luovuttaminen
toisen kaytt6on riittdd.

Téassd yhteydessd voidaan mainita vield Koskisen nahdékseni perus-
teltu kasitys, jonka mukaan luovuttaminen tyéntekijan kaytettdvaksi on
kysymyksessd myds silloin, kun tyotd tehddan TTurvL 1.1 §:n mukaista
soveltamisalaa laajentavien sddnnosten mukaisesti esim. virkasuhteessa.’

Vihdoin voidaan mainita ratkaisu 7N 1054, jossa katsottiin, ettei edes
luovutuskriteeri tdyttynyt. Tapauksessa oli liikkeenharjoittaja A sopinut
maanviljelija B:n kanssa siitd, ettd B kuljettaa omistamallaan, perdvau-
nulla varustetulla traktorilla A:n valmistaman jalasmokin sijoituspaikal-
leen korvausta vastaan. A oli itse seurannut mukana ja avustanut perilla
jalasmokin purkamisessa, jolloin hdn oli loukkaantunut korjatessaan
traktorin vinssilaitteen paikoiltaan luiskahtanutta hammaspyorédd. Rat-
kaisussa perusteltiin laajasti ja erilaisten esimerkkien valossa sitd, ettei
kuljetusvilinettd kayttavaa vilineen omistajaa téllaisessa tilanteessa voida
katsoa TTurvL 6 §:ssd tarkoitetuksi vilineen luovuttajaksi.
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b) Toiseksi on pohdittava TSValvL 15.4 §:n ajallista ulottuvuutta ja hal-
lintopakon kohdistettavuutta tuotteen luovutusketjun eri »lenkkeihin». Yksin-
kertaisuuden vuoksi ongelma voidaan pelkist4di seuraavaan kysymykseen: Voi-
daanko TSValvLn mukainen pakkokeinomenettely kohdistaa esim. puutteel-
lisesti suojatun laitteen luovuttajaan sen jidlkeen, kun laite on jo tydnantajan
hallussa? Vertailun vuoksi voidaan todeta, ettd TTurvL 49 §:n mukainen ran-
gaistusvastuu epdilyksittd koskee tillaisessa tapauksessa luovuttajaa. Toisaal-
ta hallinnollisilla pakkokeinoilla on eri funktio kuin rangaistuksilla: hallinto-
pakkoa ei kidytetd pelkdstddn negatiivisen seuraamuksen asettamiseksi mennei-
syydessd sattuneen rikkomuksen hyvitys- tms. tarkoituksessa.

Naiden kovin yleisten argumenttien ohella vastausta voidaan etsid myos hal-
lintopakon kohteita koskevista konkreettisemmista oikeussddnnoistd. Aikai-
semmin olen esittidnyt, ettd hallintopakon kohteeksi voidaan valita vain se, jo-
ta pakkokeinomenettelyssi toteutettava primédrivelvollisuus koskee. Talta kan-
nalta katsoen on kiinnitettavd huomiota TTurvL 40.1 §:n sanamuotoon. Sen

tikkaat. Vrt. Ruotsin oikeudesta SAML 2:5, jossa on laissa tarkoitettujen teknillisten lait-
teiden yhteisméairitelma.
5 Koskinen 239.
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mukaan luovuttajan velvollisuudet aktualisoituvat, kun esine »jitetddn maas-
sa kédyttoonotettavaksi tai myytdviksi tahi asetetaan nahtaviksi». Tama viit-
taa siihen, ettei hallintopakkoa enida voida kiyttaa luovuttajaa kohtaan sen
jdlkeen, kun luovutus on tapahtunut. Samaan lopputulokseen johtaa sen hal-
lintopakon kayttedellytys, ettd kohteella on oltava oikeudellinen ja tosiasial-
linen mahdollisuus tayttaa paitokselld asetettava velvoite. Tamé edellytys ei
tdyty sen jdlkeen, kun tuote ei endi ole luovuttajan hallussa. Pakkokeinopii-
toksen oikea kohde on tilloin luovutuksensaaja, dskeisessd esimerkissa tyén-
antaja. Hanen velvollisuutensa huolehtia tuotteen turvallisuudesta ei kuiten-
kaan perustu luovuttajia koskeviin TTurvL 40-40 b §:44n, vaan TTurvL:n mui-
hin sd@nnoksiin (esim. suojauksen osalta 29 §:4i4n).¢ Poikkeuksena téssa. esi-
tetystd on kuitenkin terveydelle vaarallisten aineiden kédyttoturvallisuustiedot-
teiden toimittamista (TTurvL 40 a § ja VNp 286/78, 3 §) koskeva valvonta,
silld tallaiset tiedotteet on mahdollista toimittaa itse tuotteen luovuttamisen
jalkeenkin. Samoin suunnitelman luovuttaja voidaan kasittiakseni jilkeen-
kinpédin — mutta ennen suunnitelman toteuttamista — velvoittaa korjaamaan
suunnitelma, jos luovuttaja ei ole »suunnitelman kohteen ilmoitetun kaytts-
tarkoituksen edellyttamailli tavalla» huolehtinut siitd, ettd »suunnitelmassa on
otettu huomioon tySsuojelua koskevat sddnnékset ja madraykset» (TTurvL
40 b §). — Viranomaisvalvontaan kuulumaton kysymys on sitten se, etti luo-
vutuksensaaja voi sopimusoikeudellisten sidntdjen nojalla vaatia puutteellisen
tuotteen korjaamista tai sopimuksenmukaista kokonaan uutta tuotetta luovut-
tajalta.

Esimerkkitapauksesta jonkin verran poikkeva tilanne olj esilld seuraavassa
ratkaisussa:

TSHp 12/1980. Tydsuojelutoimisto oli havainnut, ettd urakoitsija G
oli luovuttanut puutteellisen ja vaarallisen paalutuskoneen eriille kom-
mandiittiyhtiolle tyossad kaytettdviksi. Sen vuoksi ja kun asia ei sietdnyt
viivytystd, tyosuojelutoimisto velvoitti G:n sakon uhalla mairiajassa va-
rustamaan laitteen tarpeellisilla suojavalineilld ennen kuin laitetta luo-
vutetaan tygssd kaytettdvaksi. — Paatksen yksilointiin liittyvien puut-
teellisuuksien takia TSH kuitenkin kumosi valituksenalaisen paitoksen
ja palautti asian tySsuojelutoimistolle uutta kisittelyd varten.

TSH ei siis tdssa tapauksessa katsonut pakkokeinomenettelyi aiheettomaksi,

vaikka laite oli jo luovutettu tyénantajalle. Syy tihin ei tapausselostuksesta
selvasti ilmene, mutta kyseessd on nahtédvisti ollut tyonantajien kayttoon

¢ Ks. my6s KM 1954:10, 68, josta selvida, ettei tyonantaja vapaudu vastuusta vaik-
ka luovuttaja tai asentaja olisi laiminlydnyt TTurvL:n mukaiset velvollisuutensa. Samoin
Ruotsin oikeudessa Gullberg et al. 93.
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vuokra- tai muulla vastaavalla sopimuksella luovutettava laite. N&in ollen
TSValvL 15 §:n mukaisella paatokselld oli mahdollista velvoittaa urakoitsija
korjaamaan laitteen suojauksessa olevat puutteet ennen vastaisuudessa tapah-
tuvia muita luovutuksia.

Samat nikokohdat, jotka tissd on esitetty luovuttajista velvoittavan paé-
toksen kohteina, koskevat myos TTurvL 6 §:n 2 kohdassa tarkoitettujen asen-
tajien TTurvL 40.2 §:ssd sdadettyjen velvollisuuksien toteuttamista.

Edelli selostetusta tydneuvoston ja TSH:n kdytannostd saattaisi saada sen
kasityksen, etta TTurvL 6 ja 40 § sekd vastaavasti TSValvL 15.4 § koskisivat
vain satunnaisia ja valvonnan kannalta perifeerisia luovutus-, asennus- ym. ta-
pauksia. Nainhin ei tietenkian ole, vaan kyse on siitd yleisemmastakin ilmios-
té, ettd soveltamisalaongelmia monissa tapauksissa aiheuttavat sidnndsten so-
veltamiskenttaa ajatellen marginaaliset tapaukset. Siten on muistettava, ettd
esim. TTurvL 6 §:ssi tarkoitettujen luovuttajien piiriin kuuluvat ylipa4nsa kaik-
ki teollisuudelle, kaupalle ym. elinkeinoille ja tyoaloille tuotantovilineitd ja
tybaineita luovuttavat valmistajat, maahantuojat, myyjat, alihankkijat jne.
Naihin ryhmiin kohdistuvan ennakkovalvonnan painopiste ei kuitenkaan il-
meisesti ole luovutustapahtumien valvonnassa. Sen sijaan valvonta on pyritty
jarjestamaan TTurvL 47 §:n ja TSValvL 23 §:n nojalla luovuttajille ja asenta-
jille madrityilla ennakkoilmoitus- ja -tarkastusvelvollisuuksilla sekd TTurvL
40 a §:44n perustuvalla terveydelle vaarallisten aineiden tunnistus- ja merkin-
tajarjestelmalla (TVATM). Néiden sddnnostojen valvonnassa on sitten TSValvL
15 §:1ldkin oma kayttoalansa, mutta tdméi problematiikka otetaan esille, kun
tutkimuksen viimeisessi luvussa kasitelld4an hallintopakon erilaisia kayttotilan-
teita mm. tydsuojelun ennakkovalvonnassa.

¢) Kysymys siiti, koskeeko TSValvL 15.4 § mahdollisesti muitakin kuin
TTurvL 6 §:ssd mainittuja adressaatteja, jotka olisi »tydsuojelua koskevassa
laissa» velvoitettu noudattamaan »tyosuojelua koskevia maarédyksia», voi jaada
melko lyhyen pohdinnan varaan. Tydsuojelua koskevalla lailla ei voitane tar-
koittaa muuta kuin niitd saidoksid, joiden noudattamista tydsuojeluviran-
omaiset valvovat (TSValvL 1.1 §). TNL 1 §:ssd tarkoitettuja, tydneuvoston
kasiteltaviin kuuluvia »tyontekijin suojelua koskevia lakeja» ei voitane yhdis-
taa TSValvL 15.4 §:n saannokseen.” Viimeksi mainitussa lainkohdassa tarkoi-
tetut »tyosuojelua koskevat madrdykset» puolestaan voidaan ymmartad vain
materiaalisiksi tydsuojelunormeiksi (kdyttdytymisnormeiksi), eiké siis viran-
omaisia koskeviksi organisaationormeiksi. Siten esim. poliisin velvollisuus an-

7 Nimai lait on lueteltu tyoneuvoston kasiteltédvistd asioista annetun asetuksen (485/79)
1 §:ss4.
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taa virka-apua tyGsuojeluviranomaisten paitosten taytint6onpanossa (TSValvL
17 §) ilman muuta jaa TSValvL 15 §:n soveltamisalan ulkopuolelle.
Varsinaisten tydsuojelunormien adressaateista myos tyontekijit, nahdak-
seni tydsuojeluvaltuutettu mukaan lukien, ilmeisesti jadviat pakkokeinomenet-
telyn kohteiden ulkopuolelle.® Yhtédidn timénsisdltoistd ratkaisua ei tiettéivis-
ti ole annettu. Kéytént6d voidaan perustella silld, ettid tyosuojelun valvonnas-
sa ei ole kysymys tyonantajalle kuuluvien oikeuksien toteuttamisesta (sikéli kuin
tyontekijan tyosuojeluvelvoitteet edes voidaan ymmértdi tyonantajan oikeuk-
siksi).® Samalla perusteella katson, ettei myodskdan esim. lddkdrin velvollisuut-
ta antaa tyonantajalle kirjallinen lausunto ty6turvallisuuteen liittyvistd ldaka-
rintarkastuksista (VNp 673/71, 6 §) voida toteuttaa TSValvL 15 §:n mukaises-
sa jarjestyksessa. Edelld tarkasteltujen, TTurvL 4-6 §:ssd mainittujen adres-
saattien lisdksi voitaneen pakkokeinomenettely TSValvL 15.4 §:n nojalla kui-
tenkin kohdistaan esim. varustamoon, joka on laiminlydnyt sille MerimL:ssa
sdddettyja velvollisuuksia (mm. ldakarintarkastuksen toimituttaminen, 82 §).

5 VELVOITTAVASTA PAATOKSESTA
»SUORITUSTUOMIONA »

5.1 Kysymyksenasettelu

TSValvL 15.1 §:n mukainen p#dités sisdltdid sen, ettd tydnantaja velvoitetaan
havaittujen puutteellisuuksien tai epdkohtien johdosta suorittamaan tarpeelli-
set toimenpiteet sopivan madraajan kuluessa. Sanotusta kdy ilmi, ettd paatok-
seen liittyy selva velvoittamis- eli suoritusmomentti. Suoritukseen velvoittaviin
viranomaistoimiin kytkeytyvi eksekutiivinen vaikutus, tdytintéénpanopiirre,
puolestaan ilmenee TSValvL 15.2 §:ss4 sdddetyistd velvoittavan padtéksen tay-
tantédnpanokeinoista.

Naitéd velvoittavan paitoksen piirteitd on TSValvL:n esit6issd luonnehdit-

¢ Néin myos Sinisalo 51 alav. 53. Koskinen 103 s. katsoo TSValvL 15.4 §:n tulkinnan
taltd osin epaselviksi.— Tyo6ntekijan tySturvallisuusvelvoitteista ks. esim. TTurvL 9.3, 21
ja 35 § ja ndistd sdannoksistd Koskinen 226-231.

? Niinpa esim. tyonantajan »oikeutta tuotantotoiminnan hiiriéttomasn kulkuun» tms.
lienee vaikea perustella ainakaan tydsuojelunormeilla. Vrt. kuitenkin Eklund—Suikkanen,
Tyosuojelutoiminta tyépaikoilla 155, jossa uuteen tydsuojeluparadigmaan halutaan sisél-
lyttdd mm. materiaalivahingot ja muut tuotannolliset hiiridtilanteet.
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tu pitamalld pditostd erddnlaisena suoritustuomiona.' Oikeuskdytannossi ta-
md on tullut ilmi siten, ettd pelkdstidn vahvistamisen sisdltavaa padtostd ei ole
katsottu TSValvL 15 §:n nojalla voitavan antaa:

TSHp 23.10.1974 n:0 3388/072/74. Tyosuojelutoimisto oli antanut
padtoksen VLomaL:n soveltuvuudesta tyonantajan palveluksessa ollee-
seen edustajaan. TSH katsoi, ettd kysymys VLomaL:n soveltamisalasta
tyopaikan yhteen tyontekijdin kohdistuvana ei ollut sellainen tyépaikan
oloissa oleva puute tai epidkohta, jonka poistamiseen tai korjaamiseen
tydsuojeluviranomainen voi tyénantajan velvoittaa. P4dtos kumottiin.

TSH:n paitoksen perustelut ovat osin epamadrdisia. Soveltamisalakysymyk-
sen kohdistuminen useampaan kuin yhteen tyontekijaan ei kasittaakseni olisi
edellyttdnyt toisenlaista suhtautumista tyosuojelutoimiston paatokseen. Toi-
saalta tydsuojeluviranomaisen toimivaltaan tietenkin kuuluu ratkaista esiky-
symyksend jonkin tydlain soveltamisala ennen lain materiaalisten sddnndsten
soveltamista.

Lopputulokseltaan TSH:n ratkaisua voidaan kuitenkin pitda oikeaan osu-
neena. Pelkkien vahvistuspditosten antamiseen ei tydsuojeluviranomaisilla ole
tarvettakaan, silld tyoneuvoston tehtdviin kuuluu antaa — mm. tyosuojeluvi-
ranomaisten pyynnostia — ratkaisuja TNL 1 §:ssd tarkoitettujen tydsuojelula-
kien soveltamisalakysymyksistd samoin kuin antaa lausuntoja muistakin néi-
den lakien tulkintakysymyksistd (TNL 9.1 §:n 1 ja 3 kohta ja esim. VLomaL
2 8.

Suoritus- eli velvoittamistuomiot jaetaan tavallisesti kolmeen ryhmééan:?
1) kaskyihin eli varsinaisiin suoritustuomioihin, jotka sisaltavat velvoittami-
sen positiiviseen suhtautumiseen, 2) kieltotuomioihin seké 3) sietdmistuomioi-
hin, jotka sisaltavit velvollisuuden alistua johonkin tai sallia jotakin. Hallin-
nollisessa pakkokeinomenettelyssd annettavissa ratkaisuissa esiintyy ndiden
kaikkien tuomioiden vastineita. Yksinomaan systematisoinnin tai kuvailun ha-
lusta ei tassd kuitenkaan ole syyti paljoakaan pohtia TSValvL 15 §:n mukais-
ten paitdsten sijoittumista naihin ryhmiin, vaan etualalla ovat asialliset ongel-
mat, mm. se, voidaanko TSValvL 15 §:n nojalla antaa kieltopdatoksid. Sa-
malla palautan mieliin pakkokeinopaétoksen luontoissuoritusta tarkoittavan
ominaisuuden, joka on yhteinen kaikille TSValvL 15 §:n mukaisille ratkaisuille.

! HE 122/1972, 8. Samaan tapaan ATL 7 §:n mukaisesta kirjallisesta kaskysta E/li-
ld 74. Vrt. myos Ruotsin vuoden 1949 tyéturvallisuuslain toteuttamista tarkoittavista hal-
lintop4atoksistd ja niiden rinnasteisuudesta siviilituomioihin Herlitz 111, 324 s.

> Ks. esim. Tirkkonen, SP 11, 241.
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5.2 Velvoittavasta padtoksesti kiaskyni tai kieltona

Valtaosa TSValvL 15 §:n mukaisista paatoksistd on luonteeltaan positiiviseen
suhtautumiseen velvoittavia suorituskdskyjd. Koska asian tima puoli ei tyo-
suojeluviranomaisten toimivallan kannalta aiheuta ongelmia, en puutu siihen
tatd huomautusta laajemmin.

Enemman on syytd pohtia TSValvL 15 §:44n mahdollisesti perustuvaa kiel-
tovaltaa. Saanndksen soveltamiskdytdnnossi ei kieltoja toistaiseksi ole juuri
esiintynyt. Taméan vuoksi voidaan kysyi, onko tydsuojeluviranomaisilla sdan-
noksen nojalla ylipddnsi toimivaltaa antaa kieltoja. Ongelmaa on pohdittava
lahtien TSValvL 15.1 §:n sanamuodosta, mutta tamén lisdksi on kiinnitettavi
huomiota kieltomuotoisten paitdsten asialliseen tarpeeseen tydsuojelun valvon-
nassa, niiden »ankaruuteen» kaskyihin verrattuna yms. seikkoihin.

TSValvL 15.1 §:n sanamuoto kieltdmittd viittaa lahinnd positiivisiin toi-
mintavelvoitteisiin. Lainkohdan mukaisella piéatokselld tydnantaja velvoitetaan
»suorittamaan tarpeelliset toimenpiteet». Sanamuoto ei kuitenkaan nihdak-
seni sulje pois kieltoja, joiden toimeenpano sité paitsi saattaa vaatia tybnanta-
jalta positiivisiakin valmistelu- tms. toimia. Lainkohdan alussa esiintyvi ilmaisu
»puutteellisuuksien tai epakohtien korjaaminen tai poistaminen» — johon nih-
den ensinni lainattu kohta on alisteisessa viittaussuhteessa — nayttiai katta-
van sekd varsinaiset suoritustoimet ett jostakin toiminnasta piddttymisen. Jo
ATL 7.1 §:n mukainen kirjallinen kisky saatettiin antaa kiellon muodossa. Til-
laiset kiellot koskivat yleensi terveydelle vaarallisten tydhuoneiden kayttoa.'
Samaten kirjallisuudessa Ellili on katsonut, etti kieltouhkasakon asettaminen
oli ATL 7 §:n ration mukaista.?

ATL 7.1 §:n soveltamiskaytdnt6 osoittaa myos, ettei toimivaltanor-
min sanonnallinen epdjohdonmukaisuus ole estdnyt normin jarkevai so-
veltamista erdén toisenkin »positiivinen-negatiivinen» -rajalinjan molem-
min puolin. Lainkohdassa nimittidin maariteltiin kirjallisen kidskyn kaytto-
ala ilmaisulla »ty6paikan oloissa tai laitteissa on puutteellisuuksia, joiden
poistaminen lain mukaan on tydnantajan velvollisuus». Kirjaimellisesti
tulkiten normia ei olisi voinut soveltaa tilanteissa, joissa tyopaikalla on
litkaa ilman epdpuhtauksia, melua, limp64 jne. Tastd huolimatta kir-
jallisia kdskyjd annettiin my6s viimeksi mainitun kaltaisissa tilanteissa.3

! Tamaénsisaltoisia valitusviranomaisen ratkaisuja ovat esim. SosMp 5.4.1929 n:o 2158,
25.2.1941 n:0 962, 8.3.1941 n:o 1228, 20.8.1945 n:o 2925 ja 27.10.1948 n:o 2545.

* Ellila 8S.

3 Tahan seikkaan on huomiotani kiinnittényt ammattienylitarkastaja Jérvenpdd haas-
tattelussa 10.12.1982.
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TSValvL 15.1 §:n osittain epéselvistd sanamuodosta tehtédvia paatelmia tér-
keampii ovat nahdakseni ne asialliset syyt, jotka joko puoltavat tyosuojeluvi-
ranomaisten kieltovaltaa tai puhuvat sitd vastaan. Talta kannalta katsoen on
huomattava, ettd tyonteon keskeytyminen ei ole sen enempéé tydnantajan kuin
yleensi tyontekijankdin edun mukaista. Tyosuojelulait koskevat jo sovelta-
misalojensa perusteella tydtd tekevin tyontekijan suojaamista (esim. TTurvL
1.1 §), ja taman mukaisesti useimmat tydsuojelunormit ja vastaavasti niiden
toteuttamista tarkoittavat tydsuojeluviranomaisten ratkaisut ovat tyonteon
turvallisuutta vaarantavien epakohtien poistamiskiskyjd. Toisaalta ei voida
ldhtes siitd, ettd tyon teettdminen olisi aina ja kaikissa tilanteissa sallittava,
kunhan vain on ryhdytty kohtuullisiin ja taloudellisesti jarkeviin varotoimiin
(vrt. TTurvL 9.1 §).* Tama ilmenee selvimmin siind, ettd tyosuojelulainsdé-
dinnossd on myds enemmin tai vihemman ehdottomia kieltonormeja (esim.
RJO 74.1 §: Rakennusten rijdyttimiseen ei saa kdyttaa aikatulilankasytytys-
ta.). Sanotun johdosta voidaan kysya: Milla tavoin kieltonormit on viran-
omaisvalvonnassa tarkoitus toteuttaa?

Vastaukseksi ei nihdakseni riita viittaus TSValvL 15.2 §:ss4 mainittuun kes-
keyttamisuhkaan taikka TSValvL 16 §:ssd tarkoitettuun kayttokieltoon. Kes-
keyttamisuhan ja kiyttokieltopadtoksen sisalténa nimittédin on laitteen tai tyo-
menetelmin kiyttamisen taikka tyonteon jatkamisen estaminen, kunnes epd-
kohta on korjattu. Siten naidenkin viranomaistoimien ensisijaisena tarkoituk-
sena on positiivisen suorituksen aikaansaaminen, ja kielto vaikuttaa pelkkana
uhkana (15.2 §) tai viliaikaistoimenpiteend (16.1 §).° Tosin ratkaisusta KHO
1975 IT 111 ilmenee, etta TSValvL 16.1 §:n nojalla voidaan antaa myds »varsi-
nainen», paivelvoitteenomainen kielto ainakin silloin, kun primddrivelvolli-
suuden sisiltond on jostakin piddttyminen (p4étoksessd kiellettiin torninostu-
rin k4ytt6 henkilokuljetuksiin VNp 648/72 2 §:n mukaisesti). Kieltonormin rik-
kominen ei kuitenkaan aina merkitse TSValvL 16.1 §:n erityisten soveltamis-
edellytysten tayttymistd (hengen tai terveyden menettdmisen vaara). Naissd ta-
pauksissa on siitd huolimatta voitava ryhtya valvonnallisiin toimiin.

Kaytannossa tdima tarve on ilmennyt mm. siten, ettd asiallisesti kiel-
lon siséltidva TSvalvL 15 §:n mukainen paétods on kielellisesti puettu suo-

a4 Vrt. Koskinen 192 s., jossa TTurvL 9.1 §:n yleissddnnoksesta on johdettu periaate
»tyon tekemisen tulee olla mahdollista». Tamin johdosta ks. Salokeimo 12 ja siind mainit-
tu KKO:n kayt4ntd, jossa tyonantajalta on edellytetty tyonteon keskeyttdmistd.

s Tarkastuksessa annettavalla kiellolla on ollut téllainen viliaikaisfunktio siitd lahtien
kun tdma valvontakeino on lainsdaddannossimme ollut. Ks. Tydvdenasiainvaliokunnan mie-
tinté n:o 1/1909 II vp., 9 ja ATA 6.3 §.
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rituskdskyn muotoon.® Tillainen ratkaisu on esim. TSHp 9/1976, jos-
sa tyonantaja velvoitettiin TTurvL 9.1 §:44n viitaten médrdpdivdin men-
nessa muuttamaan lankkujen lastausmenetelmi tyomenetelmin kidyton
keskeyttamisen uhalla siten, ettd yli 15 kg painavat lankut pinottiin enin-
tddn 115 cm korkeisiin pinoihin, Pddtdksen sisdltoni oli siis yhden tys-
menetelmén sulkeminen pois sallittujen joukosta, eikd vaadittuja toimia
ollut muulla tavoin yksiloitykdan. Téllainen menettely ei kuitenkaan aina
ole mahdollinen, eik4 tdlla tavoin muotoiltu pditos ole mydskdian yhta
selked kuin samansisaltdinen kielto.’

Toisena esimerkkini voidaan mainita ratkaisu TSHp 6.3.1986 n:o
3669/052/85, joka asiallisesti sisdlsi yksintyoskentelyn kiellon. Paitos
muotoiltiin siten, ettd metsiteollisuusyritys velvoitettiin TTurvL 9.1 §:n
nojalla jarjestimaédn olosuhteet sellaisiksi, ettd sen tydvaiheen aikana,
jolloin tyontekija liikkuu tukkien piillid tukkialtaalla, on toisella henki-
16114 oltava tyontekijain jatkuva kuulo- ja nidkoyhteys.

Edella esitetyn perusteella katson, etta TSValvL 15 §:n mukaisessa menet-
telyssé tulee, lainkohdan sanamuodon episelvyydestid huolimatta, kysymyk-
seen myos negatiivisten padvelvoitteiden asettaminen. Tdma johtopditds kos-
kee kuitenkin vasta kieltomuodon kaytt6d sindnsd. Toinen asia on, missd ti-
lanteissa kieltopaatoksid voidaan tehda. Kirjallisuudessa Lavin on kisitellyt
uhkasakkopaétdsten muotoilua télti kannalta ja katsonut, ettd paatoksen muo-
don valinta on suuressa maérin tarkoituksenmukaisuuskysymys, jonka ratkaisu
riippuu menettelyn tehosta ja adressaatin etujen kohtuullisesta huomioon ot-
tamisesta.®

Ty6suojelun valvonnassa asetettava kielto merkitsee tuntuvaa puuttumista
tyonantajan toimintaan ja sellaista direktio-oikeuden rajoittamista, joka il-
meisesti on mahdollista kdskyn antamista harvemmin. Kdytinnostd voidaan
mainita ratkaisu 7SHp 12/1978: Ty6suojelutoimisto oli putoamisvaaran tor-
jumiseksi velvoittanut ty6nantajan jarjestiméin peittojen levityksen kuljetus-
ta varten kuormattujen kartonkirullien paille siten, ettei tydntekijéiden tar-
vinnut nousta kuorman paille. TSH poisti kuorman péille nousemista koske-
van kiellon sindnsé lakiin perustumattomana ja miirisi sen sijaan, ettd pu-
toamisvaara piti estad varaston kattoon kiinnitetyin turvavéin tai muin tekni-
sin toimenpitein. Ratkaisua ei voitane ymmairtai siten, ettei kieltomuodon kéyt-
tdminen TSValvL 15 §:n mukaisessa paitoksessi olisi sallittua, vaan kysymys

¢ Vrt. Herlitz 111, 120 s., jossa pohditaan positiivisten ja negatiivisten velvollisuuksien
erottelun vaikeutta pelkan kieliasun perusteella. Herlitz katsookin, ettei ratkaisevaa ole kie-
lellinen muoto vaan velvollisuuden asiallinen sisalto.

Kisky- ja kieltonormien suhteesta filosofiselta kannalta ks. von Wright 71 ja 83-85.

7 Kiellon selkeydesta kidskyyn verrattuna yleensdkin ks. Lavin I, 76 s.

8 Lavin I, 74-78.
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oli siité, etta kielto — epdkohdan ainoana korjaamistapana — liiaksi ja »la-
kiin perustumattomalla tavalla» rajoitti tyénantajan direktio-oikeutta.

TSValvL 15 §:n mukaisten kieltojen selvipiirteisintd kdyttdaluetta ovat néin
ollen ne tapaukset, joissa kielto ilmenee suoraan normista.® Useimmiten Kiel-
tonormit ovat »ehdottomia», jiykkid oikeusnormeja (esim. ROJ 18.1 §:n
4 kohta: Teraskoyttd ei saa kidyttdd, jos koyden pintalangat ovat kuluneet puo-
leen alkuperaiisesti ldpimitastaan.). Toisinaan kieltonormiin saattaa sisltya tul-
kinnanvaraisia elementteji (esim. VNp 244/72, 13.6 §: Terdskoyttd, jossa on
vaarallisessa mairdssi ulospistdvid piikkejd, ei saa kdyttda.). Mutta myos luon-
teeltaan positiivisen normin soveltaminen saattaa edellyttds, ettd tydsuojelu-
viranomaisen on konkreettisessa tapauksessa harkittava, onko norminvastai-
nen menettely kokonaan kiellettdvé (esim. jos kiaskynormin edellyttdmit toi-
met ovat teknisesti mahdottomia). Viime kidessi ratkaisevaa ei siis sittenkdin
ole normin yksityiskohtaisuus tai sen luonne kieltona tai késkynd, vaan nor-
min tulkinta kunkin yksittdistapauksen asettamien vaatimusten mukaan.!®
Niinpi edella selostetussa ratkaisussa TSHp 9/1976 kieltopaitos (lankkujen
lastausmenetelmian »muuttamisvelvoite») voitiin antaa suorituskdskyn muotoon
puetun yleissdannoksen, TTurvL 9.1 §:n nojalla.

5.3 Sietovelvoitteiden asettamisesta

Kolmas »suoritustuomion» laji on jonkin sietdmiseen tai johonkin alistumi-
seen velvoittaminen. Myés hallinnollisessa pakkokeinomenettelysséd tunnetaan
sietovelvoitteen sisdltavit paatokset. Tamin tutkimuksen kannalta relevant-
tien, vilillisten pakkokeinojen piiristd voidaan mainita yksi nimenomainen séén-
noskin, RakL 145 a §, jossa saddetédn sietovelvoitteen asettamisesta: sddnnok-
sen mukaan rakennusvalvontaa toimittavan viranomaisen paasy rakennukseen
tai huonetilaan voidaan toteuttaa RakL 144 §:n mukaisessa pakkokeinome-
nettelyssd. Myos muiden valillistd hallintopakkoa koskevien sadnnosten no-
jalla on oikeuskiaytinnossa saatettu velvoittaa kohde alistumaan johonkin.'

9 Eri tyyppisistd kielloista ja niiden ryhmittelysta ks. my6s Herlitz 111, 177-183.

0 Ks. myos Herlitz 111, 122: positiivisen normin nojalla voidaan tehda negatiivinen
pdatos ja pdinvastoin.

I Ks. KHO 1938 II 2230: Jakamattoman tontin toisen puoliskon haltija velvoitettiin
sallimaan, ettd toisen puoliskon omistaja sai kdyttd4 ensimainitulla puoliskolla olevaa vie-
mirikanavaa veden ja juoksevan loan poisjohtamiseksi jalkimmaiseltd puoliskolta. Ks. myds
KHO 3.12.1980 1. 1391, jossa oli kysymys mm. tontinomistajan velvollisuudesta alistua naa-
purin rakennettavaksi kuuluvan aidan pystyttdmiseen.
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TSValvL 15.1 §:n sanamuoto ei tidssidkdin tapauksessa kovin luontevasti
sovellu pakkokeinomenettelyn kdyttdmiseen muiden kuin varsinaisten suori-
tuskéskyjen toteuttamiseksi. Mutta aikaisemmin mainituilla perusteilla katson,
ettei ratkaisevaa nytkéan ole toimivaltanormin sanamuoto, vaan priméarivel-
vollisuuden sisélto. Siten piddn mahdollisena, ettd esim. vuokranantaja vel-
voitetaan TSValvL 15 §:n ja TTurvL 42 §:n nojalla sallimaan vuokralaisena
olevan tyonantajan toimet tyotilojen saattamiseksi TTurvL:n edellyttimain
kuntoon. Muita sallimiseen velvoittavia tyésuojelunormeja ei kuitenkaan juuri
ole annettu,? ja esim. tarkastuksen toimittaminen on turvattu vilittémain hal-
lintopakon kayttémahdollisuuden avulla (poliisin virka- apu, TSValvL 17 §).
Naéisté syisté sietovelvoitteiden asettamista TSValvL 15 §:n nojalla ei liene tar-
peen pohtia timin enempaii.

6 MAARAAJASTA

6.1 Miiraajan asettamisvaatimus

Madéraajalla on hallinnollisessa pakkokeinomenettelyssa tavallisesti se merki-
tys, ettd jos késkya ei noudateta masrdaajan loppuun mennessi tai kieltoa ri-
kotaan méérdajan kuluttua umpeen, asetettu uhka voidaan mairati taytin-
toon pantavaksi.

Maiéraaika kasitetaankin helposti vain pakkokeinouhan kiyttdmenettelyyn
kuuluvaksi seikaksi. Tamai ei kuitenkaan tarkkaan ottaen pidi paikkaansa. On
ensinnékin useita pakkokeinonormeja, joiden mukaan ensin asetetaan paa-
velvoite ja sen noudattamista varten méirdaika, ja vasta kun miiriaika on
laiminly6ty, seuraa esim. uhkasakon asettaminen uusine miirdaikoineen.!
My6s muiden sadnnosten mukaan voidaan tyytyé asettamaan pelkka tehostee-
ton pédvelvoite ja siis jattda uhka pois, jolloin kuitenkin paivelvoitteen nou-
dattamista varten on asetettava méardaika.2 TSValvL 15 § on tiss4 suhteessa

2 Vrt. kuitenkin TSL 52.2 §:n sddnnds tydnantajan velvollisuudesta sallia tyontekijoi-
den kokoontuminen tyénantajan tiloissa.

I Ks. esim. PPL 47 §, Viestonsuojelul 30 § ja TietoL 7.3 §.

2 Ks. esim. KHO 1979 II 83, jossa jouduttiin toteamaan, ettd RakL 144 §:n mukainen
velvoittava paatos madraaikoineen oli tehosteettomanakin valituskelpoinen ratkaisu. — Mo-
nissa pakkokeinonormeissa on kuitenkin saidetty, etti padvelvoite voidaan antaan tehos-
teettomana vain erityisestd syystd. Ks. esim. KuljSuojL 2:7 ja TuoteturvallisuusL 15.1 § se-

kd my6s PMenLE 6.1 §, jonka mukaan uhan asettaminen tulisi padsiannoksi muillakin hal-
linnonaloilla.

15
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varsin selked, silla lainkohdan 1 momentissa sdfdetddn velvoittavan paatok-
sen tekemisesti ja siihen liitettdvastd méardajasta, ja 2 momentissa on erik-
seen saannokset uhista, jotka »tarpeen vaatiessa» voidaan liittd4 paavelvoit-
teeseen.

Hallinnolliset pakkokeinopaatokset nayttdvat siis méaidrdaikavaatimuksen-
sa puolesta poikkeavan yleisprosessuaalisista vastineistaan, luontoissuoritus-
tuomioista, joiden tayttdmistd varten asetetaan tarvittaessa médraaika vasta
erillisessé tdytantdonpanomenettelyssd.’ Toisaalta hallinnossa on tavallisesti
mahdollista my6s méiriti jokin velvollisuus taytettavaksi heti ja siis ilman mi-
tadn mdiidrdaikaa.*

6.2 Miiridajan pituus

Meédrdajan pituudesta hallinnollisessa pakkokeinomenettelyssd on Merikoski
esittinyt mielipiteen, jonka mukaan tarkoituksenmukaisuusperiaate on tihén
kysymykseen nihden méidradvana.' Tata ei kuitenkaan ole ymmarrettiva niin,
ettd madraajasta paittdminen kuuluisi tarkoituksenmukaisuusharkinnan pii-
riin. Niinpa KHO:n kaytdnndssd madrdajan pituutta koskevia valituksia ei ole
siirretty hallituksen ratkaistavaksi (vrt. KHOL § §).2 Tosin useimmat maara-

3 Madrdajan UL 3:4.1:n mukaisessa uhkasakkomenettelyssd mainitsee Ellild, Ulosot-
to 294. TSValvL 15 §:n mukaisiin ja yleisprosessissa annettaviin paatoksiin liittyvista
madraaika- ja taytantoonpanokysymyksistd ks. myos Sinisalo 71 s.

4 Ks. tallaisista paatoksista KHO:n kiytanndssd Sinisalo, Oikeustiede-Jurisprudentia
1976, 164 erit. alav. 34. Vrt. myos ratkaisuja KHO 1934 11 2274 ja 1935 II 1000 ja niiden
johdosta Kuuskoski, Maalaiskunta 1944, 21 alav. 15.

Myoskaan PMenLE 9 §:n madrdaikasadnnoksen perustelujen mukaan mairdajan asetta-
minen ei kasitteellisesti edellyttiisi tietyn pituisen ajanjakson varaamista paivelvoitteen tayt-
tamiselle, vaan padvelvoite voitaisiin madrati taytettavaksi myds heti. Ks. LAVO 17/1985, 33.
Tallaisessakin tapauksessa on kuitenkin padtoksessa ilmoitettava, ettd sitd on noudatettava
heti. Niin myos ratkaisussa TSHp 3.1.1985 n:o0 1863/052/84, jossa valituksenalaisesta paa-
toksesta puuttui ilmoitus méaraajasta.

1 Ks. Merikoski II, 214, jossa mielipide esitetadn uhkasakkomenettelyd koskevassa jak-
sossa.

2 Ks. KHO:n kaytannostd Sinisalo, Oikeustiede- Jurisprudentia 1976, 141 ja 163-166
olevaa esitysta. TSValvL. 15 §:n mukaisista ratkaisuista ks. viela KHO 20.11.1975 t. 4551.

Vrt. Koskinen 100, jossa TSValvL 15 §:n mukaisten mairaaikojen asettamisen katso-
taan kuuluvan vapaan harkinnan piiriin. Perusteltuna on kuitenkin pidettdva teoksessa Uo-
tila et al. 38 esitettyd kantaa: »Jos hallintoviranomaisen tehtdvana on maarata jokin haital-
linen seuraamus normin vastaisesta toiminnasta, tuon seuraamuksen valinta ja sen mitoitta-
minen tapahtuvat oikeusharkintaa kayttden.»
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aikasdannokset ovat niin viljid, ettd ne tarjoavat ratkaisijalle runsaasti har-
kintavaltaa, jonka rajoja etsittdessd kylld voidaan turvautua hallinnossa so-
vellettaviin harkintavallan rajoitusperiaatteisiin.’

Monissa pakkokeinosddnnéksissé ei ole lausuttu méiirdajan pituudesta tai
ylipddtdan madriajasta mitddn. Sen sijaan PMenLE 9 §:n mukaan méaériajan
pituudesta saddettdisiin seuraavaa:

Maardaika on asetettava sopivan pituiseksi ottaen huomioon paavel-

voitteen laatu ja laajuus, velvoitetun mahdollisuudet noudattaa paatos-
td ja muut asiaan vaikuttavat seikat.

Sdannosehdotus on laadittu useimmilla hallinnonaloilla jo nykyadn nou-
datetun kdytinnon mukaiseksi.* Myos TSValvL 15.1 §:n mukaan méaidriaajan
on oltava »sopiva». PMenLE 9 §:n jossakin méiirin seikkaperdisempid sddn-
nostd voidaan aikanaan soveltaa TSValvL 15.1 §:n rinnalla sita tdydentdvis-
ti.?

Tydésuojelun valvonta -teoksessa esitetyn mukaan maédriaajan pituuteen vai-
kuttavat mm. epdkohdan suuruus, korjaamisen kiireellisyys ja tyénantajan mah-
dollisuudet selviytyi velvoitteistaan méairiajassa.® Yhteensovitettavana on siis
kaksi intressid: tyontekijéiden suojantarpeen kiireellisyys seki tyonantajan tek-
niset ja taloudelliset mahdollisuudet korjata epdkohta. Viimeksi mainittujen
kohdalla tulee tietenkin jossakin vaiheessa tietty fyysisluonteinen raja eteen,
ja jos tyontekijoiden suojantarve ei ole ndiden tyénantajan toimintamahdolli-
suuksien kanssa yhteensovitettavissa, kysymykseen voi tulla TSValvL 16 §:n
mukaisen kieltomenettelyn kidyttdminen.

Tatd tutkimusta varten ei ole tehty erillista selvitystd TSValvL 15 §:n mu-
kaisten médrsaikojen pituudesta kdytdnnossd, mutta Sinisalon tysuojelupii-
rien kaytantod koskevan tutkimuksen mukaan miirdaikojen mediaani oli noin
kolme kuukautta, joskin méiiriajat vaihtelivat suuresti (12 tunnista yli vuo-
teen).” Maardaikojen pituuteen vaikuttavia tekijoitd on sen sijaan tdssa tutki-
muksessa tarkasteltu sellaisten TSH:n ratkaisemien valitusasioiden pohjalta,

* Konstari toteaakin, ettei harkintavallan rajoitusperiaatteiden kayttoala ole sidoksis-
sa vapaaharkintaisen ja sidotun hallinnon viliseen rajaan, ks. Konstari 88. Samoin Uotila
et al. 41.

4 Saannoksen perusteluista ks. LAVO 17/1985, 33 s.

s Ehdotetun pakkokeinomenettelylain ja erityislakien rinnakkaisesta soveltamisesta ks.
PMenLE:n toissijaisuussddnnos 1.3 § ja sen perusteluista LAVO 17/1985, 17. Vrt. vastaa-
vasta asetelmasta HMenL:n ja erityislakien vilisessa suhteessa Uotila et al. 53.

¢ Mt. 61. Ks. my&s Koskinen 100 sekid mé4rdajan pituudesta pakkokeinoasioissa yleen-
sd Lavin I, 102-107 ja Miiller 123.

7 Sinisalo 27 s.
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joissa kysymys on ollut ainoastaan tai osaksi lisimaéraajan saamisesta. Aluk-
si on kuitenkin paikallaan tuoda esiin se seikka, ettd kdytdnnossa valitusviran-
omainen lahes aina pidentid alemman viranomaisen asettamaa méairaaikaa yk-
sinomaan tehdyn valituksen johdosta, vaikka péavelvoitetta koskeva valitta-
jan muutosvaatimus hyléttdisiinkin.?

Maiiraajan pidentdmistad koskevien valitusasioiden erdédnlainen peruskate-
goria koostuu niistd TSH:n ratkaisuista, joissa velvoittavan paatdksen taytta-
miseksi tarvittavien toimien /aatu ja lagjuus on aiheuttanut muutoksen ensi as-
teen viranomaisen padtokseen. TyOnantajat ovat vedonneet investointien kal-
leuteen, korjaustoimien teknisiin toteuttamismahdollisuuksiin tms. seikkoihin,
ja TSH on useasti hyviksynyt valitukset perustellen paatostaan lahinné vain
viitaten paavelvoitteen laatuun ja laajuuteen (TSHp 1/1976, 4/1977, 12/1981
ja 2/1982), kun taas toisinaan valitukset on riittdvien perusteiden puuttumi-
seen viittaavin lyhykiisin perusteluin hyldtty (TSHp 10.4.1974 n:o 1060/072/74).

Teknis-taloudellisten seikkojen lisaksi midrdaikojen pituuteen ovat toisi-
naan vaikuttaneet muut olosuhteet. Yksi tallainen tyypillinen tapauskategoria
on se, ettd mairdaika asetetaan koneen, laitteen, rakennuksen tms. [yhyen jal-
Jjelld olevan kdyttéajan mukaiseksi. Jos nimittdin tyonantaja uskottavin perus-
tein ilmoittaa esim. muuttavansa kokonaan uusiin toimitiloihin, ei ole tarkoi-
tuksenmukaista velvoittaa tydnantajaa kalliisiin toimenpiteisiin ilmanvaihdon
tms. uusimiseksi vanhoissa toimitiloissa, varsinkin jos epidkohdan lieventami-
seksi on kaytettdvissd kohtuullinen ja hyvaksyttdava viliaikaisratkaisu.

Tzhan ryhmaéan kuuluvista tapauksista voidaan ensin mainita ratkaisu
TSHp 1/1975: Tyosuojelutoimisto oli velvoittanut tyonantajan korjaa-
maan mm. tyopaikan sosiaalitiloissa olleet puutteellisuudet 1 vuoden ja
6 kuukauden miiraajassa. Tyonantaja haki muutosta méaéréajan osalta
vedoten siihen, etti sosiaalitilojen laajentaminen yhtion senhetkisissé toi-
mitiloissa olisi edellyttdanyt jonkin tuotanto-osaston sulkemista, eika so-
siaalitilojen rakentaminen myoskaén erillisratkaisuna ollut asemakaaval-
lisista syista mahdollista. Sen vuoksi velvoite saatettiin tdyttad vasta tuo-
tantolinjojen laajentamisen tai uuteen toimipaikkaan siirtymisen yhtey-
dessd. TSH harkitsi kohtuulliseksi pidentda tyosuojelutoimiston asetta-

man mé4rdajan kahdeksi vuodeksi paatoksen tiedoksi saamisesta. — So-
siaalitilojen korjaamiseksi asetetun méiraajan pidentdmisestd oli kysy-

8 Tasta menettelystd uhkasakkoasioissa yleensé ks. Sinisalo, Oikeustiede-Jurisprudentia
VII, 163-166. Samanlaisesta kaytannostd Ruotsissa ks. Lavin I, 171-173.

Poikkeuksena tastd kdytannosti ks. esim. TSHp 9/1976: Tyosuojelutoimisto oli maa-
rdnnyt padtoksen noudatettavaksi muutoksenhausta huolimatta, ja asetetun méidrdajan paat-
tymisen jalkeen annetulla TSH:n paiatoksella pysytettiin tydsuojelutoimiston paitos. Samalla
TSH totesi lausunnon antamisen raukeavan siita valituksessa esitetystd vaatimuksesta, ettd
paatdksen tdytdntoonpanokelpoisuutta koskeva maarays kumottaisiin.
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mys myos ratkaisuissa TSHp 4/1976, TSHp 5/1980, TSHp 8.8.1985 n:o
664/052/85 ja n:o 853/052/85.

Ratkaisussa TSHp 3/1976 puolestaan oli kysymys satamanostureis-
ta, joiden ohjauslaitteissa olleet ergonomiset epdkohdat tyosuojelutoi-
misto oli maarinnyt korjattavaksi noin vuoden miardajassa. Tyonanta-
ja haki mdiriajan pidentimistid vedoten korjauskustannuksiin (1- 2 milj.
mk/nosturi) ja siihen, ettd kyseisid nostureita aiottiin kdyttdi endd kak-
si vuotta. Tdna aikana nosturinkuljettajien yhtdmittainen piivittdinen ajo-
aika oli enintddn kaksi tuntia, jota seurasi vihintdan kahden tunnin lepo.
TSH pidensi maidraaikaa vuodella, koska puutteellisuuksista ei aiheutu-
nut tyontekijoille sellaista vaaraa, joka vaadittujen toimien laatuun ja
laajuuteen nihden kohtuuden mukaan olisi esteend méirdajan pidentd-
miselle. Tdméan viimeksi selostetun ratkaisun perusteluissa ilmenee sel-
vasti aikaisemmin kisitelty vastakkaisten intressien punninta ja ratkai-
sun perusteluissakin viitatun, TTurvL 9 §:n mukaisen kohtuusperiaat-
teen soveltaminen. — Téahin kategoriaan kuuluvista tapauksista voidaan
vield mainita ratkaisu TSHp 6/1981, jossa ravintolan keittion lattian liuk-
kautta ja ravintolanhoitajan tyShuonetta koskevien velvoitteiden tdyt-
tamiseksi asetettua maaraaikaa pidennettiin ajankohtaan, jona ravinto-
lahuoneiston vuokra-aika tyonantajan ilmoituksen mukaan piittyi.

Aina ei vetoaminen uusien laitteiden tai toimitilojen kdytto6n ottoon
kuitenkaan menesty. Esim. tapauksessa 7SHp 18.9.1974 n.o
2309/072/74, jossa tyonantaja ei ollut lainkaan jirjestinyt laboratorio-
tyontekijoille pesu-, puku- ja ruokailutiloja, hyléittiin tydnantajan vaa-
timus méddrdajan muuttamisesta sellaiseksi, ettd »uuden keskuslabora-
torion rakentamist6ihin on ryhdyttivd vuoden 1975 aikana». — Monis-
sa méidrdajan pidentdmisasioissa onkin kysymys tyonantajan ilmoitus-
ten ja suunnitelmien uskottavuudesta.

Toinen maéadrdaikojen asettamiseen vaikuttavien erityistekijéiden ryhmé
koostuu niista tapauksista, joissa velvoitteen tidyttdmisaika riippuu (muun) vi-
ranomaisen luvasta tai toimenpiteestd. Sosiaalitilojen jarjestamisvelvollisuut-
ta koskevassa tapauksessa TSHp 9/1978 miirdaikaa pidennettiin sen vuoksi,
ettd museoviraston asiaan puuttuminen oli aiheuttanut toimitilojen (vanha ase-
marakennus) saneeraussuunnitelmiin muutoksia. Sosiaalitiloja koskivat myds
kaksi seuraavaa tapausta: Ratkaisussa TSHp 3/1979 maardaikaa pidennettiin
silmélld pitden tyopaikan saamista kunnallisen vesijohdon piiriin, ja ratkaisussa
TSHp 11/198]1 madraaikaa pidennettiin ottaen huomioon se, ettd tydnantaja
(kunta) tarvitsi velvoitteiden toteuttamiselle ainakin olennaiselta osalta koulu-
hallituksen hyvidksymisen ja opetusministerién luvan.

Silloin kun méaéraaika on tarpeen asettaa verraten lyhyeksi, saattaa vaikeuk-
sia aiheutua siité, ettd valitusaika on mdidriaikaa pitempi. OKa on padtokses-
sddn 27.5.1975 n:o 1591 katsonut, ettd tyosuojelutoimiston timansisiltdinen
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padtos oli lainvastainen.® Sinisalo on kuitenkin ndhdékseni hyvin perustein
esittanyt, ettd tyésuojelutoimiston pdités oli pikemmin epatarkoituksenmu-
kainen kuin lainvastainen. Lainvoimaa vailla oleva paitdshédn ei normaalisti
kuitenkaan ole tdytianté6npantavissa.'® Sen vuoksi valitusaikaa lyhyempi méia-
rdaika on jirkevilld tavalla kédytettdvissd vain silloin, kun TSValvL 20.2 §:n
nojalla samalla madratiin, ettd paatostd on noudatettava muutoksenhausta
huolimatta. Tdmain sadnnoksen nojalla on mm. méaratty turvallisuusnormien
vastainen hengityssuojain poistettavaksi messuilta 12 tunnin méériajassa. Sa-
moin on velvoitettu tyonantaja Aefi ryhtymédin tiettyihin viliaikaistoimen-
piteisiin jo ennen hissilaitteiden rakenteellisten korjausvelvoitteiden tayttami-
selle varatun midrdajan pdattymistd.'

Madrdajan ilmoittamistapana on kiytinndssi ollut yleensd joko tietyn, vel-
voitteen tayttamiselle varatun viimeisen kalenteripdivin ilmoittaminen tai méaa-
rdajan asettaminen esim. kuukausina péétoksen tiedoksisaamisesta taikka toi-
sinaan paitoksen lainvoimaiseksi tulemisesta.!? Useimmiten on tarkoituksen-
mukaista ilmoittaa jokin ajanjakso pddtéksen tiedoksisaamisesta, silld esim.
lainvoimaiseksi tulo saattaa epavarmuutta aiheuttavalla tavalla jaada riippu-
maan valitusmenettelyn kestosta.

7 TAYTANTOONPANOKEINOISTA

7.1 Yleista padtoksen tiytintoonpanokelpoisuudesta ja -keinoista

Velvoittavan hallintopadtoksen taytantdonpanossa voidaan erottaa kolme péa-
jarjestelyd.! Ensinndkin on mahdollista, ettd kaytdssd ovat ulosottolinjan mu-
kaiset keinot. Tilld kannalla oli vield ammattientarkastuslainsdidéantd, jonka

9 TSH muutti sittemmin valituksen johdosta méiraajan 1 kuukaudeksi ratkaisussaan
TSHp 2.10.1974 n:o 2526/972/74.

0 Sinisalo 71 s.

1 Ks. ratkaisut KHO 20.11.1975 t. 4551 sekd TSHp 2/1979 ja sen johdosta KHO
5.5.1980 . 1423, jossa padtdksen tdytdntodnpano ennen asian ratkaisemista kuitenkin kiel-
lettiin HPurkuL 11 §:n nojalla.

Muita muutoksenhausta huolimatta taytintdonpantavaksi ma4rattyja ratkaisuja, jois-
sa madriaika on ollut valitusaikaa lyhyempi, ovat ratkaisut TSHp 9/1976, 12/1977, 12/1979,
15-18 ja 22/1980. Ks. myds Sinisalon 27 selostamia tapauksia.

12 Ks. myos Sinisalo 72 ja Ruotsin uhkasakkokéytannostd Lavin I, 100-102.

I Selostettavasta ryhmittelysts ks. Hallberg 442-452, Ellild 20 s. ja Kulla, Hallintopak-
ko 9 s.
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mukaan kirjallisen kaskyn tdytantéénpanoa pyydettiin ulosotonhaltijalta. Toi-
seksi hallintolinjalla tapahtuva tiytintoédnpano saattaa olla jarjestetty virka-
aputeitse. Melko tavallista on, ettd viranomainen pyytd4 paitoksen taytantoon-
panoa LH:lta, jolla on kaytettivissdin LHA 13 §:n mukaiset keinot, mm. ylei-
nen uhkasakkovalta.? Kolmanneksi on mahdollista, ettd hallintoviranomaisella
itselldgdn on toimivalta médrdtd pdatostensi taytantdonpanosta. Tdmén mu-
kainen jarjestely on nimenomaan tehokkuus- ja nopeussyistd omaksuttu mm.
TSValvL:ssa.}

Tyésuojeluviranomainen voi TSValvL 15.2 §:n nojalla miardtd sadnnok-
sen 1 momentin mukaisen paitoksen tdytintéon pantavaksi a) sakon uhalla
(uhkasakko), b) uhalla, ettd tekeméttd jitetty teetetdsin asianomaisen kustan-
nuksella (teettdmisuhka), taikka c) uhalla, ettd tyonteko tyopaikassa tai sen
osassa keskeytetddn taikka ettd laitteen tai tydmenetelmin kayttdminen este-
tadn (keskeyttimisuhka). Kaikille niille tehosteille on yhteistd se, etté niilla koe-
tetaan adressaatin tahtoon vaikuttamalla saada tima4 itse tayttimaan TSValvL
15.1 §:n nojalla asetettu padvelvoite. Tédssd mielessd TSValvL 15.2 §:n mukai-
sia tehosteita voidaan pitdd vdlillisen hallintopakon keinoina.

Vilillisten ja vilittdmien pakkokeinojen ero on kuitenkin episelvé
eikd ole TSValvL:n mukaistenkaan pakkokeinojen kohdalla selkedsti
osoitettavissa. Tavallisesti eroa on luonnehdittu siten, ettd vilillisen pa-
kon tarkoituksena on saada asianomainen itse tdyttimain velvollisuu-
tensa, kun taas vilittdmin pakon avulla toteutetaan tavoiteltu asiantila
viranomaistoimin, heti, ilman erillisen uhan asettamista ja viime kades-
sd voimakeinoja kayttden.* Tamédn méiritelmén valossa uhkasakko on
»puhtaimmin» vilillisen pakon keino, silld sen vaikutus on yksinomaan
psyykkinen eikd uhan laadulla (maksuvelvollisuus) ole mitdan yhteyttd
vaadittuun suoritukseen.’ Sen sijaan jo teettdmisuhka muistuttaa vilit-
t6mid pakkokeinoja siind mielessi, ettd uhan sisdlténid on vaaditun tu-
loksen toteuttaminen kohteen kustannuksella ja tarvittaessa voimakei-
noja kéyttien.

2 LH:lta saatavaan virka-apuun viittaavia tiytantdonpanosaannéksia on kymmenittéin:
mainitsen vain esimerkkeina yksityisiin kohdistuvasta tdytanté6npanosta KirjanpitoL 38.1 §:n,
TietoL 7.3 §:n ja Videsténsuojelul 30.1 §:n sekd viranomaisiin kohdistuvasta tdytdntéonpa-
nosta KunL 145 §:n.

Téssa tdytantdonpanojirjestelyjen ryhmaissa voidaan erottaa vield tapaukset, joissa paa-
velvoitteen asettaa virka-apua pyytdva viranomainen (esim. PPL 47.2 §) ja tapaukset, jois-
sa LH asettaa seka pédvelvoitteen ettd tiytantdonpanouhan (esim. L taloudellisen kilpailun
edistdamisestd 19.2 §).

3 Tahin jdrjestelméddn siirtymisen perusteluista ks. HE 122/1972, 8.

4 Ndin esim. Merikoski II, 208 ja 219.

3 Niin Miiller 34 s., jossa kiytetddn uhkasakosta ja sithen verrattavista tehosteista yh-
teisnimitysta »Beugezwang».


https://c-info.fi/info/?token=0FyjDT6tDBumNfak.KUSaS_ff12FWBLy3I3QflA.mUTKtIeRFzJP9W82--OT3vUeeyAysV3Guaox2baa8l0tZSKQI_J5x8nBNJVTm95QqqwmjedsyxVpHuGZeUbR3u5AKLzzLYLZ_vgU7MhpyeVegUWw5JOYmYFHmBEKISlexPF-WeGH_cI5AIc2Q8su2GilVku_mZ_cdI4ZGAIKaxfnAxpq2G-5Op56XxDUeQfXURxdATIM4FVHrtuP

Toiselta puolen vilittémiinkin pakkokeinoihin liittyva niiden pelkka
kdyttdmahdollisuus vaikuttaa vilillisen uhan tavoin,® minka lisdksi
viranomainen voi konkreettisessa tapauksessakin ennen vilittémén pa-
kon kidyttamistd vapaamuotoisesti muistuttaa vastustelun seurauksista.
Ja vihdoin voidaan todeta, ettd esim. tyosuojelutarkastuksessa annettu,
TSValvL 16.1 §:n mukainen ja vilittomidnd pakkokeinona pidetty lait-
teen kayttokielto ei johda tavoiteltavan asiantilan toteutumiseen (laitteen
suojaamiseen tms.), vaan on — kuten Westerberg on vastaavia tapauk-
sia luonnehtinut — »surrogaatti».” Vilillisen ja vilittomén hallinto-
pakon raja on siten hailyvd, mutta toisaalta rajanvedolla on vain syste-
maattista tai esitysteknistd merkitysti, ei sen sijaan mitdén erityisti lain-
tulkinnallista relevanssia.

232 Téytdntéonpanokeinot

TSValvL 15.2 §:n mukaiset uhat voidaan normaalisti maarité tdytdntoon
pantavaksi vasta sitten, kun pddvelvoite on lainvoimainen ja siihen liitetty mié-
rdaika on kulunut umpeen. Oikeassa ajassa tehdylld valituksella on siis paa-
toksen tdytantddnpanoa siirtdva vaikutus (HValL 14.1 §).8 Tastd padsddnnos-
td on kuitenkin TSValvL 20.2 §:ssd sdddetty poikkeus.®

TSValvL 20.2 §:n mukaan tyosuojeluviranomainen voi méarati, ettd paa-
tostd on noudatettava muutoksenhausta huolimatta, jos kyseessd on lain 15.2
§:ssd tarkoitettu tyon turvallisuutta ja terveellisyyttd vaarantava niskoittelu."°
Saannoksen merkitys on siind, ettd vaikka pakkokeinopditoksestd on valitet-
tu tai valitusaika ei ole kulunut umpeen, tehoste voidaan maérétd taytdntoon
pantavaksi ja uhkasakko my6s ulosmitata sdannéksessd mainittujen edellytysten
vallitessa.!' Naiden edellytysten selvittdminen kohtaa kuitenkin tiettyja vai-
keuksia, silld ne on ilmaistu termein »niskoittelu» ja »tyon turvallisuus ja ter-
veellisyys», joita on kidytetty TSValvL:ssa muuallakin mutta ilmeisesti aina-
kin osin eri merkityksessa:

¢ Tdssd suhteessa valittomien pakkokeinojen vaikutusmekanismi on jokseenkin sama
kuin rangaistusten, jotka Merikoski lukee hallintopaatoksid tehostaviksi vilillisiksi pakko-
keinoiksi, ks. Merikoski 11, 209.

7 Westerberg 64. Vilillisten ja vilittomien pakkokeinojen erottelun vaikeudesta ks.
myos Uotila et al. 138, Kulla, Hallintopakko 17 s. ja Eckhoff, NAT 1983, 30 s.

8 Piitdsten taytantoonpanokelpoisuudesta HValL:n mukaan yleensd ks. esim. Meri-
koski II, 72 s. ja Uotila et al. 138- 140.

9 TSValvL:n mukaisissa asioissa ei siten sovelleta HValL 14.2 §:n yleissddnnoksia lain-
voimaa vailla olevan paiatoksen tdytantoénpanokelpoisuudesta.

10 SHannostid ei ole TSValvL:n esitdissa perusteltu eikd kirjallisuudessakaan juuri ké-
sitelty. Vrt. uhkasakkopé4itosten madradmisesta heti taytdntoon pantavaksi Ruotsin oikeu-
dessa Lavin I, 110-117 ja Lavin II, 32 s.

1t Sen sijaan uhkasakkopaitoksen nojalla ulosmitattua omaisuutta ei saa realisoida en-
nen piitdksen lainvoimaa. Ks. UL 3:1.2 ja 3:18.
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Ensinnidkin on pantava merkille se, ettd TSValvL 20.2 §:ssd puhu-
taan 15 §:n 2 momentissa tarkoitetusta niskoittelusta. »Niskoittelulla»
tarkoitetaan tissd siis muuta kuin TSValvL 15 §:n 1 momentin mukais-
ta, velvoittavan padtoksen edellytyksend olevaa niskoittelua pdytikirjaoh-
jeen noudattamisessa. Jos niskoittelulla tarkoitettaisiin TSValvL 15.1 ja
20.2 §:ssd samaa, johduttaisiin sithen kummalliseen lopputulokseen, etti
vain niskoitteluperusteella tehty pd4tos voitaisiin mairita heti tiytinto6n
pantavaksi. Tdma ei selvidstikain voi olla lain tarkoitus, silld pikaisen
tdytantéonpanon tarve koskee varmastikin useammin paitoksid, jotka
on tehty »asia ei sieda viivytystd» -perusteella (esimerkking lampoaltis-
tuksen rajoittamispddtés TSHp 28.3.1985 n:o 2260/052/84). Siten
TSValvL 20.2 §:ssd tarkoitettaneen seki niskoittelu- ettd kiireellisyys-
perusteella tehtyja velvoittavia paatoksii.

Toisaalta TSValvL 20.2 §:ssd kdytetty kdsite »tyon turvallisuus ja ter-
veellisyys» esiintyy myds TSValvL 26 §:n rangaistussidnnoksessd ja
TSValvL 10.4 §:ssd, jossa tdmin kiasitteen avulla on médritelty tydsuo-
jeluvaltuutetun ja luottamusmiehen edustusalojen suhde. Lakisystemaat-
tisten argumenttien perusteella ei télla kertaa voida sanoa mitddn var-
maa siitd, onko kyseiselld kisitteelld néissd kolmessa lainkohdassa sama
vai ehkad eri merkitys. Sen sijaan voidaan todeta, ettd kdytdnndssd »tyon
turvallisuus ja terveellisyys» on ainakin TSValvL 10.4 §:n mukaisessa
merkityksessddn saanut varsin viljin ja tydturvallisuuslainsdidiannén
ulkopuoleliekin menevin tulkinnan (ks. tédstd jaljempanid 1V.2.2).

TSValvL 20.2 §:ssd kéytettyjen kisitteiden perusteella olisi siis mahdollis-
ta vdittdd, ettd sddanndksen mukainen tiytantoonpanodekreetti voidaan liittda
valtaosaan TSValvL 15 §:n nojalla tehtadvistd padtdksistd, ainakin kaikkiin tyo-
turvallisuuslainsdddannon toteuttamista tarkoittaviin pagtoksiin, Tadma ei kui-
tenkaan liene TSValvL 20.2 §:n tarkoitus. Sdannoksen vdhiiseksi jadnyt so-
veltamiskadytanto ja vertailu HValL 14.2 §:ssd saddettyihin vastaaviin edelly-
tyksiin pikemminkin viittaavat siihen, ettd TSValvL 20.2 §:n mukainen méié-
rdys on liitettdvissd verraten harvoihin ja tydntekijin suojantarpeen kannalta
kiireellisiin paatoksiin.'? Tamén tasmallisempad TSValvL 20.2 §:n soveltamis-
edellytyksistd tuskin on lausuttavissa. Totean vain sen, ettd HValL 14.3 §:n
mukaisesti valitusviranomainen voi aina kieltid paitoksen tdytintdonpanon,
jos viranomainen esim. katsoo, etteivat TSValvL 20.2 §:n edellytykset tidyty
tai ettei lainvoimaa edeltdvdin tdytintéonpanoon muuten ole syyti.

12 Sinisalon tutkimista, TSValvL 15 §:n mukaisista ensi asteen paatSksistd (yhteensd
127) vain neljassa tapauksessa annettiin TSValvL 20.2 §:n mukainen méirays, ks. Sinisalo 27
verr. 21 alav. [7. Nyt esilld olevassa tutkimuksessa selvitetyistd TSH:n valitusviranomaise-
na antamista paatoksista (runsaat 200) vain kahdeksassa tapauksessa oli valituksenalaiseen
padtokseen liitetty tdytant6onpanodekreetti.

HValL 14.2 §:ssd sdadetyistd edellytyksistad ks. edelld alav. 9 mainittu kirjallisuus.
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Lopuksi ja ennen TSValvL 15.2 §:n mukaisten uhkien yksityiskohtaista ka-
sittelya on syytd pohtia sellaisten velvoittavien paatosten merkitysté, joihin ei
ole liitetty mitidn kyseisessa sadnnoksessd mainittua uhkaa. Tyésuojelun val-
vonnassa ja muillakin valvovan hallinnon aloilla on silloin talléin esiintynyt
tillaisia tehosteettomia p4dtoksid. Syynd tahdn on joissakin tapauksissa saat-
tanut olla se, ettei uhkasakon aikaisemmin katsottu soveltuvan valtiolle ase-
tettavan velvoitteen tehosteeksi (esim. TSHp 9/1978: tehosteeton, valtionrau-
tateihin Suomen valtion puolesta kohdistettu paitds). Toisaalta uhka on saa-
tettu jattds pois niissd tapauksissa, joissa kohteen on voitu olettaa tdyttavin
velvoitteen ilman vastustusta, mutta joissa asiaa ei kuitenkaan ole haluttu jit-
ta4 pelkan poytikirjaohjeen varaan. PMenLE:n mukaan tallaiselle kdytédnnolle
saadettaisiin melko tiukat edellytykset, silld ehdotuksen 6 §:n mukaan péaavel-
voite voitaisiin jattd4 tehosteettomaksi vain painavin perustein.

Pakkokeinouhkaa vailla olevan paattksen tehosteena voi kuitenkin tulla
kysymykseen TSValvL 26 §:ssd saddetty rangaistusuhka'. Sadnnoksessd kri-
minalisoidaan tydsuojeluviranomaisen yksittdistapauksessa antamien, tyon tur-
vallisuutta tai terveellisyyttd koskevien médrdysten tahallinen rikkominen.
TSValvL 15.1 §:n mukaista velvoittavaa paatosté voitaneen pitdd lainkohdas-
sa tarkoitettuna tydsuojeluviranomaisen yksittdistapauksellisena méairdykse-
ni edellyttden, etta padtds on annettu tyoturvallisuusnormien nojalla. Liséksi
taytynee edellyttdd, etta paatoksessa asetettu mddrdaika on kulunut umpeen
ja ettd padtds on lainvoimainen; sen sijaan ns. jalkitaytolla tuskin on vastuus-
ta vapauttavaa merkitystd. Naiden kysymysten selvittaminen ylipaénsa on kui-
tenkin epivarmalla pohjalla sen vuoksi, ettd TSValvL 26 §:44 on tiettdvésti
sovellettu kaytinnossa vain pari kertaa. Selvyyden vuoksi totean kuitenkin vield,
ettd saannos on sovellettavissa myos niissa tapauksissa, joissa velvoittavaan
paatokseen on liitetty jokin TSValvL 15.2 §:ssd mainittu uhka.

7.2 Uhkasakko

7.2.1 Uhkasakon asettaminen

Uhkasakko voidaan luonnehtia viranomaispditéksen noudattamista tehosta-
maan liitetyksi ja ennalta madrityn suuruiseksi maksuvelvollisuudeksi, joka

13 Saannoksestd ks. myos Tyoswojelun valvonta 80, Koskinen, Scandinavian Studies
in Law 1980, 230 s. ja Saloheimo 4 s. Rangaistussadnnoksistd hallintopaétdsten tehosteena
yleensi ks. Merikoski II, 209.
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madratadn paatoksen kohteen taytettdviksi, jos tdimai ei ole asetetussa maira-
ajassa noudattanut pd#tostd.'! Uhkasakko on TSValvL 15.2 §:n mukaisista
taytantéonpanokeinoista selvisti yleisin,? kuten ilmeisesti niilld muillakin hal-
linnonaloilla, joilla se on yksi valinnainen tiaytianté6npanokeino.

Uhkasakon kdyton yleisyyden syind voidaan pitdi sen joustavuutta ja so-
veltuvuutta erilaisiin tilanteisiin. Uhkasakko voidaan asettaa seki »erikoistiyt-
toisten» ettd »yleistdyttoisten» velvoitteiden tehosteeksi.? Sen kayttéalaan kuu-
luu kaikenlaisten luontoissuoritusvelvoitteiden taytdntoonpano: kiskyjen, kiel-
tojen ja sietovelvoitteiden.* Kadyttéotilanteesta ja mm. asetettavan uhkasakon
suuruudesta riippuen uhkasakko voi olla joko ankarampi tai lievempi tehoste
kuin esim. muut TSValvL 15.2 §:ssd mainitut uhat.’

Uhkasakon henkildllinen kohde on normaalisti sama kuin priméérivelvol-
lisuuden ja siis myds padvelvoitteen kohde (ks. edelld 4.1). Téstd padsadnnos-
td on kuitenkin kaksi poikkeusta. Ensinnikin oikeuskiytinndssid on vakiintu-
neesti katsottu, ettd jos piddvelvoite kohdistetaan oikeushenkiléén, uhkasak-
ko voidaan kohdistaa oikeushenkilén johtoelimen (hallituksen, johtokunnan,

' Uhkasakkoa koskevasta kirjallisuudesta ks. Stdhlberg 356-362, Willgren 472-476, Me-
rikoski Il, 211, Makkonen, Siidoésvalta 75-78, Hannus 591-593, Larma et al. 558-567, Sini-
salo passim. ja Uotila et al. 142-145.

Pohjoismaisessa kirjallisuudessa on uhkasakkoa laajimmin kisitellyt ruotsalainen La-
vin teoksissaan Vitesforeldggandets adressat ja Lavin I-II. Ruotsin osalta ks. my8s uhka-
sakkolain valmistelumietintéda SOU 1982:21, erit. 24-31 ja vieli erityisesti SAML:n kannal-
ta Gullberg et al. 187-189. Norjan oikeudessa uhkasakkoa muistuttavasta »tvangsmulkt»-
nimisestd tehosteesta ks. esim. Eckhoff, NAT 1983, 31-34 ja Fosnes 37-58 ja NAML.:n mu-
kaisena tehosteena Friberg 442 ja 545-551. Tanskan oikeuden »tvangsbade»-tehosteesta ks.
esim. Andersen 549-557.

Saksan liittotasavallassa uhkasakkoa vastaa »Zwangsgeld», josta ks. Forsthoff 299 s.,
Engelhardt 84-90 ja Drews et al. 316-319,

2 Esim. tutkimusmateriaaliin kuuluneista runsaasta 200:sta TSH:n ratkaistavaksi tul-
leesta paatoksestd 12:ssa oli asetettu keskeyttdmisuhka, teettimisuhkaa ei ollut kaytetty ker-
taakaan, minka lisdksi muutama p&atos oli tehosteeton; muissa tapauksissa oli kadytetty uh-
kasakkoa.

3 Erikoistayttoisista velvoitteista ks. esim. Ellild, Ulosotto 291 s. Tillaisille velvoitteille
on ominaista se, ettd ne voi tdyttdd vain tietyssi asemassa oleva tai tietyt taidot omaava
henkild, yleensid vain piddtoksen adressaatti itse.

4 Tamdn toteavat Drews et al. 317.

5 Tosin OKa on ratkaisussaan 2/.5.1975 n:o 1591, 53, katsonut, ettei uhkasakkoa ole
kaytettava siten, ettd se muodostuu lopputulokseltaan ankarammaksi kuin sitd voimakkaam-
mat, muut TSValvL 15.2 §:ss4 mainitut tehosteet. Téllaista kisitystéd lainkohdan mukaisten
tehosteiden jdykista ankaruusporrastuksesta ovat aiheellisesti arvostelleet Sinisalo 67 s. ja
Koskinen 101. Ks. my6s Forsthoff 298 ja Miiller 127. Vrt. kuitenkin Drews et al. 307, jossa
esitetyn mukaan uhkasakko yleensi koetaan lievemmaiksi tehosteeksi kuin teettimisuhka.
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kunnallisen luottamuselimen tms.) jaseniin.® Tdmédn mukainen sd4nnos sisil-
tyy myos PMenLE 7 §:44n, jossa lisdksi saddettaisiin, ettd sakon uhka voidaan
kohdistaa myos yhteison tai sddtién toimitusjohtajaan tai vastaavassa asemas-
sa olevaan henkiloon.” Nykyisessi tyosuojelun valvontakdytannossa uhkasak-
ko tosin on ndisséd tapauksissa lihes aina kohdistettu oikeushenkil6on itseen-
sd. Oikeushenkil6on kohdistettavista uhkasakoista on téssé aiheellista maini-
ta, ettd myos valtioon on nykyisen oikeuskdytinnén mukaan mahdollista koh-
distaa sakon uhka (ks. KHO 1979 II 86 ja TSHp 8.8.1985 n:o 664/052/85, joissa
pakkokeinopaitos kohdistettiin rautatiehallitukseen Suomen valtion puolesta).

Toinen poikkeus padsaannostd on kisilld silloin, kun erityisen sddnnéksen
nojalla uhka voidaan kohdistaa muuhunkin kuin paévelvoitteen adressaattiin.
Tillainen sdinnos on TSValvL 15.2 §:ssdkin: sen mukaan sakon uhka voidaan
asettaa tyonantajalle tai timan edustajalle taikka molemmille.?

Tyénantajan edustaja on osoitettu seuraamusten kohteeksi mm.
useimmissa ty6lakien noudattamista tehostavissa rangaistussdannoksis-
sd (esim. TTurvL 49.4 §). Néitd sadnnoksia samoin kuin TSValvL 15.2
§:44 sovellettaessa voidaan ldht6kohtana pitdaa TSL 8.1 §:44, jossa on
yleismadritelma tyonantajan edustajasta (»sijaisesta»). Sadnnoksen mu-
kaan edustaja on henkild, jonka tyonantaja on pannut sijaansa johta-
maan tai valvomaan tyétd. Saannoksen analyysissa on syyta erottaa toi-
sistaan kaksi ongelmaa: edustajan suhde toisaalta tydnantajaan, toisaalta
tyontekijoihin. Ensin mainittuna relaationa on tavallisesti tyosuhde. Mut-
ta koska TSL 8.1 §:ssd ei ole milldédn tavoin osoitettu tai rajattu tyon-
antajan ja tamén edustajan vilisen oikeussuhteen laatua, edustajana —
ja siis mm. uhkasakon kohteena — tulee kysymykseen esim. tyovo:man
vuokraaja, jolle tyon johto- ja valvontaoikeutta on siirretty.’

Suhteessa tyontekijoihin edustaja taasen on henkild, joka TSL 8.1 §:n
mukaisesti »johtaa tai valvoo tydtd». Useimmiten tdma kriteeri ei aiheuta

6 Ks. esim. KHO 1974 II 68 seki kirjallisuudesta Merikoski I1, 215, Uotila et al. 143 s.
ja Sinisalo 49. Sinisalo huomauttaa viel siité, ettei uhkasakkoa kuitenkaan saa kohdistaa
sekd oikeushenkiloon ertd sen johtoelimen jdseniin, mt. 62 s. Samoin LAVO 17/1985, 28.
— Ruotsin oikeuden osalta ks. Lavin, Adressat erit. 26 s.

7 Saanndsehdotuksen perusteluista ks. LA VO 17/1985, 28, jossa esimerkkeind ehdo-
tuksen mukaisista uhkasakon kohteista mainitaan toimitusjohtajan lisiksi asunto-osakeyhtion
isannoitsijd, saation asiamies ja kunnanjohtaja. Lisidksi ilmeisesti myds esim. osuuskunnan
hallinnon hoitaja (OsuuskuntaL 80 §) voisi tulla kohteena kysymykseen.

$ Vastaavanlainen sainnos on Tasa-arvoL 21.3 §:ssd. Tasta sadnnoksestd tai sen esi-
t&isté ei tosin selvid, mitd padvelvoitteen (kiellon) adressaatin »edustajalla» tarkoitetaan sil-
loin, kun kielto ei koske syrjintda tydeldmédssd, vaan esim. yhdistystoiminnassa. — Ty6n-
antajan edustajasta ks. tekstissa seuraavaksi esitettavaa. Vrt. uhkasakon kohdetta koske-
vista erityissaannoksistd Ruotsissa Lavin, Adressat 45-55.

9 T#std ongelmasta tarkemmin ks. Saloheimo 45 ja siind mainittu kirjallisuus.
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tulkintaongelmia, ja pelkistden voitaisiin sanoa, ettid tydnantajan edus-
tajia ovat kaikki esimiesasemassa olevat henkil6t riippumatta siiti, onko
kysymyksessd toimitusjohtaja vai esim. tyonjohtaja. Joissakin tapauk-
sissa saattaa ongelmia aiheuttaa tyonjohtajan ja »suoritusportaan tyén-
tekijan» vélinen rajanveto eli kysymys tyon johto ja valvonta -kriteerin
vahimmdissiséllostd, mutta TSValvL 15.2 §:n soveltamistilanteita ajatellen
ndmid ongelmat eivit liene merkityksellisii.'® Kdytinnossda uhkasakon
kohdistaminen tyonantajan edustajaan ylipdidnsd on harvinaista.

Julkishallinnon tyépaikkojen tybsuojeluvalvontaa varten on tyénan-
tajan edustajasta annettu erityissdannos. TSValvA 3 §:n mukaan julkis-
yhteis64 tyonantajana edustaa viraston tai laitoksen pédllikké, jollei erik-
seen ole toisin saddetty tai madratty. Saannosti lienee sovellettava riip-
pumatta siitd, minkélaisessa palvelussuhteessa (ty6- vai virkasuhteessa)
olevaa henkil6stod tyopaikalla tydskentelee.

Silloin kun pakkokeinopiitokselld velvoitetaan useita sakon uhalla, kulle-
kin adressaatille on asetettava erillinen sakon uhka. TAmi vaatimus johtuu viime
kéddessda HMenL 23 §:std, jonka mukaan padtoksestd on kaytédva selvisti ilmi,
mihin asianosainen on oikeutettu tai velvoitettu taikka miten asia on muuten
ratkaistu. Solidaarinen vastuu yhteisestd uhkasakkosummasta aiheuttaisi myos
epdvarmuutta siind tapauksessa, ettd tuomituista uhkasakoista jouduttaisiin
madradmain muuntorangaistukset. Niistid syistd PMenLE 7.3 §:ssé esitetdin
nimenomaista saannostd uhkasakkosumman erittelysta. Tastd padsaannosti oli-
si kuitenkin mahdollista poiketa, jos asian vdhdisyys sitd puoltaisi.

Uhkasakon suuruus on yksi niitd harvoja asioita, joista jo tdtd nykyi on
koko uhkasakkoinstituuttia koskevia yhteisid saanndksia. Rikoslain 2 luvun
4b §:n 1 momentissa nimittdin sdddetidn, ettd uhkasakko pakkokeinona ase-
tetaan markkaméaéraisesti, huomioon ottaen my6s asianomaisen maksukyky.
Uhkasakon suuruudesta paattdminen ei siten kuulu vapaan vaan oikeushar-
kinnan piiriin.'? Rikoslain sd4dnnosté jonkin verran tdsmallisempi sadnnos uh-
kasakon suurudesta on PMenLE 8.1 §:ss4. Koska sddnnésehdotus on nykyi-
sen oikeuskédytdnnén mukainen, myos voimassa olevaa oikeutta on jarkevia
tarkastella sen pohjalta:

10 Tydnantajan edustajan suhteesta tydntekijoihin erityisesti TTurvL:n soveltamisen
kannalta ks. Saloheimo 46-49. Ks. myés Sinisalo 24 s. ja 62-64.

I Tyonantajan edustajasta valtion ja kuntien tydpaikoilla tarkemmin ks. Sinisalo
60-62.

12 Toisin Koskinen 101. Asialla on tyosuojelun valvonnassa mm. se merkitys, ettd
kun TSH:n (joko ensi asteessa tai valitusviranomaisena) tekemasta paatoksestd saa TSValvL
18 §:n mukaan valittaa KHO:lle vain laillisuusperusteella, niin tassi yhteydessi voidaan vaatia
muutosta myds uhkasakon madrdin.
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Uhkasakko on asetettava suuruudeltaan sellaisena, ettd se on omiaan
taivuttamaan velvoitetun noudattamaan péévelvoitetta. Talloin on otet-
tava huomioon paivelvoitteen laatu ja laajuus, velvoitetun maksukyky
ja hinen osoittamansa vastustus sekd muut asiaan vaikuttavat seikat.

Uhkasakon suuruutta harkittaessa on siis otettava huomioon ensinnékin
se vastustus, jota kohde osoittaa velvoituksen tayttamisestd kohtaan ja joka
on voinut ilmeté esim. asian aikaisemmissa késittelyvaiheissa. Vastustelu on
myos paaperuste, jonka vuoksi uusi uhkasakko vakiintuneen kdytdnnén mu-
kaan asetetaan edellistd korkeampana. Pddvelvoitteen laatu ja lagjuus tarkoit-
tavat tyosuojeluasioissa mm. epakohdan vaarallisuutta ja tyontekijoiden suo-
jantarvetta sekd niiden kustannusten suuruutta, joita epdkohdan korjaaminen
vaati. Velvoitetun maksukyvylld viitataan mm. siihen, ettd kovin suuri uhka-
sakko on kohtuuton ja jaa tehostevaikutukseltaankin pieneksi, jos velvoitetun
varallisuusasema on huono. Kun lisiksi myds muut asiaan vaikuttavat seikat
on otettava huomioon, uhkasakon suuruuden harkinta perustuu viime kédes-
si kokonaisarvostukseen. PMenLE 8.1 §:n perustelujen mukaan sdannoksen
soveltamisharkinta olisikin viljiid, eikd sadnnoksessd mainittuja harkintakri-
teerejd voitaisi asettaa keskenddn mihinkddn ehdottomaan jarjestykseen."

Uhkasakon suuruudelle ei ole tydsuojelun valvonnassa kuten yleen-
sa muillakaan hallinnonaloilla asetettu mitdin yldrajaa.'* Valvontakdy-
tantod kuvastaa se, ettd TSH:n ratkaistavaksi vuosina 1980-1982 tulleis-
sa uhkasakkoasioissa asetettujen ja tuomittujen uhkasakkojen keskiarvo
oli noin 8.900 mk. (pienin uhkasakko oli 100 mk ja suurimmat 50.000
mk). Naita lukuja arvioitaessa on otettava huomioon se, ettd yhdessa paa-
toksessd on kohteelle varsin usein asetettu useita velvoitteita, joita kuta-
kin tehostamaan on asetettu erillinen uhkasakko; tillaiset tapaukset ovat
em. luvuissa mukana itsendisind uhkasakkoina.

PMenLE 6.2 §:n mukaan olisikin, jos pakkokeinopaétoksessd mai-
ritadn sakon (tai keskeyttdmisen) uhalla noudatettavaksi itsendisid pdd-
velvoitteita, kunkin tehosteeksi asetettava oma uhkansa, ellei asian vé-
haisyydesti johdu muuta. Esimerkkiné epéitsenaisistd, yhteiselld uhka-
sakolla tehostettavista velvoitteista voidaan jo nykyisestd kdytdnndsté
mainita ratkaisu 7SHp 13/1981: Tyonantajalle asetettiin yhteinen 30.000
markan suuruinen sakon uhka tyontekijéiden sosiaalitilojen korjaamis-

13 Ks. LAVO 17/1985, 29-31. Uhkasakon suuruuteen vaikuttavista seikoista ks. myds
Sinisalo 65-71 ja Lavin I, 117-128.

14 Poikkeuksia tistd yleisesta sadnnostd ovat A asevelvollisuuslain soveltamisesta
(63/51) 83.2 § (uhkasakon yldraja 10 mk), A merenkulkuhallinnosta (299/25) 50 § (10 mk)
ja TervHL 83.2 § (terveyslautakunnan asettaman uhkasakon ylaraja 2.000 mk; LH voi ter-
veydenhoitoasioissa asettaa uhkasakon ilman ylirajaa). TervHL:n mukaisen uhkasakon yl4-
rajasainnos tulisi PMenLE:n mukaan kumottavaksi, ks. LAVO 17/1985, 64.
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ta koskevien viiden erikseen mainitun, mutta toisiinsa liittyvén velvoite-
kohdan tehosteeksi.'s

Uhkasakon asettamispditds on valituskelpoinen. Paatoksestd voidaan va-
littaa siindkin tapauksessa, ettd tehosteettomaan paidvelvoitteeseen myoéhem-
min pelkdstdédn vain liitetddn sakon uhka. Samoin voidaan valittaa, kun mak-
settavaksi madaradmisen yhteydessa padvelvoitteen tehosteeksi asetetaan uusi,
korkeampi sakon uhka. Valituksen tekemisjdrjestyksestd on tarkemmat sdan-
nokset TSValvL 18 §:ss4.!6

Edelld on ollut puhe tavanomaisesta, markkamaariltdan kiintedsta ns. ker-
tauhkasakosta. Tamén rinnalle on PMenLE 8.3 §:n mukaan tulossa ajan ku-
lumisen mukaan mairdytyvi juokseva uhkasakko. Siannoksen mukaan juok-
seva uhkasakko asetettaisiin mairaamalld uhkasakon kiintedn peruserin lisiksi
juokseva erd kutakin sellaista padtoksessi ilmoitettavaa ajanjaksoa (uhkasak-
kojaksoa) varten, jonka kuluessa piivelvoitetta ei ole noudatettu. Perusaja-
tuksena on, ettd uhka tarvitsisi asettaa vain kerran, jolloin sakon uhka kart-
tuisi ja voitaisiin toistuvasti mairita maksettavaksi niin kauan kunnes pédivel-
voitteen tdyttdmistd kohdannut vastustus on viistynyt. Téll6in olisi myds vain
yksi asettamispaatokseen liittyvi tilaisuus hidastaa taytantéénpanoa valituk-
sella.”” Vastaavanlainen uhkasakkomuoto on jo kidytéssd Ruotsissa, Norjas-
sa ja Tanskassa.'® Jottei juokseva uhkasakko kuitenkaan nousisi ajan mittaan
kohtuuttoman korkeaksi, PMenLE 17 §:ssd on saanndkset kerrallaan makset-
tavaksi maarattdvien uhkasakkoerien enimmaéaismaiarista.

7.2.2 Uhkasakon maksettavaksi mddrddminen

Uhkasakon miirad Suomen oikeuden mukaan maksettavaksi sama viranomai-
nen, joka on uhan asettanutkin, ellei toisin ole erikseen saidetty. Tama kavisi
ilmi my6s PMenLE 15 §:std, joka koskee my6s teettdmis- ja keskeyttdmisuhan
masdrdamistd tdytdntoon pantavaksi.!

15 Selostetusta uhkasakon erittelyvaatimuksesta ks. myos Sinisalo 38-42.

'6 Muutoksenhausta ks. myés Koskinen 108-110.

7 Sadnnosehdotuksen sisillostd ja perusteluista tarkemmin ks. LA VO 17/1985, 31-33.

'® Ruotsin osalta ks. Lag om viten 4 §. Norjassa juokseva uhkasakko voidaan yleises-
ti asettaa eri aloille annettujen sdannosten nojalla, ks. Eckhoff, NAT 1983, 33 ja Fosnes
52 s. seké tyosuojeluasioissa Friberg 545. Tanskan osalta ks. Andersen 550.

! Vrt. L kuluttaja-asiamiehesta 10.2 §, jonka mukaan kuluttaja-asiamiehen asettaman
uhkasakon tuomitsee markkinatuomioistuin. Vastaavasti tasa-arvovaltuutetun asettaman uh-
kasakon mairaa maksettavaksi tasa-arvolautakunta Tasa-arvoL 17.3 §:n mukaan. Ks. edelleen
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Uhkasakon maksettavaksi maaradmisen (tuomitsemisen) edellytykset voi-
daan tietyssi mielessa jakaa objektiivisiin ja subjektiivisiin.?

a) Objektiivisista edellytyksistd ensimmiinen on, kuten myés PMenLE
15 §:n mukaan siadettdisiin, ettd asettamispaatds on tdytdntéonpanokelpoi-
nen. Normaalisti tdma merkitsee sitd, ettd asettamispaidtoksen on oltava lain-
voimainen. Poikkeuksena tésta on se tilanne, ettd asettamispaatos on sdddetty
tai maaratty — esim. TSValvL 20.2 §:n nojalla — noudatettavaksi muutok-
senhausta huolimatta (ndin rakennusasiassa KHO 1974 II 68). Toisena mak-
settavaksi madraamisen edellytyksend on, ettd mddrdaika on kulunut umpeen
ja kasky4 ei ole taytetty tai kieltoa on rikottu. Myos taméi edellytys kdy ilmi
PMenLE 15 §:sti. Kuitenkin nykyisen oikeuskdytinnon mukaan maddrdajan
ylittaminen ei ole ratkaisevaa, jos padvelvoite on ehditty tdyttda ennen tuo-
mitsemista (ns. jalkitdyrts).? Téllainen kadytdnté merkitsee sitd, ettei padvel-
voitteeseen liitetylld méariajalla ole kovinkaan suurta merkitystéd, koska vel-
voitteen voi seuraamuksitta tdyttdd vasta esim. tuomitsemismenettelyn aloit-
tamisen jialkeen. Niinpd PMenLE:n mukaan jalkitaytolld ei olisi téllaista ko-
konaan vastuusta vapauttavaa vaikutusta; sen sijaan jélkitaytto voisi olla uhka-
sakon alentamisperuste lakiehdotuksen 16 §:n mukaan.*

Kolmanneksi uhkasakon maksettavaksi madrddminen saattaa edellyttda aset-
tamispddtoksen lainmukaisuutta. Tamén tutkimiseen tuomitsemisvaiheessa ei
tosin olisi erityista velvollisuutta muuten kuin esim. siind tapauksessa, etté vel-
voitettu tuomitsemista edeltdvin kuulemisen yhteydessa kiinnittda asiaan huo-
miota tai jos tuomitsemispaatoksestd on valitettu. KHO:n kdytdnnén mukaan
on mahdollista tuomitsemisvaiheessa tutkia lainvoimaisenkin asettamispaatok-
sen lainmukaisuus seka péitoksen sisallon kannalta (KHO 1974 11 68) ettd aset-
tamismenettelyn kannalta (KHO 1978 I I). Tillaiseen mahdollisuuteen ei
PMenLE:n mukaan tulisi muutosta.’

Neljanneksi uhkasakon maksettavaksi méardaminen edellyttaa, kuten jil-

TupakkaL 21 §, L taloudellisen kilpailun edistimisestd 11 ja 19 §, L kilpailuasiamiehesta
4 a § ja LadkeL 93.3 §.

Myés Ruotsissa on uhkasakkolain 6 §:114 siirrytty jarjestelméén, jossa uhkasakko tuo-
mitaan paasadntoisesti hallintolinjalla; aikaisemmin tima toimivalta kuului yleiselle tuo-
mioistuimelle, kuten Lavin II, 11-15 tekee selkoa.

? Uhkasakon tuomitsemisesta voidaan tassa yleisesti viitata Sinisalon esitykseen 73-77,
Ks. myos Uotila et al. 144 s. ja Ruotsin osalta Lavin 11, passim.

3 Ks. esim. KHO 1952 II 536 ja 1985 I 72.

+ Ks. LAVO 17/1985, 47.

s LAVO 17/1985, 47. Nimenomaista sadnnosté asettamispaiatoksen lainmukaisuusedel-
lytyksestd ei lakiin kuitenkaan ehdoteta.
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leen PMenLE 15 §:ssikin lausutaan, ettd olosuhteet eivit ole muuttuneet asiaan
vaikuttavilta osilta asettamispaitoksen jilkeen. Kysymys voi olla faktillisista
oloista, mist4 esimerkkini seuraavat tapaukset:

KHO 1960 II 549 (a4n.). Kunta oli laiminlyényt perustaa uhkasak-
kopéadtdksessi asetetussa madrdajassa kolmannen opettajanviran, M#i-
rdaika oli paattynyt 30.6.1958. Kun KHO:ssa oli selvitetty, ettei koulu-
piirissd lukuvuonna 1959-1960 oleva oppilasmiiri endi edellyttdanyt kol-
matta opettajaa, KHO kumosi uhkasakon tuomitsemis- ja uuden uhka-
sakon asettamispédtoksen. (Vahemmisto olisi pysyttdnyt uhkasakon tuo-
mitsemispdatoksen.).

Ks. myds rakennuksen kunnostusvelvoitetta koskeva ratkaisu KHO
1973 II 99, jossa muuttuneet olosuhteet johtuivat vireille tulleista ase-
makaavan muutos- ja moottorien rakentamissuunnitelmista.

Toisaalta kysymys voi olla my6s oikeudellisten olojen muuttumisesta:

KHO 1971 I 3. Muuttuneiden olosuhteiden vuoksi ei ollut laillista pe-
rustetta rakennuksen purkamiseksi asetetun uhkasakon tuomitsemiselle
ja uuden uhkasakon asettamiselle. Tapauksessa oli uudisrakennuslupaan
liittynyt ehto, jonka mukaan tilalla ollut vanha asuinrakennus oli pois-
tettava. Ehto oli perustunut kaavamiirdykseen, jonka mukaan alueen
rakennustonteille saatiin sddnnénmukaisesti rakentaa vain yksi rakennus.
Uhkasakon asettamisp#itdksen jilkeen ja ennen uhan tuomitsemista tila
oli kuitenkin lohottu kahdeksi tilaksi siten, ettd kumpikin rakennus si-
jaitsi omalla tilallaan.

Ks. myos tuoreena, vuosikirjassa julkaistavana ratkaisuna KHO
3.2.1987 1. 299: Vesioikeus oli velvoittanut yhtién sakon uhalla mm. ra-
joittamaan vuosittain tuottamansa kalamazrin 20.000 kiloksi. Uhkasakko
madrattiin pantavaksi tdytintéon vesioikeuden paatokselld 13.3.1986.
KHO oli kuitenkin jo 16.9.1985 antanut kalankasvatusta koskevassa ha-
kemusasiassa yhtiélle paatoksen, jolla kasvatettava kalamiira vahvis-
tettiin 25.000 kiloksi vuodessa. Kun lainvastainen tilanne siten oli jo pait-
tynyt vesioikeuden méiritessd uhkasakon maksettavaksi, vesioikeuden
paatdés kumottiin.

Edella selostetut tilanteet muistuttavat jélkitdyton tapauksia siind, ettd pri-
madrivelvollisuuden edellyttama tilanne on saavutettu, joskin madraajan past-
tymisen jidlkeen. Epidkohdan korjaantuminen ei kuitenkaan ole velvoitetun
itsensa aikaansaannosta, vaan on johtunut olosuhteiden muuttumisesta. Toi-
saalta ndissd samoin kuin jalkitdyton tapauksissakin edellytetdin, ettd tilanne
on korjaantunut ennen tuomitsemispditoksen tekemistd, jotta asialle voitai-
siin antaa uhkasakkovastuusta vapauttava merkitys. Valitusviranomainen ei
siis poista jo tuomittua uhkasakkoa, jos olosuhteet ovat muuttuneet vasta tuo-
mitsemisen jilkeen.

16
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Viidenneksi uhkasakon tuomitseminen edellyttdd, etfei asetettu uhka ole
rauennut (vanhentunut). Tést4 ei ole toistaiseksi nimenomaisia sdannoksii, ja
on epdvarmaa, voitaisiinko analogisin perustein soveltaa yleistd kymmenen vuo-
den tai VeroUL 11 §:ssé julkisoikeudellisille maksuille sdddettyd viiden vuo-
den vanhentumisaikaa.

Sen sijaan PMenLE 18 §:ssa saddettaisiin, ettd pakkokeinouhka raukeaa,
ellei sen taytintdénpanoa koskevaa asiaa ole annettu asianomaiselle tiedoksi
kahden vuoden kuluessa miiriaajan paattymisestd. Sdannoksessd asetettaisiin
viranomaiselle siis melko tiukka seuranta- ja reagointivelvollisuus. Pakkokei-
nouhan raukeaminen ei kuitenkaan merkitsisi itse padvelvaoitteen vanhentumista,
vaan tayttamittd olevan padvelvoitteen tehosteeksi voitaisiin esim. asettaa uusi
uhka rauenneen tilalle.

b) Uhkasakon maksettavaksi maaraamiselld on myos tietyt subjektiiviset
edellytyksensa. Tama kdy ilmi mm. siitd, ettd KHO uhkasakon tuomitsemis-
paitoksia tutkiessaan lausuu siitd, onko velvoitteen tayttaminen laiminlyoty
»ilman laillista syyta». PMenLE 15 §:ssé asia ilmaistaisiin saatamalla, etrei lai-
minlyonnille ole hyviksyttivad syytd. Taltd osin uhkasakon tuomitsemishar-
kinta rinnastuu TSValvL 15.1 §:n mukaisen velvoittavan paiatoksen tekemistéd
edellyttavan niskoittelun ja siihen liittyvan »hyvaksyttavan syyn» tutkimiseen.$

Esimerkkind muulta hallinnonalalta voidaan mainita ratkaisu KHO 1955
II 311: Vuokranantajalle lammitysvelvollisuuden tehosteeksi asetettua uhka-
sakkoa ei tuomittu, kun oli jainyt nayttdmatté, ettd vuokranantaja olisi ha-
nen viakseen luettavalla tavalla laiminlyonyt velvoitteen. Vuokranantaja oli
koettanut parantaa lammitystd mm. hankkimalla rikkikuluneiden lammitys-
laitteiden tilalle uuden lammitysuunin ja -kattilan. My6s voidaan viitata rat-
kaisuun TSHp 9/1981, jossa tosiasiallinen mahdottomuus oli estdnyt velvoit-
teen tdyttamisen, minkd vuoksi maksettavaksi maaratty uhkasakko poistettiin
(vaaditut tyotuntijdrjestelmaasiakirjat oli jo ennen uhkasakon asettamista
ehditty havittds).

Subjektiivisen puclen harkintaan kuuluu vield sen selvittdminen, voidaan-
ko uhkasakko RL 2:4 b §:n 2 momentin mukaisesti tuomita »erityisestd syys-
t4a» lievempini kuin se on asetettu. Tét4 sadnnosta sovellettiin mm. ratkaisus-
sa TSHp 20/1977, jossa kaupungille oli asetettu uhkasakko sosiaalitilojen hank-
kimiseksi puisto-osaston tyontekijoille, mutta velvoitteen tayttaminen oli osaksi
viivistynyt sen vuoksi, ettd toinen tyontekijoille tarkoitetuista saniteettivau-

6 Ks. edelld 197 s. Jonkin verran kaukaisempi analogia viittaa OK 12:19:ss4 sdénnel-
tyyn lailliseen esteeseen. Tit# analogiaa voitaneen soveltaa ennen muuta silloin, kun on ky-
symys ns. prosessuaalisten uhkasakkojen tuomitsemisesta.
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nuista oli kuljetuksen aikana vaurioitunut. Sdannoksen soveltaminen tulee ky-
symykseen myos ns. osittaistdyton tapauksissa; ei kuitenkaan, jos velvoitteen
osittaisella taytolla ei ole kokonaisuuden kannalta olennaista merkitysti, ku-
ten ratkaisussa 7SHp 14/1981 todettiin (paatoksessi edellytetyt sosiaalitilat oli
hankittu vain noin 20:lle ty6paikan 115-130:sta tyontekijastd).’
Selostetuista uhkasakon alentamisperusteista sisidltyy PMenLE 16 §:44n ri-
koslain nykyistd sddnndsta seikkaperdisempi normi, joka kuuluu seuraavasti:

Uhkasakko voidaan mairata maksettavaksi asetettua pienempéné, jos
velvoitetun maksukyky on alentunut tuntuvasti taikka padvelvoite on tay-
tetty olennaiselta osaltaan maidrdajassa tai kokonaan méiirdajan jilkeen
tai jos uhkasakon sovittelulle on muu niihin verrattava peruste.

Nykyiseen oikeustilaan ehdotus merkitsisi lihinn4 vain sitd muutosta, ettd
ns. jalkitdyttd muuttuisi uhkasakkovastuun vapautusperusteesta uhkasakon
alentamisperusteeksi.®

Maiiratessdan pakkokeinouhan tdytdnt66n pantavaksi viranomainen on
luonnollisesti sidottu siihen uhan lajiin, jota asettamispdiatdksessd on kiytet-
ty. Siten esim. uhkasakolla tehostettua pdivelvoitetta ei saa panna tiytanto6n
kayttamalla teettdmistd kohteen kustannuksella (ndin KHO 1947 II 72).° Toi-
selta puolen uhkasakon tuomitseminen merkitsee sitd, ettid alun perin asetettu
uhka on osoittautunut tehottomaksi, ja timai taasen johtaa sidnnénmukaises-
ti uuden, tehokkaamman uhan asettamiseen. Tdssd tilanteessa viranomainen
ei endd ole sidottu aikaisemmin kdyttamadnsa uhkasakkoon tehostelajina, vaan
uhkasakon sijasta voidaan tarpeen vaatiessa asettaa esim. teettimisuhka (ndin
KHO 1978 II 92).'° Kiytanndssi tavallisinta kuitenkin on, ettd ensimmaéisen
uhkasakon osoittauduttua tehottomaksi asetetaan uusi, markkamdiariltain ko-
rotettu sakon uhka. PMenLE 8.3 §:n mukaisen juoksevan uhkasakon kayt-
toon otto merkitsisi suurelta osin tillaisten uusien asettamisvaiheiden kdymis-
ta tarpeettomaksi.

7 Osittaistaytostd ks. myds Sinisalo 76 s. ja vielda TSHp 7.11.1985 n:o 1991/052/81,
jossa 20.000 markan suuruisena asetetusta uhkasakosta tuomittiin vain 15.000 mk, kun ty6n-
antaja oli saanut aikaan louhostypaikan pélypitoisuuden osittaisen alentumisen tydmene-
telmad muuttamalla.

Ks. edelleen TSHp 20.2.1986 n:o 1861/052/85 (melutason osittainen alentaminen ra-
vintolatydpaikassa). Tédssa tapauksessa uhkasakon alentamisperusteena oli lisiksi se, etti
madrdajan padéttymisestd epakohdan havaitsemiseen uusintatarkastuksessa oli kulunut ver-
rattain pitka aika (1 v 3 kk).

# Ks. lahemmin LAVO 17/1985, 48 s.

2 Téstéd sidonnaisuudesta ks. myo6s Miiller 9.

0 Ks. myds mt. 120 s.
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Uhkasakon maksettavaksi madrdaamisestd voidaan normaaliin tapaan va-
littaa. Kuten edelli esitettiin, tillaisessa muutoksenhaussa on mahdollista ve-
dota myds paivelvoitteen ja uhan asettamiseen liittyviin virheellisyyksiin, vaikka
asettamispéitos olisikin lainvoimainen.

Maksettavaksi madratyn uhkasakon tdytintéonpanossa menetellddn samalla
tavoin kuin yleisen tuomioistuimen tuomitsemaa sakkorangaistusta taytdnt6on
pantaessa. Taytintoonpanoviranomaisena toimii se ladninhallitus, jonka alueel-
la tyosuojeluviranomaisen toimipaikka sijaitsee. Mikéli uhkasakkoa ei saada
ulosottotoimin perityksi, tuomioistuin voi méaarata kohteelle sakon muunto-
rangaistuksen. Tama menettely voi kuitenkin koskea vain luonnollisia henki-
16itd uhkasakon kohteina.!

7.3 Teettimisuhka

Teettdmisuhan sisiltoni on se, ettd asianomainen pakotetaan tayttaméén hi-
nelle asetettu velvoite uhalla, ettad tekemitta jitetty teetetdédn tai tehdédédn vi-
ranomaisen toimesta ja laiminlydjin kustannuksella.! Laiminlyodyn tehtdvan
voi viranomainen siis joko suorittaa itse tai antaa sen ulkopuolisen, kuten
yksityisen urakoitsijan tms. suoritettavaksi.

Teettimisuhasta on erotettava feettdmisvaltuus, jota kayttdessddn
viranomainen voi turvautua teettimiseen ilman edellakaypad uhan aset-
tamista.? Vield on erotettava siviiliulosotossa kéytettdva teettamisval-
tuus, joka sisilt4a sen, ettd voittopuolelle annetaan oikeus toimittaa tyo

haviépuolen kustannuksella (UL 3:4.1).% N4itd tdytintéonpanokeinoja
koskeva terminologia on kuitenkin vakiintumaton.

Teettamisuhan kiyttoala on jo lahtokohtaisesti suppeampi kuin uhkasakon.
Se soveltuu ensinndkin vain positiivisten ja vain yleistayttoisten tehtédvien suo-

11 TSH on kiertokirjeelldin A 34/74 antanut tarkemmat ohjeet TSValvL:n mukaisten
tehosteiden taytantdonpanosta. Ks. myds A rangaistusten taytantdonpanosta (1889) 6 luku
ja A sakkorangaistusten tdytantoonpanosta 321/69.

| Teettamisuhkaa koskevasta kirjallisuudesta on syyta viitata erityisesti Mu/lerm esi-
tykseen 4-21 Sveitsin oikeudesta, jossa teettdmisuhka on vanhastaan ollut yleisimmin kay-
tetty tehoste ja jossa mm. uhkasakkoa ei juuri tunneta (vrt. mt. 49). Teettamisuhasta ks.
vield Stdhiberg 363-366, Merikoski I1, 218 s., Uotila et al. 145-147, Westerberg 68 s., Gull-
berg et al. 189, Eckhoff, NAT 1983, 27-30, Fosnes 32-36, Andersen 558-561, Drews et al.
313-316 ja Engelhardt 79-84.

2 Teettamisvaltuutta koskevista saannoksistd ks. esim. PolL 27 §, TervHL 83.1 § ja
JateHL 38.1 §.

3 Tasta teettamisvaltuudesta ks. esim. Ellild, Ulosotto 288-291 ja Halila—Havansi

245 s.
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rituttamiseen. Lisdksi teettdmisen kidyttoa rajoittaa tosiasiallisesti se, ettd viran-
omaisen on vaikea hallita niitd teknisid menetelmis ja suunnittelutoité, joita
véhénkin laajempien tai monimutkaisempien velvoitusten tayttamiseen liittyy.*
TSValvL:n esit6issé ja lain soveltamista koskevissa virallisohjeissa onkin ko-
rostettu, ettd teettdminen tulisi rajoittaa vain viahdiisten ja yksinkertaisten epé-
kohtien poistamistapauksiin.’ Teettdmisuhkaa ei myoskain saa asettaa samal-
la kertaa uhkasakon kanssa (ndin KHO 1970 IT 12). Tyésuojelun valvonta-
kédytdnndssd teettamisuhkaa on saamieni tietojen mukaan kiytetty vain muu-
tamassa ensi asteen paatoksen varaan jadneessd tapauksessa.’

Sakon uhasta teettamisuhka poikkeaa vield siind, ettd se ei ole toistettavis-
sa niskoittelun jatkuessa. Uuden uhan asettaminen on tarpeetonta ja lainvas-
taistakin, jos edellinen uhka on lainvoimainen ja tdytint66n pantavissa (KHO
1954 11 657). Sama séanto koskee myos seuraavaksi selostettavaksi tulevaa kes-
keyttdmisuhkaa. Sdanto johtunee perimmaltéén siité, ettd teettdmisuhan — toi-
sin kuin uhkasakon — taytant6onpanolla epdkohta saadaan lopullisesti kor-
jatuksi, kuten myds keskeyttdmisuhan tidytintéénpanolla saadaan ainakin lain-
vastaisesta olotilasta aiheutuvan vaaran jatkuminen estetyksi. Téllaisessa tilan-
teessa uuden uhan asettamisella ei ole saatavissa mitédin lisahyotya tai -tehoa.

Menettelyna teettimisuhan kdyttd on yksivaiheinen sikéli, ettd uhan aset-
tamisen ja médrdajan kulumisen jélkeen ei tehdi erillistd pAdtostd uhan tiy-
tdntdOn panemisesta, vaan ryhdytdin tosiasiallisiin toimiin tehtidvén suoritta-
miseksi.® Taman jilkeen seuraa teettdmisestd aiheutuneiden kustannusten pe-
riminen velvoitetulta siind jarjestyksessa kuin verojen ja maksujen perimisesti
ulosottotoimin on sdddetty (TSValvL 15.3 §). PMenLE 15 §:n mukaan kui-
tenkin my®s teettimis- samoin kuin keskeyttdmisuhka maérattéisiin taytantoon
pantavaksi erilliselld, valituskelpoisella paatokselld, jossa yhteydessi tutkittai-
siin, ettd tdytdntdonpanon edellytykset ovat kisilld.® Nama edellytykset ovat

* Tdhan viittaa myos Sinisalo 69.

5 Ks. KM 1971:B 86, 17, HE 122/1972, 9 ja TSH kiertokirje A 1/74, 1.

¢ Tillaisen tehostekumulaation kiellosta ks. my6s LA VO 17/1985, 23, Lavin I, 48-50
sekd VwVG 13.3 § ja siita Drews et al. 302 ja Engelhard: 98.

7 Sen sijaan ammattientarkastuslaitoksen aikana teettdmisuhkaa kaytettiin mm. siten,
ettd tyonantaja velvoitettiin hankkimaan ty6paikalle lain mukaan nédhtivini pidettivit sdd-
dokset uhalla, ettd viranomainen hankkii ne tyénantajan kustannuksella. Nain Jdrvenpid
haastattelussa 12.10.1982.

¥ Ratkaisusta KHO 1957 IT 124 ilmenee, ettd paitos teettdimisuhan toimeenpanoon ryh-
tymisestd tarkoitti ainoastaan paivelvoitteen tiytdntodénpanoa eikd ollut valituskelpoinen
ratkaisu.

9 Ks. LAVO 17/1985, 46.
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samat kuin uhkasakon kohdalla: tdytantdonpanokelpoista padvelvoitetta ei ole
noudatettu méiriajassa, laiminlyonnille ei ole hyvaksyttavaa syytd eivitka olo-
suhteet ole muuttuneet asiaan vaikuttavilta osin.

Teettamisuhan asettamisen sisaltdvistd pakkokeinopaitoksestd voidaan nor-
maaliin tapaan valittaa. Erillinen valitus pelkésta teettdimisuhasta ei kuitenkaan
ole mahdollinen muuten kuin niissi tapauksissa, joissa uhka jalkikateen liite-
taan TSValvL 15.1 §:n nojalla aikaisemmin tehtyyn tehosteettomaan paatsk-
seen. Sanottu johtuu teettimisuhan luonteesta pelkkéni epéitsendisend taytan-
t66npanokeinona, johon ei liity esim. sellaista ankaruusporrastuksen mahdol-
lisuutta kuin uhkasakkoon.!®

7.4 Keskeyttimisuhka

Keskeyttamisuhka on uudentyyppinen tdytantdénpanokeino, josta on sdadet-
ty lahinna turvallisuusvalvonnan ja ympéristdnsuojelun valvonnan aloilla.'
Sen sijaan esim. muiden Pohjoismaiden tydymparistolaeissa ei vastaavasta te-
hosteesta ole sididetty.?

Teettdmisuhan tavoin keskeyttimisuhka on kidyttomenettelyltddn yksivai-
heinen. Uhan asettamisen ja méardajan kulumisen jalkeen ei tehda erillistd pda-
tostd uhan tiaytantoon panemisesta (toisin PMenLE 15 §), vaan keskeyttdmi-
nen pannaan taytantdon tosiasiallisin toimin ja tarvittaessa poliisin virka-apua
hyviksi kayttdaen (TSValvL 17 §). Vaikutustavaltaan keskeyttdmisuhka sen
sijaan poikkeaa sekd uhkasakosta ettd teettdmisuhasta. Jollei kysymys ole ni-
menomaan kiellon siséltdvan padvelvoitteen taytant66npanosta, keskeyttdmi-
selld ei saada aikaan primdirivelvollisuuden edellyttimad asiantilaa positiivi-
sessa mielessd. Tastd huolimatta keskeyttamisuhan kdyt6lld ja poistettavaksi

1 Ks. Hallberg 445. — On mahdollista, etti erillinen muutoksenhaku teettdmisuhas-
ta tulisi kysymykseen, jos PMenLE:n mukainen lainsd4danto aikanaan saatetaan voimaan.
PMenLE 6.1 §:n mukaan nimittiin tehosteeksi on asetettava viranomaisen kéytettévissi oleva
»sovelias» pakkokeinouhka. Tama merkitsee sit4, ettd teettamisuhka voidaan jossakin ti-
lanteessa katsoa soveltumattomaksi ja siis lainvastaiseksi tehosteeksi, jolloin erillisen muu-
toksenhaun tarve on olemassa.

1 Ks. TSValvL 15.2 §:n lisdksi esim. SahkoL 35.2 §, IlmansuojeluL 22.2 §, Meluntor-
juntaL 21.2 § ja TeletoimintaL 24.2 §. Vrt. myds SosiaalihuoltoL 44 §:ssd sdéddetty palvelu-
toiminnan keskeyttamisuhka. .

PMenLE:n mukaan keskeyttamisuhka tulisi kdytt66n my6s TervHL:n mukaisissa asiois-
sa, ks. LAVO 17/1985, 54.

2 Ruotsissa ja Norjassa on kuitenkin tyésuojeluvaltuutetulla oikeus keskeyttid vaaral-
linen tyo. Edellytyksistd ks. SAML 6:7 ja NAML 27 §.
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vaaditulla tyosuojeluepidkohdalla tulee olla asiallinen yhteys: uhka voi koskea
vain sellaisen laitteen, tydmenetelmédn tms. kdyton estamistd, jossa epdkohta
on havaittu tai jonka kdytté6n vaara muuten liittyy. Ei ole toisin sanoen lu-
vallista pyrkid poistamaan tyopaikan jossakin osassa ilmenevia epdkohtaa es-
tamailla esim. kokonaan toisella osastolla tyéskentelevin »avainryhmén» tyon-
teko, vaikka tidllainen menettely epidilemitti olisikin hyvin tehokas.

TSValvL 15.2 §:ssd mainittu laajin keskeyttdmisuhka, tyon keskeyttami-
nen (koko) tyopaikalla, tuleekin selostetuista syistd kysymykseen ilmeisesti var-
sin harvoissa tapauksissa. Kdytannostd voidaan mainita esimerkkeini ratkai-
sut TSHp 7-9/1982, joissa tyosuojelutoimisto oli velvoittanut tydnantajan mm.
huolehtimaan siité, ettd tyontekijat kayttivit heille médrittyja henkilokohtai-
sia suojavilineitd (suojakyparid), uhalla ettd tyonteko tyopaikalla keskeytetdan.
TSH totesi, ettd uhka oli velvoitteen laatuun nihden liian laaja ja etté riittava-
ni oli pidettdvé uhkaa niiden tyéntekijoiden tyonteon keskeyttdmisestd, jotka
eivat kyparad kdyttdneet. Ylimeneviltd osalta uhkaa voitaneen pitdd suhteelli-
suusperiaatteen vastaisena. Myos ratkaisussa 7SHp 1071983 keskeyttdmisuhka
koski vain osaa tyOpaikasta. Tapauksessa velvoitettiin tydnantaja korjaamaan
laboratorion hormistojen epdkohdat uhalla, ettd palovaaraa aiheuttava tyon-
teko keskeytetdan. — TSH:n ratkaistavaksi on tullut tyonteon keskeyttadmis-
uhkien lisdksi kolme tyomenetelmén estimisuhkaa ja kaksi laitteiden kdyton
estimisuhkaa.’

Keskeyttamisuhan sisdltdvaian pakkokeinopaitokseen voidaan hakea muu-
tosta TSValvL 18 §:n mukaisesti. Nahdikseni myds erillinen valittaminen pel-
kastd uhan asettamisesta on mahdollinen, silld kuten edelli esille tulleista esi-
merkeistd kdy ilmi, keskeyttdmisuhan ulottuvuuteen ja muotoiluun liittyy
itsendistd harkintaa, jossa voidaan paditya myos lainvastaisena pidettaviin rat-
kaisuun.

3 Ks. TSHp 2.10.1974 n:o 2425/072/74 ja sen johdosta KHO 19.1.1976 t. 186 (kuul-
lotusmenetelma ja -aineet), 7SHp 9/1976 (lankkujen lastaustapa), TSHp 10/1983 (kisiva-
rainen avohiekkapuhallus) sekd TSHp 23.10.1974 n:o 2755/072/74 (putkiverstaan putkikouru)
ja TSHp 371976 (satamanosturit).
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IV HALLINTOPAKON KAYTTOTILANTEISTA

1 TARKASTELUN LAHTOKOHTIA

Edellisissé luvuissa (II ja III) on selvitelty hallintopakon kéyttdalaa ja muita
kayttoedellytyksid yleiseltd kannalta. Naistd kysymyksisté siirrytdédn seuraavassa
eteenpiin, ongelmakokonaisuuteen jota voitaisiin kutsua TSValvL 15 §:n mu-
kaisen hallintopakon kdyttotilanteiden erittelyksi. Suoraan lainkohdan perus-
teella namai tilanteet voidaan jakaa, kuten aikaisemminkin on todettu, kahteen
ryhmaéén: 1) tydpaikan rakennuksissa, laitteissa tai oloissa olevien epdakohtien
tai puutteellisuuksien korjaamisvelvoitteiden asettaminen ja 2) TSValvL:iin
itseensd perustuvien velvoitteiden toteuttaminen.

Tamaé hallintopakon kéyttétilanteiden kahtiajako on kuitenkin vield liian
karkea viline soveltuakseen TSValvL 15 §:n nojalla toteutettavien velvoitetyyp-
pien erittelyperusteeksi. Seuraava esitys jasennetddn sen vuoksi tdsté jaosta riip-
pumatta siten, ettd silmalla pidetdin tyosuojelun valvontaa toiminnallisena,
vaiheittain etenevini prosessina ja hallintopakon kayttomahdollisuuksia té-
mén prosessin aikana. Tarkastelussa hyodynnetadn Merikosken esittdimié hal-
linnollisen valvonnan tehtdvien jakoa kolmeen pdaryhmain:'

Ensimmadisend vaiheena valvonnassa on valvonnanalaisen toiminnan tark-
kailu. Tidssd yhteydessd tulen kisittelem#dian TSValvL 15 §:n soveltamista
TSValvL:ssa ja aineellisessa ty6suojelulainsddddnndssa saddettyjen ilmoitus-
Jja tietojenantovelvollisuuksien toteuttamiseksi. Kysymykseen tulevat seké vi-
ranomaisille ettd tyosuojelun yhteistoimintaelimille annettavat ilmoitukset ja
tiedot.

Toinen valvonnan vaihe on viranomaisten toiminta epdkohtien syntymisen
ehkaisemiseksi. Tydsuojelun valvonnassa ja timén tutkimuksen tehtdvanaset-
telussa tahdn vaiheeseen kuuluu mm. hallintopakon kaytt6 tydsuojelun ennak-
kovalvonnan piirissi, kuten erilaisille luovuttajille sdadettyjen sekd tyonanta-

! Merikoski, Valtionapujirjestelmi 39 ja Merikoski— Vilkkonen 137.
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jalle kuuluvien ennakkotarkastusvelvollisuuksien noudattamisen valvonnassa.
Myos tyoolojen suunnitteluun liittyva valvonta kuuluu tdhdn asiaryhméin.

Kolmas valvonnan vaihe kisittda viranomaisten toimenpiteet havaittujen,
tyopaikalla ilmenneiden epidkohtien poistamiseksi.? Koska kysymyksessd ei
enad ole (yleensi keskitetty) ennakkovalvonta, voidaan puhua korjaavasta tyo-
paikkavalvonnasta. Asiaa tarkastellaan ldhinng silmélld pitden hallintopakon
kdyttéalaa eli TSValvL 15 §:n mukaisen menettelyn soveltuvuutta ty6oikeu-
dellisen normiston eri lohkoilla.

Edella kuvattuihin valvonnan vaiheisiin kuuluu paljon muitakin kuin hal-
lintopakon kadyttoon liittyvid oikeudellisia ongelmia. Valvonnanalaisen toimin-
nan tarkkailuun kuuluu keskeisesti viranomaisen oikeus suorittaa tarkastuk-
sia, ennakkovalvonnassa on ratkaistava lupamenettelyyn liittyvid ongelmia jne.
Seuraavassa keskityn kuitenkin hallintopakon kéyttétilanteiden problematiik-
kaan, mikd samalla merkitsee edellisissd luvuissa kisiteltyjen hallintopakon
kayttoedellytysten soveltamista ja konkretisointia kdytdnnossi esiintyviin tul-
kintatilanteisiin.

2 HALLINTOPAKOSTA VALVONNANALAISEN TOIMINNAN
TARKKAILUSSA

2.1 Ilmoitusvelvollisuuksista ja niiden toteuttamisesta

Vaikka tyosuojelun valvonta on tavallisimmin viranomaisaloitteista toimintaa,
valvonnan tehostamiseksi on erdissi tapauksissa sdddetty valvonnan kohteelle
velvollisuus tehdd viranomaisille ilmoituksia. Ilmoitusvelvollisuudella tarkoi-
tan tdssa sitd, ettd valvonnan kohteen on oma-aloitteisesti toimitettava viran-
omaiselle valvontainformaatiota, jonka laajuus ja antamisvelvollisuus perus-
tuvat nimenomaiseen sddnnokseen. Ilmoituksen tarkoituksena on joko vain
saattaa valvonnan kannalta tarpeellisia seikkoja viranomaisen tietoon taikka
kaynnistda viranomaisen jatkotoimet, esim. laitteiden tai aineiden tarkastuk-
set ennen niiden kidytt66n ottoa.

 Tassd on siis kysymys suppeasti ymmarrettyjen, »varsinaisten» tydsuojelullisten epé-
kohtien poistamisesta. Muistutan, ettd edelld tdssd tutkimuksessa olen muutoin kayttd-
nyt »epidkohdan» kaisitettd teknisess4 mielessi viittaamaan mihin tahansa priméaérivelvolli-
suuden vastaiseen olotilaan. T4ssd mielessd epidkohtia ovat mm. ilmoitusvelvollisuuden taikka
suunnitelman esittdmisvelvollisuuden laiminlydnnit, jotka eivit vield ole johtaneet esim.
TTurvL:n vastaisiin epdkohtiin tydympéristossa.
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Erikseen saadettyjen ilmoitusvelvollisuuksien lisdksi valvonnan kohteella
saattaa muissakin tapauksissa olla velvollisuus antaa viranomaiselle timén ke-
hotuksesta valvontaa varten tarpeellisia tiectoja; taté kisitellddn seuraavassa jak-
sossa.! Totean kuitenkin jo tdssi, ettd sekd ilmoitus- ettd tietojenantovelvol-
lisuus voi hallinnon lainalaisuusperiaatteen mukaisesti tulla kysymykseen vain
asianmukaisessa jarjestyksessd annettujen sddnnosten perusteella.? Sama kos-
kee pakkokeinojen kayttod, jos ilmoitus- tai tietojenantovelvollisuus laimin-
lyoddan.?

Tarkeimmit tydsuojeluvalvontaan liittyvit ilmoitusvelvollisuuksia koske-
vat tilanteet voidaan ryhmitelld seuraavasti:

a) Uudesta tyopaikasta, jolla on tarkoitus teettdd kuukautta kauem-
min kestdvai tyota useampaa kuin kymmenta tyontekijad kdyttden, on
erditd tapauksia lukuunottamatta tehtdva ennakkoilmoitus tyopaikkaa
valvovalle tyosuojeluviranomaiselle. Viranomaisen vaatimuksesta ilmoi-
tusta on lisdksi taydennettivd mm. ty6tilojen piirustuksilla ja kayt-
t66n aiottuja vaarallisia koneita, laitteita ja aineita koskevilla tiedoilla
(TSValvL 21 §).*4

b) Koneen, vilineen tai muun teknillisen laitteen taikka vaarallisen
aineen valmistaja, maahantuoja, asennusliike tai myyja, samoin kuin vaa-
rallisen tydmenetelmin kaytté6n ottaja voidaan madritéd tekeméén lait-
teesta, aineesta tai menetelmast ilmoitus tyosuojeluhallitukselle (TSValvL
23.1 §).5 Tillainen laite tai aine voidaan sitten myds maarata ennen
kdyttoon ottamista ja sen jalkeen miardajoin tarkastettavaksi (23.2 §).

¢) Sellaisesta tydtapaturmasta tai ammattitautitapauksesta, jonka seu-
rauksena on ollut kuolema tai vaikeanlaatuinen vamma, tyénantajan on
viipymiitti tehtdva ilmoitus tydsuojeluviranomaiselle (TSValvL 22.1 §
verr. TapVakL 39 §). Saatuaan tiedon (joko ilmoituksen perusteella tai

I Kirjallisuudessa ei yleensi ole erotettu toisistaan ilmoitus- ja tietojenantovelvollisuuk-
sia tekstissa tarkoitetulla tavalla, vaan esim. Merikoski tarkoittaa ilmeisesti molempia pu-
huessaan velvollisuudesta »omatoimisesti» antaa valvontaviranomaiselle erindisia tietoja vas-
takohtana passiiviselle velvollisuudelle alistua tarkastuksiin (Valtionapujérjestelmé 153). Ka-
lima puolestaan madrittelee ilmoitusvelvollisuuden ylikasitteeksi, joka nahtdvasti kattaa kai-
kenlaiset informaation antamisvelvollisuudet (Kalima 309). Vrt. kuitenkin Herlitz II1, 128,
jossa puheena oleva erottelu nimenomaisesti mainitaan.

2 Ks. Merikoski, Valtionapujirjestelma 155 ja 162, Uotila, 176 s., Kalima 308 s. sekd
Tuori II, 165 ja 180, jossa pakkokeinoin tdytdntd6n pantavissa olevan tietojenantovelvolli-
suuden katsotaan voivan perustua vain lain tai sen nojalla annetun asetuksen sddnnokseen.

3 Ks. esim. Uotila 182.

¢ Tistd saannoksestd tarkemmin ks. Tydsuojelun valvonta 70-73.

s Toimivalta téllaisen ennakkoilmoitusvelvollisuuden asettamiseen kuuluu TSH:lle, ks.
oikeuskanslerinviraston muistio 27.3.1979 D 64/d/78 ja OKa 11.2.1982 n:o 701. TSValvL
23 §:n mukaisesta, keskitettyyn ennakkovalvontaan kuuluvasta menettelystéd tarkemmin ks.
Tyosuojelun valvonta 76 s. ja KM 1984:65, 40.
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muutoin) edelld tarkoitetusta tapaturmasta tydsuojeluviranomaisen on
mahdollisuuksien mukaan toimitettava tyépaikalla tarkastus (TSValvA
7.1 §). Myos ladkérin on ilmoitettava toteamastaan ammattitaudista tyo-
suojelun piiriviranomaiselle (TSValvL 22.2 §).¢

d) TSValvL:n ilmoitusvelvollisuuksia koskevan 5 luvun ohella on lain
13.2 §:s5d sdaddetty, ettd tyonantajan on Kirjallisesti ilmoitettava tydsuo-
jelupéaallikon, tydsuojeluvaltuutetun ja varavaltuutettujen nimet ja osoit-
teet siten kuin TSH méi4riad. Tamin sddnnoksen nojalla kyseessd olevat
tiedot on méaritty ilmoitettavaksi tySturvallisuuskeskukselle.

¢) Lisdksi ilmoitusvelvollisuuksia koskevia sdinnéksid on myods ma-
teriaalisessa tyolainsdddannossa, ks. esim. hidtdtyon teettamistd koske-
vasta ilmoituksesta TAL 12.1 § ja muiden tyoaikalakien vastaavat sdén-
nokset sekd NTSuojL. 16 § (nuoria tyontekijoitd koskevan luettelon
ilmoittaminen), KotiTSL 26 § (nuoresta tyontekijdsti ilmoittaminen) ja
KidmppdA 3 § (yhteisasunnon rakennus- tai kayttopaikasta ilmoittami-
nen). Kéytdnnossa tarked ilmoitusvelvollisuus liittyy syopdsairauden vaa-
raa aiheuttaviin tydmenetelmiin ja aineisiin. Tyonantajan on pidettivi
luetteloa téllaisista aineista ja menetelmistd seki niille altistetuista tyon-
tekijoista (ns. ASA-tiedosto) ja toimitettava luetteloon kuuluvat tiedot
tyosuojeluviranomaiselle vuosittain (VNp 583785, 10 §).

TSValvL 15 §:n mukaisen menettelyn kiyttiminen ilmoitusvelvollisuuksien
toteuttamiseksi perustuu sdannoksen siithen soveltamistilanteeseen, ettd val-
vonnan kohde ei noudata hinelle »tidssd laissa tai sen nojalla annetuissa
sddnnoksisséd tai madriyksissa asetettuja velvollisuuksia».” Ainakin suoraan
TSValvL:ssa sdéddettyjen ilmoitusvelvollisuuksien osalta timi on ongelmaton-
ta (edelld kohdat a-d). Mutta my6s materiaalisen tydlaisaddannon mukaiset
ilmoitusvelvollisuudet lienevit toteutettavissa pakkokeinoteitse ainakin siten,
ettd tarkastuksen toimittaja esittdd asianomaisten tietojen saamista koskevan
pyynnon TSValvL 4.1 §:n 3 tai 6 kohdan nojalla. Téllaisen pyynnon tehostee-
na on TSValvL 15 § edelli siteeratun sanamuotonsa mukaisesti.?

Hallintopakko e€i sen sijaan tule kysymykseen, jos viranomainen on muul-
la tavoin saanut tietoonsa kaikki ne seikat, joita ilmoitusvelvollisuus (tai tieto-
jenantovelvollisuus) on koskenut.® Laiminlyénnin rangaistavuutta timai seik-

¢ Naista ilmoitusvelvollisuuksista tarkemmin ks. Tydsuojelun valvonta 73-76.

7 Ks. myods HE 122/1972, 8 ja Tydsuojelun valvonta 59.

8 Ks. Tyosuojelun valvonta 32. — Valvontakidytdnndssd ilmoitusvelvollisuuksien lai-
minlyonti on kuitenkin katsottu »epdkohdaksi tydpaikan oloissa» silloin, kun tyonantaja
ei ole tehnyt tydsuojeluviranomaiselle vuosittaista ilmoitusta syopisairauden vaaralle altis-
tetuista tyontekijoista. Télloin tosin laiminlyénti on koskenut ilmoitusvelvollisuuden perus-
teena olevien luetteloidenkin pitdmistd. Ks. TSHp 4-6/1982.

® Tdma johtuu viime kidessd hallinnon suhteellisuusperiaatteesta, jonka mukaan hal-
lintotoimen ja erityisesti hallintopakon tulee olla jérjellisessé suhteessa siihen, mita hallin-
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ka ei kuitenkaan poista.'® Edelld a-c -kohdissa tarkoitettujen ilmoitusvelvol-
lisuuksien rikkomista koskeekin TSValvL 25.2 §:ssd sdaddetty kriminalisointi
(tydsuojelutietojen ilmoitusvelvollisuuden laiminlyonti). My6s materiaalises-
sa tySlainsiaadannossi saddettyjen ilmoitusvelvollisuuksien rikkominen on ao.
lakien mukaan rangaistavaa. g

2.2 Tietojenantovelvollisuuksista ja niiden toteuttamisesta

2.2.1 Viranomaiselle annettavat tiedot

Valvonnan kohteen velvollisuus antaa viranomaisen pyytimid tietoja kuuluu
laheisesti tyosuojelutarkastusten yhteyteen, silld tietojen saamista koskevan
pyynnon esittdd sadnnonmukaisesti tarkastuksen toimittaja.! Tarkastuksella
taasen pyritdan TSHalL 3.1 §:n 3 kohdan mukaan valvomaan, ettd tyosuo-
jelua koskevia sadnnoksié ja maardyksia noudatetaan. Kysymys on toisin sa-
noen tavallisesti siitd, onko valvonnanalaisessa toiminnasssa epikohtia, mitd
pyritdan selvittimadn mm. hankkimalla valvonnan kohteelta tietoja. Lisdksi
tarkastuksia voidaan toimittaa ja tietoja nihdikseni pyytda ennalta ehkiise-
védssi tarkoituksessa.

Tietojenantovelvollisuuksista on TSValvL:ssa erityissadnnoksié ja niita tay-
dentivi yleisklausuuli. TSValvL 4.1 §:ssé on erikseen saadetty, etté tarkastuksen
toimittajalla on oikeus mm.

— puhutella tyontekijoitd ja saada heilté tehtdvéaédnsé varten tarpeellisia tieto-
ja (2 kohta),

— saada nahtivikseen ja myos jiljennoksind tyolainsddddnnén mukaan pi-
dettavit tai sailytettavit asiakirjat ja luettelot (3 kohta),

— saada ottaa tutkimuksia varten tarpeellisia ndytteitd ja valokuvia (4 koh-
ta), ja

totoimella tavoitellaan. Ks. esim. Merikoski 68 s. ja erit. Sinisalo, Tyésuhdevalvonta 3. Ks.
myds KHO 1979 I 168: Yhtiota ei voitu velvoittaa toimittamaan tilastokeskukselle teolli-
suustilaston laatimisessa tarvittavia tietoja vuodelta 1972, kun sanotun vuoden teollisuusti-
lasto oli jo julkaistu eiviatkd pyydetyt tiedot siten endé olleet tarpeellisia.

10 T#llainen oli tilanne ratkaisussa KKO 23.6.1981 p. 2389: tapauksen asiakirjoista il-
menee, ettd tyosuojeluviranomainen oli saanut muuta kautta tiedon tapaturmasta, jota kos-
kevan ilmoitusvelvollisuuden laiminlydmisesta kuitenkin tuomittiin tyonantajan edustaja ran-
gaistukseen.

U Vrt. tietojenantovelvollisuudesta elinkeinovalvonnassa Uotila 176-180 ja pankkival-
vonnassa Kalima 315-323. Ks. vield Herlitz III, 126-136.
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— saada nahtavakseen eriitd rakennus- ja muutossuunnitelmia piirustuksineen
sekd selostus sovelletusta tai suunnitellusta tyo- tai valmistusmenetelmasti
valvontatehtavin edellyttdmaéssd laajuudessa (5 kohta).

Esimerkkiluettelon yksityiskohdista totean tdssi vain, etta ensiksi mainittu
oikeus puhutella ty6ntekijoita valvontaa varten tarpeellisten tietojen saamiseksi
on ymmarrettdva tydnantajaan, ei tyontekijéihin kohdistuvaksi oikeudeksi;
tyontekijoille ei tim4 sddnnés perusta mitdin velvollisuuksia. TSValvL 4.1 §:n
3 kohdassa saddettyyn editiovelvollisuuteen ja 5 kohdassa sdaddettyyn suunni-
telmien esittdmisvelvollisuuteen palaan tuonnempana.

Esimerkkiluettelon lisdksi TSValvL 4.1 §:ssd on sdddetty, ettd tarkastuk-
sen toimittajalla on oikeus »saada asettamassaan kohtuullisessa madrdajassa
valvontaa varten tarpeellisia tietoja tyonantajalta ja TTurvL 6.1 §:ssé tarkoi-
tetuilta henkiloiltd seké suullisesti ettd kirjallisesti» (6 kohta). Lainkohta on
yksi niistd harvoista sdannoksists, joiden mukaan tarkastuksen toimittajalle
— eika siis vain tydsuojeluviranomaiselle — on sdidetty oikeus asettaa tyon-
antajalle mdiraaika. Menettely lienee kuitenkin asiallisesti sama kuin TSValvL
4.1 §:n 2-5 kohdissa tarkoitetuissa tilanteissakin. Ellei tietojensaanti- tms. pyyn-
toon oitis suostuta, tyénantajalle on annettava tavanomainen poytikirjaohje
TSValvL 15.1 §:n mukaisessa jdrjestyksessd. Tdmin jilkeen voidaan tarvit-
taessa ja »niskoitteluedellytyksen» tayttyessd tehd4 ty6nantajaa velvoittava paa-
tos (»asia ei siedd viivytysta» -perusteen kiyttaminen lienee harvemmin perus-
teltua tietojenhankintatapauksissa).

TSValvL 15 §:n soveltuvuus perustuu néissi tapauksissa jilleen siithen, ettei
tybnantaja noudata TSValvL:ssa sdddettyji tai sen nojalla hidnelle asetettuja
velvollisuuksia.? Toisaalta monet edelld luetelluista tarkastajan oikeuksista
ovat sellaisia, ettd niiden toteuttamiseksi on kiytettdvissd myds TSValvL
17 §:ssé tarkoitettu, tarkastuksen estimistilanteissa annettava poliisin virka-
apu. Viimeksi késitelty tietojen antamiseen velvoittavaa yleisklausuulia tama
ei kuitenkaan koske.

Tietojenantoon velvoittavia pakkokeinopaitoksid tehddan kaytannossi ver-
raten usein: esim. vuosina 1974-1982 Uudenmaan tydsuojelupiirin tyésuojelu-
toimistossa tehdyistd TSValvL 15 §:n mukaisista paatdksistd noin 28 % koski
tietojen saamista.? Lisdksi on tyypillisté, ettd padtoksia tehddin nimenomaan
»tydsuhdevalvonnan», siis muuta kuin tyépaikan fyysistd ymparistod koske-

2 Ks. myos Tydsuojelun valvonta 29-32.

* Kaytanto kuitenkin ilmeisesti vaihtelee suuresti eri tydsuojelupiireissa, silla esim. Hi-
meen tydsuojelupiirin tydsuojelutoimisto teki samana ajanjaksona vain muutaman tietojen-
antoon velvoittavan paitoksen.
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van valvonnan piirissi. Koska juuri tdlld alueella tydsuojeluviranomaisten toi-
mivaltuudet ovat episelvid, on aiheellista kisitella TSValvL 4.1 §:n soveltami-
seen liittyvid ongelmia lihemmin. T#t4 tarvetta korostaa tavallaan sekin, ettd
kyseisen sddnnoksen soveltamista koskevat paatokset ovat varsin harvoin tul-
leet valitusviranomaisen tutkittavaksi. — Seuraavassa kasittelen asiaa selvitta-
milli tietojenantovelvollisuuteen liittyvii ja vastaavasti tietojenantoon velvoit-
tavan hallintopakon kiytt6d koskevia rajoituksia.

a) Tietojenantovelvollisuus on TSValvL 4.1 §:n 6 kohdassa rajoitettu kos-
kemaan valvontaa varten tarpeellisia tietoja, ja sama rajoitus ilmenee momen-
tin joistakin muistakin kohdista. Vastaavanlaiset rajoitukset ovat erittdin taval-
lisia my6s monilla muilla valvovan hallinnon aloilla.* Tésté rajoituksesta joh-
tuu ensinnikin, ettd TSValvL 1.1 §:ssd madritelty tydsuojeluviranomaisten val-
vottaviin kuuluva normisto ilmaisee ne normikohtaiset rajat, joita tyonanta-
jalta vaadittavat tiedot voivat koskea. Siten esim. tyosopimusehtojen tai
TEhtoL.:n nojalla velvoittavan tydehtosopimuksen méaaraysten noudattamista
koskevia tietoja tydsuojeluviranomainen ei voi vaatia. Tdma4 ei kuitenkaan estd
vaatimasta tietoja esim. TAL:n tai VLomaL:n nojalla maksetuista erilaisista
korvauksista, vaikka niiden ma#raytymisperusteena tavallisesti onkin ty6so-
pimuksen tai tyoehtosopimuksen mukainen peruspalkka.

Niin ikéd4n ei edellytetd, ettd tietojen pitdisi koskea vain sellaisia seikkoja,
joita tyosuojeluviranomainen tarvitsee kasitellessddn sen itsensa lopullisesti rat-
kaistavia esim. TSValvL 15 §:n mukaisia asioita. Tietoja saatetaan nimittain
tarvita esim. rakennusvalvontaviranomaiselle, syyttijille tai tuomioistuimelle
annettaviin lausuntoihin. T#lla perusteella tarkastuksessa voidaan vaatia — ja
on kéytannossi vaadittukin — tietoja tydsopimuksen irtisanomisen syistd, yleis-
sitovan tyoehtosopimuksen perusteella maksetuista palkoista jne.

b) Valvontatarkoitus rajoittaa tietojenantovelvollisuutta myos sikéli, kuten
Koskinen on aiheellisesti huomauttanut, etti tietojen pyytdmisen varjolla ei saa
velvoittaa tyénantajaa suorittamaan varsinaisia tyosuojelullisia korjauksia tai
parannuksia esim. vaatimalla méiériajassa tietoa suoritetuista, tarkastajan maa-
rddmistd toimenpiteistd. Esimerkkina téllaisesta ratkaisusta Koskinen mainit-
see padtoksen, jolla tyonantaja velvoitettiin maardajassa sakon uhalla esitté-
maan selvitys siitd, mihin toimiin oli ryhdytty tarkastajan tekemien, mm. yleis-

s Ks. esim. L taloudellisen kilpailun edistamisestd 11 §, HintavalvontaL 17 §, Tuote-
turvallisuusL 8 § sekd lukuisat, verolaeissa ja pankkilaeissa olevat tietojenantovelvollisuus-
sadnnokset. VerotusL 43 §:n tulkinnasta ks. KHO 1985 II 22: Virka-apua ei voitu antaa

verovelvollisen sellaisten asiakirjojen esittamiseksi, jotka eivit olleet tarpeen verotarkastus-

ta varten.
Ks. edelleen Tasa-arvoL 17 § ja sen tulkinnasta Bruun—Koskinen 157-162.
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sitovan ty6ehtosopimuksen mukaista sairausajan palkanmaksua koskevien huo-
mautusten johdosta.’ Tassid suhteessa laillisuudeltaan kyseenalainen on myds
paitostyyppi, jolla tydnantaja velvoitetaan antamaan tieto siitd, miksi jotakin
velvoitetta ei ole tdytetty. Esimerkkini voidaan mainita p#itos, jolla tybnantaja
velvoitettiin masridajassa sakon uhalla toimittamaan tyésuojelutoimistolle kir-
jallinen selvitys, jossa perusteltiin tyontekijan palkkasaatavien suorittamatta
jattdaminen.® On vaikea 16yt44 sellaista valvonnallista tarkoitusta, jolla tdmin-
kaltaisen tiedon tarvetta voitaisiin perustella. Pikemminkin on kysymyksessi
vilillinen, kiertoteitse tapahtuva pakottaminen suoritukseen sellaisessa asias-
sa, jonka lopullinen ratkaiseminen ei kuulu tyésuojeluviranomaisen toimi-
valtaan.

¢) Kolmas tietojenantovelvollisuutta rajoittava seikka on se, ettd pyytdmalla
tietoja tydsuojeluviranomainen ei saa siirtid sille itselleen kuuluvaa valvonta-
tehtivad valvonnan kohteelle.” Tillainen valvontatehtdvian siirtiminen on
kysymyksessa silloin, kun pyydettyjen tietojen hankkiminen edellyttiisi tyon-
antajalta sellaisia selvityksid, mittauksia tai muita toimia, joiden suorittami-
nen on luonteensa puolesta TSHalL 3 §:n 3 kohdassa tarkoitettua tyésuojelun
valvontaa ja siten kuuluu viranomaisen velvollisuuksiin. A4riesimerkkini voi-
daan mainita, ettei tyonantajalta voida vaatia selvityksen esittimisté siitd, mitd
TSValvL 15 §:ssd tarkoitettuja puutteellisuuksia tai epiakohtia tyépaikalla val-
litsee. Sen sijaan voidaan vaatia esim. sellaisia viranomaisen toimin vaikeasti
selvitettdvid tietoja, jotka ovat tydnantajan kdiytettivissd ja joita viranomai-
nen tarvitsee harkitakseen, onko epikohtia olemassa tai ovatko muut valvon-
tatoimet tarpeen mahdollisten epdkohtien selville saamiseksi (esim. miti ainei-
ta tyOssd kdytetddan, milla tavoin jokin tybmenetelma on jérjestetty, minkilai-
sen koulutuksen saaneilla tyontekijoilld tyoté teetetddn jne.).® Tdmai saattaa
sisdltdd myos sen, ettd tyonantajan on suoritettava joitakin tiedonkeruu- tai
selvitystoimia vaaditun informaation hankkimiseksi.®

5 Ks. Uudenmaan tyosuojelupiirin tyosuojelutoimiston paatds 11.12.1975 ja siitd Kos-
kinen 96 s. — Sairausajan palkan maksamiseen velvoittaminen ei tulisi kysymykseen edes
suoraan TSValvL 15 §:n nojalla, siis ilman tietojensaantisddnndksen »vilitystid», silld palk-
kasaatavavaatimukset ovat tuomioistuimessa kéisiteltdvid asioita.

6 Uudenmaan tydsuojelupiirin tydsuojelutoimisto 15.3.1976.

7 Niin myo6s Sinisalo, Tydsuhdevalvonta 4.

8 Vrt. myos esim. Ilmansuojelul 18.2 §:n 2 kohta: tarkastuksen toimittajalla on oi-
keus tehtdvansé suorittamiseksi saada tarvittavat, kdytettdvissd olevat tiedot rakennuksista,
laitteista, valmistusmenetelmisté, toiminnassa kaytettdvistd aineista seké ilman laatua ja pads-
tjd koskevien mittausten tuloksista. Vastaava saannos on meluntorjuntalain 17.2 §:n 2 koh-
dassa.

9 Vrt. my6s Andersson, Verotuslain kommentaari 40, jossa todetaan, ettei verotuslain
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Tulkinnanvaraisia tilanteita on kdytdnndssi ilmennyt jilleen ns. tydsuhde-
valvonnassa. Jos tyonantaja velvoitetaan antamaan tieto esim. siitd, onko tyon-
tekijille maksettu sairausajan palkkaa, taustalla saattaa vield olla hyvaksytta-
vi valvontatarkoitus: tydntekijén itsensd ilmoitukseen asiassa ei voida luottaa,
ja vasta tyonantajalta hankitun tiedon jilkeen voidaan asiassa ryhtyi jatko-
toimiin, kuten lausunnon ja palkkalaskelman laatimiseen asian tuomioistui-
messa tapahtuvaa késittelyd varten.'® Sen sijaan TSValvL 15 §:n mukaisen
hallintopakon kiyttd ei liene endi asianmukaista tiedon saamiseksi esim. sii-
t4, kuinka paljon tyoéntekijan vuosilomakorvauksia on jatetty suorittamatta."
Taméintyyppinen paitos merkitsee asiallisesti sitéd, ettd valvontatietoja vaati-
malla tyonantajaan kohdistetaan velvoite selvittdd tyolainsdddannén rikkomuk-
set omassa toiminnassaan. Tdmaé on kuitenkin tilanteesta riippuen valvonta-
viranomaiselle itselleen kuuluva tehtivi taikka asia, joka on jéitettava selvitet-
tdavaksi tyonantajan ja tydntekijan vilisessa oikeudenkdynnissd normaalien to-
distustaakkasaannosten mukaisesti. My6s ty6turvallisuusasioissa esiintyy nyt
puheena olevassa suhteessa kyseenalaista kdytantoa: esimerkkind pddtos, jol-
la tySnantaja velvoitettiin madrédajassa sakon uhalla toimittamaan ty6suojelu-
toimistolle selvitykset korjaamohallin tukikaarien kestosta ja siitd, ettd kaa-
reen kiinnitetylla nosturilla ei voitu nostaa liian painavia taakkoja.'?

Toisaalta on useita nimenomaisia saannoksié, joiden mukaan joko tyoym-
piristod tai tyontekijoitd koskevien tydsuojelullisten selvitysten hankkiminen
kuuluu tyénantajalle. Téllaisia velvoitteita ovat esim. tyéterveyshuoltoon kuu-
luvien tyopaikkaselvitysten ja terveystarkastusten suorituttaminen (TTervHL
ja VNp 1009/78). Ns. ladkarintarkastuspaédtoksen (VNp 637/71) 7 ja 8 §:n mu-
kaan tydsuojeluviranomaisella on valta erikseen maarita ladkarintarkastuksia
ja erditd tyohygienisid mittauksia teetettdvéksi tydnantajan kustannuksella. Tél-
l4 tavoin sddnnellyissa tilanteissa tyonantaja voidaan velvoittaa paitsi teettd-
main tai hankkimaan tarvittavat selvitykset, luonnollisesti myds ilmoittamaan
selvitysten perusteella saadut tiedot tyosuojeluviranomaiselle (ndin KHO
3.9.1979 t. 3515 tyohygienisistd mittauksista ja KHO 10.9.1979 t. 3623 ladka-
rintarkastuksista). Myos muilla hallinnonaloilla tavataan vastaavasti sddnnel-
tyja tilanteita.'
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40 §:n mukainen tietojenantovelvollisuus saa johtaa siihen, etta verovelvolliselta vaaditaan
tietoja, joiden hankkiminen vaatisi kohtuuttoman paljon aikaa ja tyotd.

19 Niin esim. Uudenmaan tydsuojelupiirin tydsuojelutoimiston péaatos 17.2.1977.

11 Nain Uudenmaan tydsuojelupiirin tydsuojelutoimiston paitos 26.2.1976.

12 Ks. Kuopin tydsuojelupiirin tyésuojelutoimiston péitos 23.4.1975.

13 Ks. esim. llmansuojelul 15 ja 16 § sekd JitehuoltoL 17.2 §, jota sovellettiin ratkai-
sussa KHO 16.2.1984 t. 646: Kunta voitiin kaatopaikan haltijana velvoittaa suorittamaan
kaatopaikan ympdériston pinta- ja pohjavesitutkimus.
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Selvitysten hankkimis- ja vastaavasti tietojen antamisvelvoitteiden asetta-
mismahdollisuus rajoittuu kuitenkin niihin tapauksiin, joista on nimenomai-
nen sadnnds. Téllainen sddnnos ja siis tietojenantovelvollisuuden ulottuvuus
voi tietysti olla tulkinnanvarainen, kuten kiy ilmi seuraavista ratkaisuista:

TSHp 5/1977. Tyosuojelutoimisto oli TSValvL 15 §:n mukaisessa pis-
toksessddn asettanut tyonantajalle pélynpoistoa ja ilmanvaihdon jarjes-
tdmisté tarkoittavia velvoitteita. Lisidksi tydsuojelutoimisto oli velvoit-
tanut tybnantajan toimituttamaan tyépaikan ilman pély- ja hiilimonok-
sidimittaukset. TSH kuitenkin poisti viimeksi mainitun méairiyksen
TTurvL 17.2 §:n nojalla. Lainkohdassa sdddetidin tydnantajan velvolli-
suudesta esittdd selvitys myrkytyksen, tartunnan tai hapen puutteen vaa-
raa aiheuttavista aineista; polystd ja hiilimonoksidista ei sadnnoksessi
ole erillistd mainintaa.

Vrt. TSHp 3.7.1986 n:o0 2470/052/85: Terveyslautakunta oli voinut
TTurvL 17.2 §:n nojalla médratd tydnantajan suorituttamaan muovityo-
hallin poélyméirdn mittauksen.

Tésséd ei liene aihetta paneutua. ratkaisuissa eri tavoin sovelletun
TTurvL 17.2 §:n tulkintaan muuten kuin huomauttamalla tietysta hal-
lintokdytannon yhdenmukaisuuden tavoitteesta.

Lopuksi esimerkkina selvitysvelvollisuuden rajoista ympiéristdnsuo-
jetun alalla ratkaisu KHO 1984 II 144: Laaninhallitus oli IlmansuojeluL
22.1 §:n pakkokeinosadnnoksen nojalla velvoittanut lampélaitoksen an-
tamaan rikkidioksidi- ja hiukkaspaist6ja koskevan selvityksen ja méa-
rdnnyt pddtoksensi lain 26 §:n nojalla vilittémasti tdytdntd6npantavaksi.
KHO poisti tdytantoonpanodekreetin, koska selvitysvelvollisuus voitiin
asettaa vain IlmansuojeluL 15.3 §:ssd olevan sddnnoksen nojalla, johon
puolestaan ei liittynyt lain 26 §:n mukaista mahdollisuutta médrata paa-
tos heti noudatettavaksi.

d) Viimeksi on ollut puhe kiellosta siirtda valvonnaksi katsottavia tehtavii
valvonnan kohteen hoidettavaksi. Tdhéan liittyy ldheisesti toinen ongelma, joka
on ehké parhaiten kuvattavissa esittdamailld seuraava, jiljempani perustelta-
vaksi tuleva teesi: Viranomainen ei saa valvontatietoja vaatimalla siirtii itsel-
leen kuuluvaa asian selvittimisvelvollisuutta valvonnan kohteelle. Valvonnan
avulla todetun epakohdan poistamista koskevassa, vireilld olevassa hallinto-
asiassa ei toisin sanoen saa velvoittaa asianosaista myotivaikuttamaan omalta
kannaltaan epaedullisen asian selvittimiseen. HMenL 17 §:n mukaan asian sel-
vittdminen on viranomaisen velvollisuutena, ja asianosaisen on tarvittaessa esi-
tettdva selvitystd vain tekeménsi vaatimuksen perusteista. '

4 Asianosaisen selvitysvelvollisuus tulee siis kysymykseen ldhinni edun saamista tar-
koittavissa, asianosaisen itse vireille panemissa hakemusasioissa. Asianosaisella on kuiten-

kin selvitysvelvollisuus myds esim. siltd osin kuin hén torjuu viranomaisen esittdman, vel-
voitteen asettamista koskevan vaatimuksen. Selvitysvelvollisuuden laiminlyémisen sanktio-

17
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Edelld sanotun johdosta voidaan tosin viitata HMenL:n toissijaisuuteen
(HMenL 2 §) ja vaittaa, ettd HMenL 17 §:n mukainen asian selvittdmisvas-
tuun jako viistyy muussa laissa sdadetyn tietojenantovelvollisuuden tielta.
HMenL:n esitoissd on kuitenkin jokseenkin kategorisesti lausuttu, ettei viran-
omaisella ole valtaa kaytt4a asianosaiseen kohdistuvia (muiden lakien mukai-
sia, JS) tehosteita selvityksen hankkimiseksi seikoista, joiden ilmaiseminen ei
ole asianosaisen intressissd ja joiden osalta selvittamisvelvollisuus HMenL:n
mukaan on viranomaisella. Viranomainen voi tosin esitt4a asianosaiselle til-
laisia seikkoja koskevan selvityspyynnon, mutta asianosaisen harkinnassa on,
suostuuko hin pyynt66n vai onko viranomaisen hankittava selvitys muulla
tavoin.”

Tama HMenL:n toissijaisuutta ajatellen ehki jyrkka lausuma kdy ymmaér-
rettaviksi, kun todetaan, ettd ainakin TSValvL:n mukaisella yleisell4 tietojen-
antovelvollisuudella ja asian selvittdmisvelvollisuutta koskevilla sadnnoksilla
on — asiallisesti ja ajallisestikin — erilainen funktio ja soveltamisala. Tieto-
jenantovelvollisuus ja sen toteuttaminen pakkokeinoin ovat valvontakeino, jolla
pyritddn selvittdméan, onko valvonnanalaisessa toiminnassa epakohtia, kun
taas asian selvittamistd tarkoittavat saannokset liittyvat vireilld olevaa hallin-
toasiaa koskevaan fodisteluun. Yleisestikin noudatettava prosessuaalinen pe-
riaate on, ettei asianosaista (vastaajaa) voida pakottaa esittdamadn selvitystd
asiassa, jossa vaaditaan hinelle epdedullista seuraamusta.' Eri hallinnonaloil-
la sovellettavat yleiset tietojantovelvollisuutta koskevat saannokset eivét ndh-
dikseni voi tulla sovellettavaksi timin lihtokohdan vastaisesti, vaan poikkeus-
ten, jotka lienevat harvinaisia, taytyy perustua nimenomaisiin saannoksiin."’

na on tosin vain se, ettd viranomainen voi ratkaista asian selvityksen puuttumisesta huoli-
matta, mistd ehkd aiheutuvat haitat kohdistuvat asianosaiseen. Ks. HE 88/1981, 37 s.

s LAVO 1/1979, 180.

16 Rikosprosessissa tdma periaate tunnetaan nimelld »nemo tenetur se ipsum accusare»
— kukaan ei ole velvollinen mydtivaikuttamaan omaan tuomitsemiseensa. Tasté periaat-
teesta ks. Hormia 172 ja 182 ja sen soveltamisesta kdytanndssa KKO 1967 IT 94. Niinpd
syytettyd ei voida esim. kuulla totuusvakuutuksen nojalla (OK 17:61).

Siviiliprosessissakin asianosaisen kuuleminen totuusvakuutuksen nojalla perustuu va-
paachtoisuuteen, ks. Tirkkonen, SP 11, 175. Sama ldhtokohta on asianosaisen kuulemisessa
totuusvakuutuksen nojalla hallintomenettelyssi HMenL 19.2 §:n mukaan, ks. HE 88/1981,
44. Siviiliprosessissa vastaajalla on kuitenkin erdité asiakirjan esittamisvelvollisuuksia, jot-
ka ovat pakkokeinoin toteutettavissa. Tistd ks. OK 17 luvun 12-15 § seké Tirkkonen, SP
II, 158-165.

" Poikkeuksista ks. pian mainittavat verolakien saédnnokset sekd Markkinatuomiois-
tuinL 12 §, jonka mukaan markkinatuomioistuin voi sakon uhalla velvoittaa elinkeinon-
harjoittajan antamaan asian selvittimistd varten tarpellisia tietoja.
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Kirjallisuudessa Tuori on kuitenkin viitannut yleisesti sellaiseen mah-
dollisuuteen, etti HMenL 17 §:n mukaisen viranomaiselle kuuluvan sel-
vitysvelvollisuuden lisidksi asianosaisella saattaa velvoittavistakin hallin-
totoimista padtettiessa olla pakkokeinoin tdytdntoon pantava tai rikos-
oikeudellisesti sanktioitu tietojen antamisvelvollisuus lain tai sen nojalla
annetun sddnndksen nojalla. Esimerkkind Tuori mainitsee verotuslain
sadnnokset verovelvollisten ilmoittamisvelvollisuudesta.!'

Tahédn on kuitenkin huomautettava, ettid verotuslain mukaan vero-
velvollista ei voida rangaista tietojenantovelvollisuuden laiminlyénnista
(123 § ja KKO 1967 II 69). My6s lain 142.2 §:n mukainen uhkasakko-
tehoste voidaan kohdistaa vain sellaiseen muuhun ilmoittamisvelvolliseen
kuin verovelvolliseen, joka on laiminlyényt noudattaa 52 §:n nojalla an-
nettua kehotusta tietojen antamiseen. Vain lain 77 §:n mukainen veron-
korotus voi kohdistua ilmoitus- tai tietojenantovelvollisuutensa laimin-
lydneeseen verovelvolliseen.!® — Joissakin muissa verolaeissa on kuiten-
kin ndiden ldht6kohtien vastaisia nimenomaisia séantelyja, ks. esim. Per-
VerL 70.2 verr. 37 § ja ValmisteverotusL 35.2 verr. 32 §. Néissd tapauk-
sissa verovelvollinen voidaan mm. sakon uhalla velvoittaa antamaan hén-
td koskevan verotusasian selvittdmistéd tarkoittavia tietoja.

Selvépiirteisia poikkeuksia ovat myos velvollisuudet esittdi sellaisia asia-
kirjoja, jotka on erikseen sdadetty pidettdviksi ja siilytettdviksi juuri asiaan
liittyvédn valvonnallisen intressin vuoksi. Niinpa TSValvL 4.1 §:n 3 kohdassa
tarkoitettujen asiakirjojen ja luettelojen (esim. tydaikakirjanpito) esittamisvel-
vollisuus on voimassa riippumatta siitd, tarvitaanko niit4 vireilld olevan hal-
lintoasian tai esim. syytejutun selvittimiseksi vai muuten valvontatarkoituk-
sessa. Taltd osin esittdmisvelvollisuutta ei laissa olekaan rajattu »valvontaa var-
ten tarpeellisiin asiakirjoihin», vaan esittimisvelvollisuus on ehdoton. Niissa
tapauksissa voitaisiin OK 17:13:44 analogisesti soveltaen puhua asiakirjojen
esittdmisvelvollisuudesta materiaalisella perusteella, joka on voimassa vireilld
olevan prosessin aikanakin editiovelvollisuuden rajoituksista riippumatta.

Tydsuojelun valvontakdytdnndstd voidaan osoittaa menettelytapoja, jot-
ka eivit ole sopusoinnussa viranomaiselle kuuluvan asian selvittamisvelvolli-
suuden kanssa. Kun tarkastuksessa on havaittu epikohta ja annettu sen pois-
tamisesta poytakirjaohje, tillaisen ohjeen seurantakeinona saatetaan uusinta-
tarkastuksen sijasta kédyttdd tySnantajalle asettavaan velvoitetta esittii mai-
rdajassa selvitys suunnitelluista ja toteutetuista korjaustoimista.? Tama ei kui-

% Ks. Tuori I1, 180.

® Ks. myds Andersson, Verotuslain kommentaari 41, jossa esitetdin, ett4 verotuslain
mukainen kehotus veroilmoitusta tdydentavien lisitietojen antamiseen voi johtaa verovel-
vollisen kannalta kohtuuttomaan todistustaakan siirtymiseen.

»® Ks. TSH kiertokirje 4/79, 9, jossa on annettu timénsisaltoiset ohjeet.
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tenkaan ole sellainen »valvontaa varten tarpeellinen tieto», jonka antamiseksi
TSValvL 4.1 §:n 6 kohdan mukaan voidaan asettaa tyonantajalle mairédaika.
Pikemminkin kysymyksessa on velvoittavan paatoksen tekemisen edellytykse-
ni olevan niskoittelun selvittiminen, joka HMenL 17 §:n mukaan on viran-
omaisen tehtdvana. Taltakin osin voitaneen tyénantajalle tosin esittdd vapaa-
muotoinen selvityspyynto, mutta ndhdékseni ei tietojenantamista koskevaa poy-
takirjaohjetta, jolle on — ohjeen sitomattomuudesta huolimatta — sdadetty
TSValvL 4.1 §:n 6 kohdasta ja 15.1 §:sté ilmenevit, mm. valvontatarkoituk-
sen sisdltiavit edellytykset. Missdén tapauksessa tallaisen selvityspyynnon nou-
dattamisen laiminlyéminen ei voi johtaa pakkokeinojen kaytt6on selvityksen
saamiseksi.

e) Edelld sanotun lisiksi Sinisalo on viitannut siihen, etta eraat OK:n to-
distusoikeudelliset siannokset voisivat rajoittaa TSValvL:n mukaista tietojen-
antovelvollisuutta. Sinisalon mukaan ei ole ajateltavissa, ettd viranomainen vel-
voittaisi tydantajan antamaan sellaisia tietoja, joita ei tarvitse ilmaista edes
oikeudenkédynnissd.2! Lahinna kysymykseen tuleva saannés on OK 17:65, jon-
ka mukaan asianosainen — kuten todistajakaan — ei ole velvollinen ilmaise-
maan sellaista, joka voisi saattaa hénet tai hinen ldhiomaisensa syytteen vaa-
raan. Vastaava kieltaytymisoikeus koskee asiakirjan esittamisvelvollisuutta (OK
17:12). Tahén voidaan lisat4, ettd asianosaisen kuulemista totuusvakuutuksen
nojalla koskevia OK:n sdannoksid sovelletaan nyttemmin myos hallintomenet-
telyssd (HMenL 19.2 § ja LOL 25.2 §).

Sinisalon mielipiteeseen voidaan tietyssd mielessa yhtya sikéli kuin kysy-
mys on todistusoikeudellisten sd4dnnosten soveltamisalaan kuuluvasta ilmios-
té, vireilld olevan asian selvittdmisvelvollisuudesta. Edelld olen kuitenkin to-
dennut, ettei tietojenantoon velvoittaminen ilman tihin valtuuttavaa nimen-
omaista saannosti lainkaan tule kysymykseen asian selvittdmisvaiheessa. Muu-
toin tarvittavien valvontatietojen hankinnassa ei taasen mielestdni ole perus-
teltua soveltaa todistusoikeudellisia sadnnoksid »analogisesti» tai muullakaan
perusteella.

Asianosaisen vaitiolo-oikeuden soveltamista valvontatietojen hankkimiseen
on sikilikin vaikea perustella, ettd alistuminen kuultavaksi totuusvakuutuk-
sen nojalla on ylipadnsa vapaaehtoista.”? OK 17:65:ssa sdéddetty vaitiolo-oikeus
koskee siten vain niité tilanteita, joissa suostumus on yleisesti annettu; tall6in
ei velvollisuutta tiettyjen asioiden ilmaisemiseen kuitenkaan ole. TSValvL
4.1 §:ssé sen sijaan on kysymys toisenlaisesta asetelmasta: asianosaisella on vel-

2 Sinisalo, Tyosuhdevalvonta 4.
22 Ks. edelld alav. 15.
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vollisuus tietojen antamiseen. Vihdoin voidaan viitata siihen reaalis-systemaat-
tiseen argumenttiin, ett4 koska ldhes kaikkien tydsuojelulakien sainndsten nou-
dattamista tehostaa rangaistussdannos, TSValvL 4.1 §:ssd sdddetyt tietojen-
antovelvollisuudet menettéisivit helposti kokonaan merkityksensi, jos valvon-
nan kohde voisi kieltdytyd antamasta tietoja vetoamalla OK 17:24:ss4 tarkoi-
tettuun syytteen vaaraan.

Tietojen saamista koskeva pakkokeinopaitos on riittavésti yksiloitidva aivan
kuten TSValvL 15 §:n mukaiset paatokset yleensidkin.?* HMenL 24 §:sté taa-
sen johtuu, ettd vaadittavien tietojen kdyttotarkoitus on ainakin péépiirteit-
téin perusteltava valvonnan kohteelle. Velvoittavan piitoksen ja sitid edelti-
vin poytiakirjaohjeen identtisyysvaatimus puolestaan merkitsee, ettd jo tieto-
jen saamista koskeva pyynté on jollakin tavoin yksilditdvi ja perusteltava, mi-
kali tietojen saamiseksi halutaan varata mahdollisuus hallintopakon kiyttoon.
Valvontatietojen hankintaan kuuluu lopuksi my6s TSValvL § §:ssd sdddetty
vaitiolovelvollisuus, jonka osalta tyydyn viittaamaan mainittuun sainnokseen
ja sen noudattamista tehostavaan kriminalisointiin TSValvL 25.1 §:ssi.

2.2.2 Tyosuojeluvaltuutetulle ja -toimikunnalle annettavat tiedot

Aikaisemmin olen todennut, etta tydsuojelun yhteistoimintaa voidaan pitda toi-
saalta valvonnan yhteni, ty6paikan sisdisend muotona ja toisaalta viranomais-
valvonnan kohteena.! Lhinni ensiksi mainitulta kannalta on paikallaan tis-
sd yhteydessi kisitelld myos tyosuojelun yhteistoimintaorgaaneille kuuluvia tie-
tojensaantioikeuksia ja niiden toteuttamista.

TSValvL 11.1 §:n mukaan tydsuojeluvaltuutetulle kuuluu oikeus saadanih-
tdvidkseen ja my6s jdljennoksind tehtdvinsd suorittamista varten kaikki ne asia-
kirjat ja luettelot, joita tyonantajan on ty6lainsdddinnon mukaan pidettéavi.
Sama oikeus ulottuu tyon turvallisuutta ja terveellisyyttid koskeviin lausuntoi-
hin ja tutkimustuloksiin, jollaisia ovat esim. tydhygienisten mittausten perus-
teella annetut lausunnot ja turvallisuusvalvontaa harjoittavien eri viranomais-
ten tarkastuspoytdkirjat.? Naméi tyosuojeluvaltuutetun oikeudet ovat toteu-

2 TSValvL 15 §:n mukaisen paatéksen yksiloinnistid yleensi ks. Sinisalo 42-48 seka jil-
jempana 280 s. esitettyi.

Vrt. myés verotuslain 53 §, jossa nimenomaan saddetidn, ettd viranomaisen kehotus
tietojen tai asiakirjojen antamiseen on riittdvasti yksiloitavi; tasta ks. Aalto, LM 1978, 357
ja KHO 1978 I ]. Samasta vaatimuksesta pankkien valvonnassa ks. Kalima 318.

I Ks. edelld 65 s.

2 Naista tyosuojeluvaltuutetun oikeuksista tarkemmin ks. Tydsuojelun valvonta 46 s.
Lisdksi materiaalisessa ty6lainsddddnndssd on joitakin yksittédisia sadnnoksid, joiden mu-
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tettavissa TSValvL 15 §:n mukaisessa menettelyssd. Kysymys on nytkin
TSValvL:iin perustuvista tyonantajan velvollisuuksista, joiden noudattamista
voidaan tehostaa lain 15 §:n mukaisilla keinoilla. Erityisesti huomautan siita,
ettd vaikka tydsuojeluvaltuutetun oikeus mm. tietojen saantiin on (laissa sdi-
detyn sisiltdisena) kirjattu myos tydsuojelun yhteistoimintasopimuksiin, tyo-
suojeluviranomaisten toimivalta sdilyy, vaikka sopimusméérédys saisi myds
TEhtoL:n tai virkaehtosopimuslakien mukaiset oikeusvaikutukset.
Kiytannossi tydsuojeluvaltuutettujen oikeus tietojen saantiin on toteutu-
nut puutteellisesti. Ek/undin ja Suikkasen tutkimuksen mukaan vuonna 1980
tyosuojeluvaltuutetuista 45 %:lla oli mahdollisuus tutustua hété- ja ylityoluet-
teloihin, 26% ei saanut niahtivikseen tydsuojelutarkastuspoytékirjoja, ja vain
65 % sai tiedon tyopaikalla kaytettdvistd vaarallisista aineista.*
Tulkinnallisia ongelmia on kidytdnnéssa aiheuttanut tilanne, jossa tyopai-
kalle on valittu tydsuojeluvaltuutetun ohella TSL 53.1 §:ssd tarkoitettu /uotta-
musmies. Luottamusmiessopimusten mukaan luottamusmies edustaa ammat-
tiosastoa paitsi tyovehtosopimusten, myds mm. tyolainsadd4anndn soveltamista
koskevissa asioissa. Tadman vuoksi TSValvL 10.4 §:ssd on sidddetty, ettd tyo-
suojeluvaltuutettu edustaa tyontekijoitd vain tyon turvallisuutta ja terveelli-
syytti koskevissa asioissa, mikili tydpaikalle on valittu myds luottamusmies.
Tyosuojeluvaltuutetun edustuskompetenssi kisittaa tietojensaanti-
oikeuden ohella oikeuden muutenkin edustaa tydntekijoitd tyosuojelun
yhteistoiminnassa seka suhteessa tydsuojeluviranomaisiin. Ty6suojelu-
valtuutetun tehtdvistd on tarkemmin méaratty TSValvA 23 §:ssé ja tyo-
suojelun yhteistoimintasopimuksissa. Valtuutetulla on oikeus tehtédvien-
sd hoitamista varten saada kohtuulliseksi ajaksi vapautus saannoéllisestéd
tyostddn seka myos oikeus saada korvaus ansion menetyksistd ja vélttd-
mittémien tehtidvien hoidosta tydajan ulkopuolella (TSValvA 24 ja 25 §).
Luottamusmiehen edustusoikeutta erityisesti tyolainsdddant6a kos-

kevissa asioissa ei sen sijaan ole tarkoin normeerattu. Onko luottamus-
michelld luottamusmiessopimusten mairdysten perusteella esim. kelpoi-

kaan tydsuojeluvaltuutetulla on oikeus tietojen saantiin, ks. esim. TTervHL 6 §, VNp 730/74
6 § ja VNp 805/78 14 §. Nama oikeudet jatetddn kuitenkin timén maininnan varaan. Huo-
mautan kuitenkin, ettei YTL 11 §:ss4 saddetyn tybnantajan tiedottamisvelvollisuuden to-
teuttaminen kuulu TSValvL 15 §:n soveltamispiiriin, vaikka tydsuojeluvaltuutettu sindnsé
onkin yksi YTL:ssa tarkoitetuista henkilostén edustajista. Sanottu johtuu siitd, ettei YTL
kuulu TSValvL 1.1 §:ssd tarkoitettujen, tydsuojeluviranomaisten valvonnanalaisten lakien
piiriin.

3 Tasta tydehtosopimusten viitattuja tai omaksuttuja ldhteitd koskevasta problematii-
kasta ks. edelid 148 s. Tyosuojelun yhteistoimintasopimusten oikeudellisesta luonteesta ks.
Saloheimo, Tydoikeudellisen yhdistyksen vuosikirja 1986, 213-222.

4 Eklund—Suikkanen 207.
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suus tehdi yksittiisen tyontekijin puolesta sopimus tyolainsdadantod kos-
kevassa riidassa? Téllaisen ongelmat on nyt jitettdva syrjdin ja keski-
tyttdva siihen, miten luottamusmiehen valinta rajoittaa tysuojeluvaltuu-
tetun edustus- ja erityisesti tietojensaantioikeutta TSValvL 10.4 §:n mu-
kaan. Ks. kuitenkin luottamusmiehen oikeudesta saada ndhtidviksi
tydaika- ja vuosilomakirjanpito TAL 20.3 § ja VLomaL 18.3 §.
Tyésuojelun poikkeuslupa-asioissa tydsuojeluvaltuutetulla ja luotta-
musmiehelld on TSValvL 10.4 §:ssd sdddetysta tehtdvéjaosta riippumat-
ta rinnakkainen valitusoikeus, ks. TNL 10 e §. Yhteistoimintalain mu-
kaisissa asioissa sen sijaan luottamusmiechen valinta rajoittaa tyosuoje-
luvaltuutetun edustusoikeutta TSValvL 15 §:n mukaisesti.

TSValvL 10.4 §:ssi sdddetty tehtdvien jako on kahdellakin tavoin ongel-
mallinen. Ensinndkin: miti ovat »tyon turvallisuutta ja terveellisyyttd koske-
vat asiat»? Kuten TSValvL 10.4 §:sti itsestddnkin ilmenee, kyseessd on kiis-
tatta suppeampi asiapiiri kuin »tydsuojelu», jonka avulla tyésuojeluvaltuute-
tun edustusala muuten on mééritelty (TSValvL 10.1 §). Tésta puolestaan aiheu-
tuu toinen, jdrjestdytymdttomien tyontekijoiden edustamista koskeva ongel-
ma niissa tapauksissa, joissa jarjestdytyneitd edustaa asianomainen luottamus-
mies ja joissa tyosuojeluvaltuutetun edustusala on TSValvL 10.4 §:n mukai-
sesti rajoitettu. Kuka tilloin edustaa jarjestdytymattomia tyontekijoita muis-
sa kuin tyon turvallisuutta ja terveellisyyttd koskevissa asioissa? TSValvL
10.4 §:n sanamuodon mukainen tulkinta merkitsisi, ettei tdllaista edustusteh-
tavaa olisi kenelldikadn. Koskinen on kuitenkin perustellusti esittdnyt toisen-
laisen tulkinnan, jonka mukaan luottamusmiehen valitseminen ei vaikuta ty6-
suojeluvaltuutetun oikeuksiin ja velvollisuuksiin edustaa jarjestdytyméattomia
tyontekijoitd kaikissa niissd — siis muissakin kuin tyon turvallisuutta ja ter-
vellisyytta koskevissa — asioissa, joissa hdn edustaisi tyontekijoita, ellei tyo-
paikalle olisi valittu luottamusmiesti.> TyGsuojeluvaltuutetun ja luottamus-
michen edustusalat ty6lainsaddiannén soveltamista koskevissa asioissa voidaan
siten kuvata seuraavalla sivulla olevan asetelman mukaisesti (kdanni).

Kuviosta on tirked havaita, ettd vaikka luottamusmiehen valinta kaventaa
tyosuojeluvaltuutetun edustusalaa TSValvL 10.4 §:std ilmenevilli tavalla, péin-
vastaista ilmi6té el tapahdu: tyosuojeluvaltuutetun valinnasta huolimatta luot-
tamusmiehelld on edelleen oikeus edustaa jirjestaytyneitd tyontekijoitd kaikissa
tydlainsddddannon soveltamista koskevissa, myos tyon turvallisuuteen ja ter-
veellisyyteen liittyvissa asioissa. Samaten hénelld on oikeus tutustua tydaika-
kirjanpitoon kokonaisuudessaan TAL 20.3 §:n nojalla ja vastaavasti vuosi-
lomakirjanpitoon VLomaL 18.3 §:n nojalla jne. Kaytinnossd kuitenkin nou-

5 Koskinen 155.
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Jarjestaytyneet Jérjestaytymattomét

Y tyon turvallisuutta
ja terveellisyytti
S /| koskevat asiat
//
muut tydlainsaadan-
// nossd saannellyt asiat

/ / tyosuojeluvaltuutetun

yksinomainen edustusala

luottamusmiehen yksin-
omainen edustusala

tyOosuojeluvaltuutetun ja
luottamusmiehen yhteinen
edustusala

datettaneen sellaista tyonjakoa, ettd luottamusmies hoitaa kaikki tyéehtosopi-
musten tulkintaa ja soveltamista koskevat asiat ja muutkin »raha-asiat», kun
taas tyosuojeluvaltuutettu hoitaa muut tydsuojelulainsdddannén mukaiset asiat.

Kiytannossé edelld mainitut kysymykset ovat konkretisoituneet juuri tyo-
suojeluvaltuutetun tietojensaantioikeuden kohdalla. Ratkaisussa TSHp 8/1977
katsottiin, ettd tyonantaja voitiin TSValvL 15 §:n nojalla velvoittaa antamaan
tyosuojeluvaltuutetulle vuosilomakirjanpidosta sellainen jiljennds, josta ilme-
nivit tyontekijoille annettujen lomien ajankohdat seki perusteet, joiden mu-
kaan lomien pituudet oli laskettu. Sen sijaan vuosilomapalkkoja, lomakorvauk-
sia ja tyontekijoiden ehki saamia luontoisetuja koskevia tietoja ei velvoitettu
antamaan, koska nami eivit olleet tyon turvallisuutta ja terveellisyyttd koske-
via asioita ja koska tyopaikalle oli valittu TSL 53.1 §:sséd tarkoitettu luotta-
musmies. »Tyon turvallisuutta ja terveellisyyttd koskevat asiat» kattavat taméan
tulkinnan mukaan varsin laajan kysymysryhman: nditd asioita ovat paitsi tyo-
turvallisuuslainsadadannoén mukaiset asiat, myds vuosilomien pituuden ja ajan-
kohdan médrdaminen ja ilmeisesti myos kaikki tydaikalainsdddannon piiriin
kuuluvat kysymykset ylityo- ym. korvauksia lukuunottamatta.® Ratkaisussa

6 Vrt. Koskinen 154, jossa esitetddn, ettd mm. ty6aikasuojelu ei kuuluisi »tyén turval-
lisuus ja terveellisyys» -késitteen piiriin.
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TSHp 2/1981 tyssuojeluhallituksen kanta on vield tdsmentynyt edelli esitetyn
kuvion mukaiseksi. Vaikka paaluottamusmies hoiti edustamiensa tysntekijoi-
den vuosilomapalkkoja ja lomakorvauksia koskevia asioita, tydsuojeluvaltuu-
tetun yleisen edustusalan katsottiin koskevan jarjestdytyméttomia tyontekijoita
néissdkin asioissa.

Ty6suojeluvaltuutetun tietojensaantioikeudesta on esitetty toinenkin
késitys viimeksi mainitun TSHp:n asiakirjoihin kuuluvassa Himeen tyo-
suojelupiirin tydsuojelutoimiston lausunnossa ja siiné viitatussa STM:n
kirjeessd n:o 1867/92/80. Tdmin kisityksen mukaan tyosuojeluvaltuu-
tetun tietojensaantioikeus on TSValvL 11.1 §:ssd sd4nnelty tyhjentdvés-
ti ja koskee sddnnoksen sanamuodon mukaisesti kaikkia tyénantajan pi-
dettdvaksi saddettyja asiakirjoja ja luetteloita. TSValvL 10.4 § ei siis ra-
joittaisi erikseen saddettyé valtuutetun oikeutta tictojen saantiin. TSH:ssa
ei kuitenkaan tatd kantaa hyviksytty, mikd nahdakseni olikin oikea rat-
kaisu. Jos tydsuojeluvaltuutetulle kuuluvia erilaisia tehtivia ja oikeuk-
sia tulkitaisiin riippumatta TSValvL 10.4 §:ssa sasdetystd edustusoikeu-
den rajoituksesta, viimeksi mainitulle sddnnokselle ei jaisi kaytinnossi
mitdidn merkitysti.

Toinen tdssd yhteydessd kdisiteltivd ongelma on tydsuojelutoimikunnan
mahdollisuus saada tutustua tyopaikan muutos- ja uudistussuunnitelmiin.
TSValvA 29 §:n 5 kohdassa nimittdin sdadetédin, etti tydsuojelutoimikunnan
tulee tyon turvallisuuden ja terveellisyyden edistdmiseksi tyopaikalla tutustua
tyon turvallisuuteen ja terveellisyyteen vaikuttaviin tydpaikan muutos- ja uudis-
tussuunnitelmiin seké antaa niistd lausuntoja tyénantajalle. Tyosuojeluvaltuu-
tetun osaltahan TSValvL 11.1 §:ssi sdaadetéin, ettd valtuutetulla on oikeus tu-
tustua lainkohdassa mainittuihin tietoldhteisiin. Onko tydsuojelutoimikunnalla
TSValvA 29 §:n 5 kohdan nojalla vastaavanlainen »oikeus» tutustua puheena
oleviin muutos- ja uudistussuunnitelmiin, ja voidaanko tydnantaja velvoittaa
antamaan téllaiset suunnitelmat toimikunnan kasiteltaviksi?

Kysymykseen on ndhdakseni vastattava myonteisesti, silld tyénantaja tai
tdtd edustava tyosuojelupaillikko vastaa TSValvL 2 luvun mukaisesta yhteis-
toiminnasta (9.1 §). Talld perusteella voidaan edellyttai tyénantajan myota-
vaikutusta TSValvA 29 §:n 5 kohdassa tydsuojelutoimikunnalle siddetyn teh-
tavén toteuttamiseksi.” Mainitussa pykaldssa toimikunnalle asetettujen monien

7 Asiaan ei ndhdikseni vaikuta se, ettei tydsuojelutoimikunta tietenkasin ole mikiin
asianosaiskelpoinen subjekti, joka voisi hallintomenettelyss4 esittds vaatimuksia omissa ni-
missddn. Tyodsuojeluviranomainen voi nimittdin viran puolestakin ryhtyd TSValvL 1S §:n
mukaisiin toimiin, jos tyonantajlie TSValvL:n perusteella kuuluvia velvollisuuksia ei nou-
dateta.
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muidenkaan tehtdvien tdyttiminen ei olisi mahdollista ilman ty6nantajan ta-
miéinkaltaista myotdvaikutusta.

Myos tyodsuojelun yhteistoimintaelimié sitoo tietojen edelleen Iuovuttamis-
ta koskeva vaitiolovelvollisuus (TSValvL 5 §).

3 HALLINTOPAKOSTA TYOSUOJELUN ENNAKKO-
VALVONNASSA

3.1 Kysymyksenasettelu

Ennakkovalvonta on tissa tutkimuksessa luonnehdittu toiminnaksi, jonka tar-
koituksena on vaikuttaa koneiden, laitteiden, rakennuksien, tydmenetelmien
ym. seikkojen ominaisuuksiin jo ennen varsinaisten tyosuojeluepdkohtien
ilmenemist ja siis yleensa ennen tillaisten tuotantovilineiden ja -menetelmien
kiyttoon ottoa tyopaikalla. Tyosuojelun ennakkovalvonta onkin kdytadnnossi
juuri tyoturvallisuuden ennakkovalvontaa, vaikka voidaan ajatella, ettd myos
esim. tybaikalainsdiddnnon mukaisten poikkeuslupien hakemisvelvollisuuden
noudattamista valvottaisiin »ennakollisesti».

TSValvL:n systematiikassa ei ole eroteltu yhtaaltd ennakkovalvonnan, toi-
saalta korjaavan tyopaikkavalvonnan oikeudellisia toteuttamistapoja, vaan
TSValvL 15 §:n soveltamisen perusteena ennakkovalvonnassakin voi olla sekéd
epikohdan havaitseminen »tyopaikan oloissa» ettd TSValvL:iin perustuvien
velvollisuuksien noudattamatta jattaminen. Asiaa selvitetddnkin seuraavassa
ongelmakeskeisesti tutkimalla joitakin sellaisia ennakkovalvonnan tilanteita,
joissa hallintopakon kéyttotarve saattaa aktualisoitua. On huomattava, etta
ennakkovalvonta voidaan kisittad suppeasti tai hyvinkin laajasti riippuen sii-
t4, kuinka varhaisessa vaiheessa tapahtuvaa ja vilillista vaikuttamista pidetdén
silmalla; tastd johtuu, ettd jaljempénid joudutaan osittain palaamaan mm. tie-
tojenhankintaa koskeviin kysymyksiin.

Hallintopakon kiyton perusrajoitus ennakkovalvonnassa aiheutuu siité
TSValvL 15 §:n yleisesta soveltamiskynnyksestd, jota tissa tutkimuksessa on
kutsuttu primddrivelvollisuuden rikkomisedellytykseksi. Tama edellytyshan mer-
kitsee mm. sité, ettd jonkin tyosuojelunormin noudattamiseen voidaan velvoit-
taa vasta, kun samaista normia on jo rikottu. Koska ennakkovalvonnalla py-
ritddn juuri estimaan téllaisten epakohtien syntyminen, ennakkovalvonnalli-
sen hallintopakon kayttoala ei voi ofla sama kuin TSValvL 15 §:n mukaisen
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menettelyn piiriin muuten kuuluvien tyosuojelunormien sidéntelyala. Hallin-
topakon kayttoedellytyksend ennakkovalvonnassa onkin, ettd valvonnan kohde
on menetellyt tietynlaisten »ennakollisten» tyosuojeluvelvoitteiden vastaisesti.

Tavallisimpia tapauksia ovat velvollisuudet suorituttaa erilaisten tuotanto-
vélineiden kayttoOnottotarkastuksia ja tyyppihyviaksymisid. Tiéllaisten velvol-
lisuuksien voidaan katsoa sdannostdavin valvonnan kohteen suhdetta valvon-
taviranomaiseen. Toisentyyppisid ovat uusimmalle tyosuojelulainsdadinnélle
ominaiset, tyopaikan »sisdistd» suunnittelua ja tarkastustoimintaa koskevat vel-
vollisuudet. Naistd voidaan esimerkkeind mainita 1.9.1987 voimaan tulevat
TTurvL 9 a §:n sddnnokset tydymparistén ja tyon suunnittelusta (27/86) sekd
ROJ 9 luvun mukaiset, tyopaikan sisiisid tydmaatarkastuksia koskevat velvol-
lisuudet, joiden noudattamisen valvontaa niin ikd4n voidaan pitdi ennakko-
valvontana.

3.2 Tyopaikan suunnitelmat ja valvonta

Ennakkovalvonta on tydnantajan kannalta taloudellisinta ja viranomaisen kan-
nalta tehokkainta silloin, kun viranomaisen kannanotto saadaan viimeistidzin
investointi- tms. padtoksen suunnitteluvaiheessa. Ensisijaisena tavoitteena on
tietenkin viranomaisen asiantuntemuksen kiytté vapaaehtoisuuden pohjalta.
Jos tdmé ei ole mahdollista, joudutaan pohtimaan hallintopakon kiaytt6d
tilanteesta riippuen esim. suunnitelman laatimiseksi, esittdmiseksi tai toteutta-
miseksi.

a) Jos vireilld olevasta hankkeesta on olernassa suunnitelma (so. piirustukset
tai muu selostus), viranomaisella voi tietojenantovelvollisuuksia koskevien saéin-
nosten nojalla olla oikeus saada nihtidvikseen tillainen suunnitelma. Viittaan
aikaisemmin mainittuun TSValvL 4.1 §:n 5 kohtaan, jonka mukaan viranomai-
sella on oikeus saada ndhtdvakseen mm. »tyShuoneistoa tai sellaisen rakenta-
mista koskeva rakennus- tai muutossuunnitelma piirustuksineen». Tamin oikeu-
den toteuttamista pakkokeinoin on edelld jo kisitelty.

Ongelmallisempaa on, kuuluuko viranomaiselle TSValvL 4.1 §:n 6 kohdan
yleisklausuulin nojalla oikeus saada nihtidvikseen muitakin kuin sellaisia suun-
nitelmia, joiden esittdmisvelvollisuudesta on nimenomainen sdannos. Kasittaak-
seni téllainen oikeus on hyvin perusteltavissa, jos suunnitelmalla vain voidaan
kohtuudella olettaa olevan merkitysti tyésuojelun valvonnan kannalta. Esi-
merkiksi tydhuonepiirustukset tuskin on TSValvL 4.1 §:n S kohdassa mainit-
tu siksi, ettd juuri niilld olisi tydpaikkojen valvonnan kannalta ratkaiseva mer-
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kitys verrattuna sanokaamme paperikoneen suunnitelmaan. Pikemminkin lie-
nee syyni yksinkertaisesti se, ettd tydhuonepiirustukset ovat yleisimpid ja useim-
miten kysymykseen tulevia, ennakkovalvonnan kannalta merkityksellisid suun-
nitelmia. Kisiteltavin pykalin esitdissd todetaankin, ettd oikeutta saada eri-
laisia tyosuojelua koskevia tietoja ei ennakolta voida tillaisten tietojen osalta
tyhjentavisti luetella, minké vuoksi pykéldan on otettu luetteloa tdydentava
yleisklausuuli.’ Tamén yleislausekkeen luontevinta soveltamisalaa puolestaan
ovat sita edeltivissa luettelossa mainittuihin rinnastettavat, mutta luettelossa
mainitsematta jddneet tilanteet. '

b) Jos suunniteltu hanke toteutetaan ilman piirustuksia tms. suunnitelmaa,
voidaan pohtia kysymystd mahdollisuudesta velvoittaa suunnitelman laatimi-
seen hankkeeseen liittyvien turvallisuuskysymysten selvittdmiseksi.

Ongelma tuskin koskee vdhankain laajakantoisemman laite- tai rakennus-
hankkeen teknillistd konstruktiota sindnsi, vaan pikemminkin tillaisen hank-
keen kannalta liitdnnaisia tydsuojeluaspekteja, jotka saattavat jadda huomioon
ottamatta ja siten suunnittelematta. Esimerkiksi koneinvestoinnin suunnitte-
luun kuuluu my6s koneen sijoituksen suunnittelu siten, ettd koneen aiheutta-
ma meluhaitta saadaan eristetyksi ja etteivit tydpaikan kulkureitit ja kuljetus-
toiminnot aiheuta vaaraa koneella tyoskenteleville.

Oikeudelliselta kannalta asiaa voidaan ensin tarkastella ldhtien siitd, kuu-
luuko suunnitelman laatiminen (ja esittiminen) »valvontaa varten tarpeellisiin
tietoihin» ja siten tietojenantovelvollisuuden piirin. TSValvL 4.1 §:n 5 koh-
dan mukaan tarkastuksen toimittajalla on oikeus saada niahtavikseen tyohuo-
nesuunnitelmien lisiksi »selostus sovelletusta tai kdyttdéon otettavaksi suunni-
tellusta tyo- ja valmistusmenetelmastd» valvontatehtdvin edellyttdmassa laa-
juudessa. Sainnoksen tdmé kohta on nahdikseni luontevimmin tulkittavissa
siten, ettd siind tarkoitettu selonteko on annettava siitd riippumatta, onko tyo-
tai valmistusmenetelmaisti olemassa valmis kuvallinen tms. esitys vai ei. Pyké-
14n koko 5 kohta voidaankin ymmartda esimerkkiluetteloksi tapauksista, jois-
sa tyypillisesti on olemassa valmis suunnitelma (tyohuone) ja tapauksista jois-
sa yleensa ei ole téllaista suunnitelmaa (tyo- ja valmistusmenetelma). Vastaa-
vasti voitaneen sdannoksen 6 kohdan yleisklausuulia jdlleen tulkita siten, ettd
sen nojalla voidaan vaatia tietoja »seka suullisesti ettd kirjallisesti» myos sel-
laisista hankkeista, joista ei valmista suunnitelmaa ole ja joita ei myoskaan
edeltavissa esimerkkiluettelossa ole erikseen mainittu. Valvontatarkoitus asettaa
luonnollisesti tassiakin tapauksessa omat rajoituksensa sille, kuinka yksityis-
kohtaisia ja aikaaviepii esityksid viranomainen voi vaatia. Selvdd on my®és,

' HE 122/1972, 3.
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ettei viranomainen voi tietojensaantioikeutensa nojalla asettaa suunnitelluille
hankkeille mitddn sisdllollisia vaatimuksia suunnitelman laatimista koskevilla
»evistyksillar».

Pitkilti samoihin lopputuloksiin voidaan pdityi, jos suunnitelmien laati-
misvelvollisuutta ja sen toteuttamista tarkastellaan TTurvL 9 a §:44n sisélty-
vien uusien sddnndsten valossa. Pykilidn otsikkona on » TySympériston ja tydon
suunnittelu», ja se kuuluu seuraavasti:

Suunniteltaessa tydympdariston rakenteita, tyétiloja, tydmenetelmii,
tuotantomenetelmid sekid tyossa kidytettdvid koneita ja tydvilineitd on
huolehdittava siit, ettd tyo voidaan suorittaa turvallisesti ja aiheutta-
matta haittaa tyontekijin ruumiilliselle tai henkiselle terveydelle.

Tyétilaa suunniteltaessa, rakennettaessa tai muutettaessa on myos
huolehdittava siitd, ettd tyoétilan tilavuus, ilmanvaihto, valaistus, melu-
taso sekd muut olosuhteet tulevat vastaamaan téssi laissa asetettuja vaa-
timuksia. Erityisesti on huolehdittava siitd, ettd tyOpaikan sisdinen jir-
jestely sekd koneiden ja laitteiden sijoittelu mahdollistavat ty6n turvalli-
sen suorittamisen.

Tuotanto- ja tydmenetelmien suunnittelun yhteydessd on selvitetti-
v niiden vaikutukset tyoturvallisuuteen. Eri tyot ja tyovaiheet on ajoi-
tettava ja yhteensovitettava siten, ettd ne voidaan suorittaa turvallisesti.

TTurvL 9 a § merkitsee sitd, ettd ty6nantajalla on myds »materiaaliseen»
sadnnokseen perustuva suunnitteluvelvollisuus, joka on riippumaton tyésuo-
jelutarkastuksessa esitettdvistd tyo- tai valmistusmenetelmai koskevasta tie-
tojensaantipyynnostid. Vastaavasti sddnnoksen rikkominen voidaan ymmartad
puutteellisuudeksi »tyépaikan oloissa» ja tilld perusteella pakkokeinojen kiyton
aiheeksi. Pykald, erityisesti sen 3 momentin sidnnés erityisen turvallisuussel-
vityksen laatimisvelvollisuudesta, on myds jossakin médrin yksityiskohtaisempi
ja konkreettisempi kuin TSValvL 4.1 §:n 5 kohtaan perustuva tietojenanto-
velvollisuus. Pykildn soveltaminen TSValvL 15 §:n mukaisessa menettelyssi
tulee kysymykseen esim. silloin, kun tarkastuksessa havaitaan, etti pykaldssi
tarkoitettuja hankkeita on suunniteltu tai jo lihdetty toteuttamaan selvittamétta
riittdviasti hankkeiden turvallisuusvaikutuksia. Selvdd on myés, ettd TTurvL
9 a §:n mukaiset suunnitelmat ja selvitykset voidaan velvoittaa ndyttiméiin tyo-
suojeluviranomaiselle.?

Suunnitelman laatimiseen velvoittavia tai sellaiseksi tulkittavia sdsn-
noksid on tydsuojelulainsdddianndssd muuallakin, TSValvL 21.1 §:ssé on
saannos velvollisuudesta pyydettdessi taydentid tyon aloittamisilmoitusta
»tyohuonetilojen ja muiden tyontekijoiden kdytt66n aiottujen tilojen pii-
rustuksilla seké tiedoilla sellaisista kdyttoon aiotuista koneista ja muista

2 Ks. edelld 256 s.
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teknillisistd laitteista ja aineista, joiden kdyttoon liittyy olennainen ta-
paturman tai ammattitaudin vaara». Tyoympéristostd aluksessa anne-
tun VNp:n (417/81) 3 ja 4 §:n mukaan aluksen tilaajan on toimitettava
riittdvan varhaisessa suunnittelu- ja rakennusty6n vaiheessa tyosuojelu-
viranomaiselle tarpeelliset piirustukset, joista tydymparisto kdy selville.
Viimeksi mainituissa sdfinnéksissd piirustuksille asetetut sisallolliset vaa-
timukset osoittavat, ettei kysymyksessi ole pelkké olemassa olevien pii-
rustusten esittimisvelvollisuus, vaan tarvittaessa laatimisvelvollisuuskin.

¢) Edelld esitetyn mukaan tydsuojeluviranomaisella on siis mm. oikeus saa-
da erindisia tietoja tydnantajan suunnittelemista hankkeista ja valta asettaa eréi-
t4 suunnitteluvelvoitteitakin. Tdm4 ei kuitenkaan ole valvonnassa itsetarkoi-
tus, vaan seuraavaksi on kysyttiva, mihin toimiin viranomainen voi ryhtyd sen
tietoon tulleiden suunnitelmien johdosta. Kisittelen asiaa ensin tyonantajaan
ja sitten suunnitelman luovuttajaan (TTurvL 6.2 ja 40 b §) kohdistettavan val-
vonnan kannalta.

Tyonantajalle tydsuojeluviranomainen voi joka tapauksessa antaa TSHalL
3 §:n 4 kohdassa tarkoitettuja neuvoja ja lausuntoja hankkeeseen liittyvista
tydsuojelukysymyksistd. Kdytdnndssid tyosuojelupiirit ovatkin antaneet vuo-
sittain 50-300 tallaista lausuntoa erilaisten suunnitelmien johdosta, yleensé tyo-
nantajan omasta aloitteesta.’ Mutta jos suunnitelma havaitaan epityydytta-
viksi, voidaan kysyd myos, onko viranomaisella toimivaltaa velvoittaa tyonan-
taja esim. muutossuunnitelman laatimiseen. Tallainen tilanne oli esilld ratkai-
sussa TSHp 14/1975:

Tyosuojelutoimisto oli sen tutkittavaksi saatetuista rakennuspiirus-
tuksista havainnut, ettd tydpaikan (ravintola) suunnitellut sosiaalitilat
eivit olleet TTurvL:n mukaiset. Tydnantaja oli osoittanut niskoittelua
selitettyaan, etté sosiaalitilat saadaan riittiméan tydvuorojen avulla. Ta-
main johdosta tydsuojelutoimisto velvoitti tyonantajan maardajassa esit-
tamadin ravintolan sosiaalitiloja koskevan muutossuunnitelman, josta tuli
selvitd ruokailua varten varatun ja sisustetun tilan, miespuolisten ty6n-
tekijoiden pesupaikan, keittion tyontekijoiden vaatekaappien ja tyonte-
kijoiden ty6vaatteiden séilytyksen jirjestdminen.

TSH (d4n.) pysytti padtéksen muuttaen vain madrdajan laskemisen
alkamishetked. TSH:n kollegion eri mielt4 ollut jasen olisi kumonnut tyo-
suojelutoimiston paatoksen, koska TSValvL 4.1 §:n sen enempéé kuin
TTurvL 9.1 tai 10.1 §:n sddnnokset eivit aseta tyonantajalle velvollisuutta
kysymyksessi olevien suunnitelmien tekemiseen, eiké tillaista velvolli-
suutta voida perustaa muuhunkaan oikeusohjeeseen. Eridvéssa mieli-
piteessa viitattiin lisdksi pdatéksen sisiltdmien velvoitteiden yksiloimét-
tomyyteen.

3 Ks. Tydsuojelun valvonta 31.
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Selostetun ratkaisun lainmukaisuus voidaan asettaa kyseenalaiseksi sen
vuoksi, ettid tyOpaikalla ei vield ollut tydsuojelullista epakohtaa TSValvL
15.1 §:n mielessé: sosiaalitiloja koskevia TTurvL:n sddnndksié ei vield ollut
rikottu (primddrivelvollisuuden rikkomisedellytys). Koko asia tulee kuitenkin
jossakin méirin uuteen valoon edelld jo mainitun, tydympdériston ja tyon suun-
nittelua koskevan TTurvL 9 a §:n tultua voimaan. Saannos nimittain sisdltad
paitsi yleisen suunnitteluvelvollisuuden, myds peruskriteerit siita, miten suun-
nitelma on laadittava ja mitd seikkoja siind on otettava huomioon.

Voidaan siis ajatella, ettd tyonantaja kylld on noudattanut suunnitteluvel-
vollisuutta sindnsd, mutta laiminlyényt laatia suunnitelman siten, ettd esim.
tyotilat tayttavat TTurvL:ssa asetetut vaatimukset. Tillaisessa tilanteessa tyo-
suojeluviranomainen voi niahdikseni velvoittaa tydnantajan myds muuttamaan
jo tehtyé tydympdristosuunnitelmaa. On kuitenkin huomattava, ettd TTurvL
9 a § on laadittu hyvin yleiseen muotoon ja etti sddnnoksessid on suunnitel-
man sisdllén osalta viitattu vain joihinkin, lahinnd juuri tyétiloja koskeviin
TTurvL:n kohtiin (tilavuus, ilmanvaihto, valaistus jne.).* TTurvL 9 a §:n no-
jalla annettu suunnitelman korjausvelvoite ei mydskian missdin tapauksessa
merkitse sitd, ettd itse hankkeen toteuttaminen kivisi jollakin tavoin tydsuoje-
luviranomaisen luvan varaiseksi. Liioin ei puutteellisen suunnitelman vuoksi
ole mahdollista velvoittaa tyénantajaa toteuttamaan itse hanketta silla tavoin
kuin tydsuojeluviranomainen katsoisi lainmukaisen suunnitelman edellyttivén.

Paljolti samalla tavoin on tulkittava TTurvL 40 b §:44, jossa sdddetddn suun-
nittelijan velvollisuuksista. Pykaldn mukaan sen, joka korvausta vastaan luo-
vuttaa tyShuonetta, tuotantotilaa, tytmenetelméii tai tyossia kaytettdvad ko-
netta tai laitetta koskevan suunnitelman, on suunnitelman kohteen ilmoitetun
kayttotarkoituksen edellyttamalli tavalla huolehdittava siitd, ettd suunnitelmas-
sa on otettu huomioon tydsuojelua koskevat sadnnokset ja midraykset. Myos
téassd tapauksessa primédarivelvollisuuden sisdltoni on se, ettd jo suunnitelman
on téytettdva tydsuojelumadrayksissa asetetut edellytykset. Vastaavasti jos tyo-
suojeluviranomaisen tietoon tulee tiltid kannalta katsoen puutteellinen suun-
nitelma, sen luovuttaja voitaneen velvoittaa laatimaan korjaussuunnitelma. T4-
maéakin huomioon ottaen tyonantajan on kisittadkseni edullista saattaa ulko-
puoliselta konsultilta tms. tilattu suunnitelma tydsuojeluviranomaisen nihta-
viiksi ennen sen toteuttamista. Ja kun ulkopuolisia suunnittelijoita kadytetta-
neen etupdéssé tarkeissd ja laajakantoisissa hankkeissa, suunnittelijoihin koh-

4 Myés TTurvL 9 a §:n perusteluissa korostetaan sidnnoksen ohjaavaa ja suuntaa-
antavaa luonnetta ja tasmillisten suunnitteluvelvollisuuksien suppeata aluetta. Ks. HE
81/1985, 16 s.
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distuvan valvonnan mahdollisuus parantaa ennakkovalvonnan edellytyksié juuri
tyosuojelullisesti merkittdvissd asioissa.

d) Lopuksi voidaan kasitella kysymystd, joka koskee tyosuojeluviranomai-
sen kompetenssia mairité esitettavaksi korjaussuunnitelma tyopaikalla ilmen-
neen epikohdan poistamiseksi. Edelld kasitellyista tilanteista tdiméa poikkeaa
siis sikili, ettd nyt on kasilld jo »realisoitunut», TSValvL 15.1 §:ssd tarkoitet-
tu puutteellisuus tai epdkohta fyysisessd tyoympéristossa.

Useimmiten kysymys on siité, ettd epikohta mdaratdan normaaliin tapaan
korjattavaksi, mutta timaén lisdksi velvoitetaan tyonantaja esittdméén korjaus-
suunnitelma ennen varsinaisen epikohdan poistamiseen ryhtymistd. Tallaisten
suunnitelmien esittamiselld on tietty jirkevi perusteensa: niin saadaan etukédteen
varmistetuksi, ettd lopputulos on mairidysten mukainen ja vastaa korjausvel-
voitteen asettaneen viranomaisen tarkoitusta. Kdytdnnossid esiintyneita tilan-
teita havainnollistavat seuraavat Mikkelin tyésuojelupiirin tyosuojelutoimis-
ton pditokset, jotka on annettu TSValvL 15 §:n nojalla:

Tyonantaja velvoitettiin korjaamaan epikohtia eri toimipaikkojen-
sa sosiaalitiloissa ja esittimdin madrdajassa yhden toimipaikan sosiaali-
tilojen parannussunnitelma toteuttamisaikatauluineen (17.6.1974).

Tyonantajat velvoitettiin esittdmidn mairiajassa sakon uhalla auto-
korjaamon sosiaali- ja tydtilojen ilmanvaihdon jarjestdmissuunnitelma
sekd toteuttamaan toimenpiteet pitemméin méidraajan kuluessa ja suu-
remman sakon uhalla (10.3.1975 ja 4.4.1975).

Tyonantaja velvoitettiin esittimédn mairdajassa sosiaalitilojen puut-
teellisuuksien korjaussuunnitelma toteuttamisaikatauluineen ty6suojelu-
toimistolle. Paitokseen ei sisiltynyt itse epakohtien korjaamisvelvoitet-
ta (5.5.1975).

Samat kysymykset ovat aktualisoituneet terveydenhoitotoimen alalla. Kir-
jallisuudessa onkin katsottu, etta terveysviranomainen voi pdatoksellddn ensin
vaatia haitan aiheuttajaa laatimaan tai laadituttamaan korjaussuunnitelman,
minké jalkeen vasta tehddédn velvoittava paéatos hyvdksytyn suunnitelman to-
teuttamisesta.’ Tdmain alan oikeuskidytinnostd voidaan mainita seuraavat rat-
kaisut:

KHO 1956 II 256. Terveydenhoitolautakunta velvoitti yhdistyksen
korjaamaan yhdistyksen ylldpitaméan lastenkodin likaviemarin epdkoh-

dat ja laatimaan tét4 koskevan suunnitelman. Suunnitelma oli alistetta-
va lautakunnan hyviksyttaviksi ja toteutettava madréajassa uhalla, ettd

s Ks. Lindfors, Ymptristd & Terveys 3/1977, 232. Kirjoittaja, Helsingin kaupungin
terveysviraston insinoori, esittad mm., ettd ndin voidaan turvata haitan aiheuttajan vapaus
valita toimintatavat haitan poistamiseksi. Kirjoitukseen sisiltyy (ibid.) myos paatosmalli suun-
nitelman ja sen toteuttamisaikataulun esittimiseen velvoittamisesta.
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ty® muutoin suoritettiin kunnan toimesta yhdistyksen kustannuksella. LH
hylkési yhdistyksen valituksen, joka perustui mm. paatdksen yksiloimat-
tomyyteen. KHO (44n.): Ei muutosta paatoksen asiasisdltoon. Vihem-
mistoon jadneet jasenet olisivat palauttaneet asian lautakunnan uudel-
leen kisiteltdaviksi paatoksen yksiloimattomyyden vuoksi.

KHO 1982 II 76. Yhtion linja-autovarikon toiminnoista ja liikenteesti
oli todettu aiheutuvan ldhialueen asukkaille pakokaasu- ja meluhaittaa.
Yhtid voitiin velvoittaa esittim#in terveyslautakunnan valvontajaoston
hyvéksyttaviksi suunnitelma haittojen poistamisesta.

KHO 1983 IT 134. Kerrostalon asuinhuoneistossa oli todettu ohjearvot
ylittdvid melutasoja, jotka ajheutuivat hissin liikkeellelihdosti ja pysdh-
tymisestéd seki vesijohdoista. Yhti6 velvoitettiin esittimasn suunnitelma
meluhaitan pienentidmiseksi.

Ks. myos ratkaisu KHO 1974 II 82, jossa terveyslautakunnan valvon-
tajaosto oli madrdnnyt kaupungin leirintdalueen omistajana esittiméaén
suunnitelman leirintdalueella havaittujen terveydellisten epikohtien pois-
tamisesta. KHO:ssa piitos katsottiin — toisin kuin LO:ssa — valitus-
kelpoiseksi, mutta kumottiin menettelyvirheen takia.

KHO:n kaytanto késiteltédvassid asiassa vaikuttaa selviltd ja vakiintuneel-
ta: todetun terveyshaitan poistamiseksi voidaan asianomainen velvoittaa esit-
tdmé4dn korjaussuunnitelma. Asiaa voitaisiin tdlld perusteella pitaa selvitetty-
nd. Kuitenkin ensin selostetusta tapauksesta KHO 1956 II 256 saadaan viittei-
t4 my®os siitd, minkilaisia ongelmia tdllaisiin velvoitteisiin voi liitty4. Valittaja
ja KHO:n vahemmist6 katsoivat, ettd varsinainen epidkohdan korjaamisvel-
voite oli yksiléimdton. Korjaamista edeltdvan suunnitelman laatimis- ja hyvak-
syttdmisvelvollisuus merkitseekin tietyssd mielessa sitd, ettd korjausvelvoitteen
yksilointi siirretdén asianosaisen itsensi tehtdviksi. Téllainen yksildinnin siir-
to merkitsee helposti myds sitd, etti asian selvittdmisvelvollisuuskin siirtyy asian-
osaiselle, silld paatoksen riittdvd yksilointihdn edellyttai asian ratkaisulle vai-
kutuksellisten seikkojen selvittamisti.® Kuitenkin seké asian selvittiminen etti
paitdksen yksilointi ovat viranomaisen tehtivii, kuten nyttemmin HMenL 17
ja 23 §:ssd saadetddn. Yksilointivelvollisuutta viranomainen ei saa siirt4i edes
alaiselleen virkamiehelle esim. masrddmalli, ettd rakennus on korjattava asian-
mukaiseen kuntoon »rakennustarkastajan osoituksen mukaan» tms.’

Ndist4 syistd pidan epdvarmana, voidaanko téssi kisiteltyjen suunnitelmien
laatimisvelvoitteita ainakaan TSValvL 15 §:n nojalla lainmukaisesti asettaa.

¢ Niinpé paloturvallisuusasiassa KHO 1963 II 447 kumottiinkin yksiloim4ton uhkasak-
kopéaitos ja palautettiin asia LH:n uudelleen kisiteltdvaksi asian ratkaisemista varten tar-
peellisen selvityksen hankkimiseksi. Yksiléiméattdmyys oli siis johtunut asian puutteellisesta
selvittamisesta.

" Ks. KHO 1954 1I 656 ja 13.7.1967 t. 3948 seka Sinisalo 45 s.

18
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Myonteistd vastausta voitaisiin tosin perustella viittaamalla TTurvL 9.1 §:44n
otettuun tydympiriston seurantavelvollisuuteen ja 9 a §:n mukaiseen tydoym-
piriston suunnitteluvelvollisuuteen, mutta naitakaan sdannoksia tuskin voidaan
tulkita siten, ettd viranomaisen valvontatehtdvain kuuluvia velvollisuuksia voi-
taisiin olennaisesti siirtad tyopaikan sisdisen tyosuojelutyon piiriin.

Oma ongelmansa liittyy vield edella selostettuihin ratkaisuihin KHO
1956 II 256 ja 1982 II 76, joiden mukaan korjaussuunnitelma oli esitet-
tava valvontaviranomaisen hyviksyttdviksi. Mikd oli kiellettyé ilman tal-
laista hyvaksymistd?

Pistosten muotoilulla tuskin on tarkoitettu sité, ettd epdkohdan kor-
jaaminen tai jopa asianomaisten yhteisjen toiminnan jatkaminen tuli
riippuvaiseksi suunnitelman hyvaksymisesta. Selvyyden vuoksi on kui-
tenkin todettava, etti téllainen luvanvaraistaminen ei voi perustua pak-
kokeino- tms. menettelyssa annettuun yksittdistapaukselliseen hallinto-
paitokseen.®

3.3 Muista hallintopakon kiyttotilanteista ennakkovalvonnassa

3.3.1 Ldhtokohtia

Tydsuojelulainsdadanndssd on suunnitelmia koskevien normien lisiksi muita-
kin sellaisia ennakkovalvonnan alaan kuuluvia sdinn6ksis, joiden toteuttami-
nen TSValvL 15 §:n mukaisessa jarjestyksessd tulee kysymykseen. Ndiden muu-
ten heterogeenisten tapausten joukossa tarkedna ja yhtendisend ryhméné ovat
erilaiset tyyppihyviksymis- sekd ennakko- ja kayttoonottotarkastusvelvollisuu-
det, joiden kisittelyyn seuraavassa keskitytadnkin. Naista velvollisuuksista eri-
tyisesti tyyppihyvaksymiset koskevat erilaisten laitteiden ja aineiden luovutta-
jia. Koska luovuttajien valvontaa kokonaisuudessaan voidaan pitid ennakko-
valvontana, esitetddn tastd aihepiiristd myos joitakin yleisid ndkokohtia.
Hallintopakolla ei ole ennakkovalvonnassakaan mitadn ensisijaisen oikeu-
dellisen keinon asemaa, vaan pikemminkin vield pienempi ja liitinndisempi mer-
kitys kuin ns. korjaavassa valvonnassa. Ennakkovalvontaa on nimittdin nimen-
omaan edelld mainittujen hyviksymisten ja muiden ennakkokannanottojen an-
taminen sindnsa. Hallintopakon kayttd voi sen sijaan tulla kysymykseen vain
silloin, kun valvotaan, onko ennakkotarkastus- tms. velvollisuutta noudatet-
tu, ja pyritdan siten huolehtimaan »varsinaisen» ennakkovalvontamenettelyn

¢ Hallinnollisen luvanvaraistamisen edellytyksistd yleensa ks. Mdenpdd, Hallintolupa
erit. 114. Luvanvaraistamisesta pankkien valvonnassa ks. Kalima 243 s.
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toteutumisesta. Jos valvontaviranomainen saa tietoonsa, etti esim. jotakin lai-
tetta ei ole hyviksytty sdddosten edellyttimissa ennakkovalvontamenettelys-
sd, on kuitenkin pohdittava seuraavia kysymyksii: Ovatko ja milld edellytyk-
silla hallinnolliset pakkokeinot kéytettdvissd? Mika voisi olla velvoittavan paa-
toksen sisalto: laitteen luovutuksen tai kaytén kieltiminen vai maarays suori-
tuttaa tarvittavat tarkastukset tai muut toimet? Niitd kysymyksid selvitetdan
seuraavassa ldhinné esitysteknisistd syisti ensin tydnantajien ja my6hemmin
TTurvL 40-41 §:ssd tarkoitettujen luovuttajien osalta.

3.3.2 Ennakkotarkastus- ja tyyppihyviksymisvelvollisuuksien
toteuttamisesta

Kasiteltdvien ongelmien konkretisoimiseksi on paikallaan aivan ensimmdisek-
si selostaa esimerkinomaisesti vaikkapa torninosturien ennakkovalvontaa kos-
kevia médrdyksida (VNp 648/72):!

P4dtoksen 2 §:n mukaan torninosturia varusteineen ei saea kdyttdd,
ellei sitéd ole tarkastettu padtoksen mukaisesti ja ellei se muutoin ole luo-
tettavassa kunnossa. Torninosturin tyypin on oltava TSH:n hyviksyma,
ja jokaiselle nosturille on lisaksi suoritettava kdyttoonottotarkastus (3 §).

Vield on nosturille suoritettava kdyttoonottotarkastuksen jilkeen uusin-
tatarkastus vahintdaan 24 kuukauden viliajoin (4 §).

Jos tarkastuksessa havaitaan, ettd kdytossa olevaa torninosturia ei ole tar-
kastettu torninosturipadtoksen mukaisesti, kysymyksessa lienee riidattomasti
TSValvL 15.1 §:ssd tarkoitettu »epikohta tyopaikan laitteissa». Taltd osin pak-
kokeinomenettelyn yleiset edellytykset ovat siis kasilld. Kieltopiitds on taas
aikaisemmin (III.5.2) esitetyn mukaan mahdollista tehdd TSValvL 15 §:n no-
jalla silloin, kun priméirivelvollisuus tai sen tulkinta yksittdisessd tapauksessa
merkitsee sitd, ettd jokin menettely ei ole sallittu. Koska torninosturipa&t6k-
sen 2 §:ssd on nimenomaan kielletty tarkastamattoman laitteen kiyttiminen,
kieltopdatos on niilld perusteilla tehtivissi. (Kielto voidaan tietenkin antaa myos
TSValvL 16 §:n nojalla, jos tapauksessa tiyttyy sddnnoksen soveltamisen eri-
tyisedellytys, hengen tai terveyden menettdmisen vaara.) Toiselta puolen kiel-
toa ei liene valttdmdtontd antaa, vaikka jokin menettely olisikin normissa kiel-
letty,? vaan voidaan tyytyi siihen, ettd asetetaan velvoite suorituttaa tarkas-
tus médrdajassa. Tatd vaihtoehtoa on kuitenkin kiytettdva hyvin harkitusti,

' Valtioneuvoston ja TSH:n paitdsten nojalla tyypiltadn hyvaksyttivistd koneista ja
laitteista ks. KM 1984:65, 39 ja Koskinen 91 s.

2 Nain myos Herlitz 111, 360: kieltonormin konkretisointi ei aina edellyfi kieltomuo-
toista paatosti.
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silld monesti ennakkotarkastuksen suorittaminen kuuluu muulle viranomaiselle
(esim. sihkotarkastuskeskukselle tai valtion teknilliselle tutkimuskeskukselle),
eiké tyosuojeluviranomaisella aina ole riittdva4 asiantuntemusta arvioida, voi-
daanko tarkastamattoman laitteen kidyton jatkaminen sallia.

Tissi tyosuojelun valvonnasta esitetyt nikokohdat voidaan asettaa laajem-
piin yhteyksiin ja ottaa vertauskohdaksi vastaavat ongelmat rakennusvalvon-
nassa, jossa valvonnan keinoina niin ikd4n ovat lupamenettely ja hallintopak-
ko. Tyyppihyviaksymistd ja yksittédisen laitteen hyviaksymistid ennakkotarkas-
tuksessa voidaan nimittédin oikeustekniseltid kannalta pitdd hallintolupana sil-
loin, kun laitteen kédyttaminen tai luovuttaminen ilman tillaista hyvéksymistd

_on kielletty.?

Rakennusvalvonnassa luvaton tai luvanvastainen menettely johtaa positii-
visen velvoitteen asettamiseen, jos kysymyksessi on kielletyn kertaluonteisen
toimenpiteen suorittaminen, tyypillisessid tapauksessa rakennuksen rakentami-
nen ilman lupaa. T4lloin yleensd velvoitetaan saattamaan olosuhteet ennalleen,
esim. purkamaan luvaton rakennus.? Jos sen sijaan kysymyksessd on se tyo-
suojelun ennakkovalvonnan alueeseen l4heisesti rinnastuva tilanne, etté jota-
kin toimintaa harjoitetaan ilman lupaa (tai luvan vastaisesti), seurauksena on
kielto, jolla velvoitetaan lopettamaan esim. rakennuksen kayttdminen kiellet-
tyyn tarkoitukseen.’ Sellaisia pdatoksid, joilla olisi velvoitettu hankkimaan
lupa muuten kiellettyyn toimintaan, ei naytd esiintyneen. Sen sijaan ratkaisus-
sa KHO 27.5.1986 t. 2085 katsottiin, ettei rakennuslautakunnalla ollut valtaa
velvoittaa henkil64 vastoin tahotaan hakemaan rakennust6iden lupaa. Kuiten-
kin kieltopaatoksen mairdaika voidaan mitoittaa silmélla pitden sitd, ettd tar-
vittava lupa tai hyviaksyminen ehditd4n hankkia taikka tarkastus toimituttaa.

3.3.3 Luovuttajiin kohdistuvasta valvonnasta

Keskeinen ennakkovalvonnan alue on erilaisten laitteiden ja aineiden valmis-
tajiin, maahantuojiin, myyjiin ja muihin /uovuttajiin kohdistuva valvonta.
Aikaisemmin on ollut puhetta ndista ryhmista pakkokeinopéitoksen kohteina
samoin kuin luovuttajille kuuluvista velvollisuuksista.! Tassd on paikallaan
kisitelld lihemmin nididen velvollisuuksien toteuttamista erityisesti tyyppihyvak-

3 Ks. edelld 184.

« Nain KHO 1964 11 1189, 1968 II 70, 1973 II 98, 1976 II 65, 1978 IT 92 jne.

5 Ks. esim. KHO 1958 II 345, 1962 II 565, 1964 II 40, 1966 II 40, 1971 11 73, 9.1.1976
1. 49, 1977 IT 60 ja 61 seka 29.6.1982 1. 2918.

I Ks. edellda 213-218.



https://c-info.fi/info/?token=0FyjDT6tDBumNfak.KUSaS_ff12FWBLy3I3QflA.mUTKtIeRFzJP9W82--OT3vUeeyAysV3Guaox2baa8l0tZSKQI_J5x8nBNJVTm95QqqwmjedsyxVpHuGZeUbR3u5AKLzzLYLZ_vgU7MhpyeVegUWw5JOYmYFHmBEKISlexPF-WeGH_cI5AIc2Q8su2GilVku_mZ_cdI4ZGAIKaxfnAxpq2G-5Op56XxDUeQfXURxdATIM4FVHrtuP

Luovuttajien valvonta 277

symisvelvollisuuksien kannalta. Samalla on lyhyesti pohdittava luovuttajiin koh-
distuvan pakkokeinomenettelyn joitakin yleisid edellytyksid.

TSValvL 15.4 §:ssé on hallintopakon soveltuvuus luovuttajien valvonnas-
sa madritelty lausumalla, ettd »pykaldssa tarkoitettua menettelyi voidaan kiyt-
tda myos sitd kohtaan, joka olematta tydnantaja on tydsuojelua koskevassa
laissa velvoitettu noudattamaan tyosuojelua koskevia saannoksida». Lainkoh-
ta ei aiheuta tulkintaongelmia sikili kuin kysymys on TSValvL 15.1 §:ssé saa-
detyistd mm. primiirivelvollisuuden rikkomista, niskoittelua, asian kiireelli-
syyttd tai velvoittavan paiatoksen miidrdaikaa koskevista pakkokeinomenette-
lyn edellytyksista. Epaselvempi on TSValvL-15.1 §:ssd maédritelty pakkokei-
nomenettelyn kdyttdalue »tySpaikan rakennuksissa, laitteissa tai oloissa ha-
vaitut puutteellisuudet tai epakohdat». Taltd osin TSValvL 15.4 §:n viittaus-
séadnnosté taytynee lukea ikaan kuin siind sdadettéisiin hallintopakko »sovel-
tuvin osin» kaytettdviaksi muidenkin kuin tydnantajien valvonnassa — esim.
tyopaikastahan ei vield ennen laitteen tai aineen luovutusta voida puhua. Muussa
tapauksessa TSValvL 15.4 §:n sddnnékselle ei juurikaan jai reaalista merkitysta.

Sanottu merkitsee mm. sitd, ettd tyyppihyviksymittémain laitteen myyta-
vénd tai muuten luovutettavana pitdminen voi olla TSValvL 15 §:n soveltami-
sen aiheena.? Siten edelld ty6nantajiin kohdistuvasta ennakkotarkastusvelvol-
lisuuksien valvonnasta esitetty soveltuu myos luovuttajiin: tapauksesta riippuen
tydsuojeluviranomainen voi joko asettaa tarkastamattoman laitteen luovutus-
ta koskevan kiellon tai méaarata laitteen tarkastettavaksi.

Erityispiirre liittyy luovuttajille kuuluvaan velvollisuuteen hankkia laitteelle
tyyppihyviaksyminen, silld timén velvollisuuden laiminlyéminen voi nahdak-
seni johtaa kaikkien tiettyd tyyppid olevien laitteiden luovutuskieltoon yksit-
taistd laitetta koskevan kiellon sijasta. Téllainen tyyppikohtainenkin luovutus-
kielto voi kuitenkin koskea vain tiettys, padtoksessd nimettya luovuttajaa, eikd
siis TSValvL 15 §:n nojalla ole mahdollista antaa yleista normiluonteista paé-
tosta kaikkien, tietyntyyppisten hyviksyméittomien laitteiden luovutuskiellos-
ta. Tdmd ei olisi tarpeellistakaan, koska téllaisista luovutuskielloista on jo s#-
detty asianomaisissa tyosuojeluméairiyksissi, kuten edellé selostetun torninos-
turipddtoksen 2 §:ssi.

Luovuttajiin kohdistettava pakkokeinomenettely voi luonnollisesti tulla ky-
symykseen muulloinkin kuin silloin, kun jotakin ennakkotarkastusvelvollisuutta
koskevaa sddnnosté on rikottu. Tilanne voi yksinkertaisesti olla se, ettd myy-

? Sen sijaan TSValvL 16 §:n soveltaminen ei misséin tilanteessa tule kysymykseen luo-
vuttajien valvonnassa, silld timé lainkohta koskee vain tyopaikalla vallitsevien vaarojen tor-
jumista hallintopakon avulla.
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tavaksi tai naytteille asetettu laite tai aine on ominaisuuksilta tyoturvallisuutta
vaarantava ja sellaisena TTurvL 40 tai 40 a §:n vastainen. Ratkaisussa KHO
20.11.1975 t. 4551 valmistaja velvoitettiinkin poistamaan néytteille asetettu,
tyosuojelumadrdysten vastainen hengityssuojain messuilta.

Lisiksi olisi ndhddkseni mahdollista, ettd tydsuojeluviranomainen kieltdisi
yksittaiseltd luovuttajalta kaikkien tietyn mallisten tai koostumukseltaan tie-
tynlaisten, tyoturvallisuutta vaarantavien tuotteiden luovutukset tyossd kay-
tettaviksi, kuten edelld on esitetty tyyppihyviksymattomien tuotteiden luovu-
tuksista. Taman tapainen velvoitteiden yhdistelma valittiinkin ratkaisussa 7SHp
17.1.1983 n:0 2215/2276/82. Siini TSH velvoitti konealan yrityksen TSValvL
15 §:n nojalla poistamaan myynnist4 ja nédytteiltd kolme puristinta, joista yh-
deltd puuttui tyyppihyviaksyminen ja kaksi muuta olivat muuten tyéturvalli-
suusmiirdysten vastaisia. Samalla yritys velvoitettiin korjaamaan ndmaé puut-
teellisuudet ennen kuin puristimet asetettiin uudelleen néytteille ja myytévaksi.

Téssi esitettyja tulkintoja voidaan verrata vastikdin annetun fuote-
turvallisuuslain (914/86) saintelyihin, jotka koskevat kulutustavaroiden
valmistusta, myyntia tai muuta luovutusta. Lain 12.1 §:n | kohdan mu-
kaan elinkeinohallitus voi normiluonteisella paatokselld kieltdd tervey-
delle tai omaisuudelle vaarallisen kulutustavaran luovuttamisen elinkei-
notoiminnan yhteydessd. Tallaiselle puhtaasti tavarakohtaiselle kielto-
menettelylle ei siis tydsuojelun valvonnassa ole vastinetta.

TuoteturvallisuusL 12.3 ja 15.1 §:n nojalla ladninhallitus tai terveys-
lautakunta voi konkretisoida em. tavarakohtaista kieltonormia maaraa-
mall4 tietylle elinkeinonharjoittajalle kieltouhkasakon asianomaisen tuot-
teen luovutuskiellon tehosteeksi. Tillainen péitods rinnastuu TSValvL
15.4 §:n ja TTurvL 40 §:n nojalla tietylle luovuttajalle annettavaan, tyo-
turvallisuutta vaarantavien tai tyyppihyviksymaéttémien laitteiden luo-
vutuskieltoon.

Vrt. myds markkinatuomioistuimen tuomio 1982:22, jossa myyjda
kiellettiin sakon uhalla markkinoimasta kuluttajille vaarallista porakoneen
hiomalisélaitetta ilmoittamatta kuluttajille laitteen vaarallisuudesta ja tar-
vittavista suojaustoimista.

Kuluttajansuojasaannosten nojalla ei siis voitu suoranaisesti kieltaa
vaarallisen laitteen luovutuksia, vaan asetettiin ainoastaan velvoite ilmoit-
taa laitteen vaaroista. Asian lopputulos oli kuitenkin se, ettd kyseisen lait-
teen markkinointi padttyi. Nyttemmin téllaisessa tilanteessa voidaan aset-
taa kielto TuoteturvallisuusL:n nojalla.
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4 HALLINTOPAKOSTA KORJAAVASSA TYOPAIKKA-
VALVONNASSA

4.1 Tarkasteltavista ongelmista

TSValvL 15 §:n mukaisen menettelyn tirkeintd kidyttoaluetta on tyonantajan
velvoittaminen korjaamaan sellaiset puutteellisuudet tai epikohdat, jotka ovat
mahdollisista ennakollisista toimista huolimatta ilmenneet tydpaikalla. Ensim-
mdiseksi tarkastelen korjaavan hallintopakon kayttoa tyéturvallisuusasioissa.
T4lla alueella tuskin kuitenkaan endi on sellaisia pakkokeinojen kaytt6alaan
tai muihin kayttéedellytyksiin liittyvid, prosessuaalisluonteisia ongelmia, joita
ei olisi timan tutkimuksen tarpeisiin edell4 riittdavisti kisitelty. Sen vuoksi olen
padtynyt — lahinné keskustelun avaamiseksi — esittdméin joitakin aivan yleisia
huomautuksia velvoittavan paatoksen sisd/tod maardadvin (aineellisen) virano-
maistoimivallan laajuudesta niissd asioissa.

Tamaén jilkeen kisittelen hallintopakon kayttod tyoaika-, vuosiloma- ja tyo-
sopimussuojelun lohkoilla. Keskeisell4 sijalla ovat hallintopakon kdyttoalaan
liittyvit kysymykset. TSValvL 15 §:44hén ei toistaiseksi ole juuri sovellettu ty6-
turvallisuussuojelun ulkopuolella, mutta teoksen II luvussa olen hallintopakon
kayttdalan perusteita (mm. tuomioistuin- ja hallintoasioiden erottelua ja luon-
toistdyttopakon ulottuvuutta) selvittdessidni paiatynyt huomattavasti valjemman
tulkinnan mahdollisuuteen. Kun téstd piatelmaéstd siirrytddn johtamaan kay-
tannon sovellutuksia, joudutaan tosin liikkumaan hyvin niukan argumentaa-
tioaineiston varassa. Asiaan suoranaisesti liittyvdd oikeuskaytdnto6a tai kirjal-
lisuutta ei ole. Tutkimustulokset jaisivit kuitenkin ndhdikseni puolitiehen ilman
niitd kdytdnnon sovellutuksia — vaikka yritystid pidettdisiinkin pellon kynta-
miseni vield kaskeamattomaan maahan. Toisaalta on selvii, ettei mihinkdéan
sdados sadadokseltd, pykald pykaililta eteneviin hallintopakon kdyttémahdol-
lisuuksien selvittimiseen ole jarkevad ryhtyd, vaan tarkastelu on rajoitettava
yleisperiaatteisiin ja muutamiin edustaviin esimerkkitilanteisiin.

4.2 Tyéturvallisuussuojelu

Viranomaisaktina TSValvL 15 §:n mukainen paitos sisaltas lain soveltamisen
yksittdisen tapaukseen. Myos sisillollisesti paatos-merkitsee primadrivelvolli-
suuden konkretisointia soveltamistilanteessa. Tydsuojelulainsaadannosta eri-
tyisesti TTurvL on tarkoituksella laadittu melko véljaksi puitenormistoksi, jon-
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ka tasmentiminen jdd paitsi lain 47 §:n nojalla annettavien jarjestysohjeiden,
ennen muuta valvontaviranomaisten ratkaisujen varaan.' Tamé piirre on vie-
likin leimallisempi muiden pohjoismaiden tyoympéristolaeille.?

Sanottu merkitsee mm. sitd, ettd lain joustavien sddnnosten tulkinnassa on
mahdollista ottaa huomioon yhteiskunnan ja tuotantotekniikan kehitys. Tas-
mallisten normien vihiisyys aiheuttaa kuitenkin valvontaviranomaisten toimin-
nalle vaikeuksia sikili, ettd normeista saatavan selvin tuen puuttuessa ratkai-
suja on vaikeampi antaa ja ne on myos helpompi riitauttaa.’ Kaytannon ko-
kemus on toiselta puolen osoittanut, ettd tiettyi asiaa koskevien tdsmallisten,
alemmanasteisten normien antaminen on selvésti johtanut normeissa sdéannel-
lyistd vaaroista aiheutuvien tapaturmien vihenemiseen.*

Edell4 viitattuun velvoittavan pdatoksen luonteeseen primédarivelvollisuu-
den konkretisointina liittyy ensinnédkin paatoksen yksilointivaatimus (ks. myos
HMenL 23 §). Paitokselld ei voida velvoittaa vain ryhtymaan »riittdviiny tai
»sopiviin» toimiin joidenkin vaarojen torjumiseksi, vaan péévelvoitteesta on
selvisti kdytava ilmi, minkélaista menettelyd kohteelta vaaditaan.® Yksilointi
voidaan tehdi kahdella tavalla: joko ilmoitetaan pddmddrd, esim. tietty melu-
taso tai epdpuhtauden enimmadispitoisuus, jota ei saa ylitta4, tai sitten ilmoite-
taan keino tydsuojeluepikohdan poistamiseksi. Yleisintd on edellisen vaihtoeh-
don kayttaminen, jolloin tyénantajan harkintaan jdi, minkélaisin menetelmin
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! Ks. KM 1954:10, 48 sekd Koskinen 22 s. ja 38 s.

2 Ks. SAML:sta puitelakina Lundberg 47 s. sekd Hydén, Perspektiv pd arbetsritten
213-218, jossa analysoidaan SAML:n puitenormistoa »tydympdristdintressin» ja »kannat-
tavuusintressin» valisen ristiriidan sidntelymekanismina. Flodgren et al. 244 luonnehtivat
SAML:ia vield siten, ettd lain sddnnokset ovat korostetusti tavoitteenasettelun sisaltdvia:
»AML ir uppbyggd efter en mal-medel -modell snarare 4n efter en normorienterad sub-
sumtionsmodell.» SAML:n, NAML:n ja DAML:n vertailusta tiltid kannalta ks. Evju, TfR
1980, 216-220 ja erityisesti NAML:sta vield mk. 229-232, jossa pohditaan taloudellis-
poliittisten tekijéiden vaikutusta NAML:n puitenormien tulkintatapaan. DAML:n puite-
lakipiirteistd ks. myos Nielsen 4 ja 7.

3 T4min toteaa myds Lundberg 180 SAML:n toimeenpanostrategiaa heikentavéksi te-
kijaksi.

4 Niinp4 puristimista aiheutuneet kisivahingot ja moottorisahoilla tyoskenneltdessa sat-
tuneet takapotkutapaturmat ovat vihentyneet — jos tarkastellaan tapaturmien lukuméé-
rdi, tapaturmataajuutta ja keskimadardistd tyokyvyttémyysaikaa tapaturmaa kohti — noin
puoleen sen jélkeen, kun néité koneita koskevat turvallisuusnormit 1970-luvulla tulivat voi-
maan ja niiden mukaiset suojalaitteet tulivat pakollisiksi. Ks. Tydsuojeluhallitus 10 vuotta, 30.

5 TSH:n kdytdnndssi on runsaasti ratkaisuja, joissa yksil6imaton padtds on kumottu
ja asia tavallisesti palautettu ensi asteen viranomaiselle. Ks. TSHp 2-5 ja 13/1975, 15/1976,
171977, 1 ja 12/1979, 21 ja 25/1980, 18/1981 ja 6.9.1984 n:0 2403/052/80. Ks. myo6s Sini-
salo 42-48 ja siind selostettu ratkaisu OKa 21.5.1975 n:o 1591.
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paamaiidrd saavutetaan. Tosin tdlloinkin voi padtoksessd olla esimerkinomai-
sesti mainittuna joitakin keinoja, jotka viranomainen hyviksyy ongelman rat-
kaisuksi.

Edella esitettyyn kytkeytyy ldheisesti kysymys viranomaisen yksiléintival-
lasta. Ongelmana on toisin sanoen se, kuinka yksityiskohtaisia ja-pitkélle me-
nevid vaatimuksia viranomainen voi tyonantajalle asettaa kenties hyvinkin vil-
jien tyosuojelunormien perusteella. Voiko tyosuojeluviranomainen esim.
TTurvL 9.1 §:n yleissddnnoksen nojalla velvoittaa tydnantajan muuttamaan
tyotahtia kiristavaa palkkausjérjestelméé vaarallisessa tai psyykkistd rasitusta
aiheuttavassa tyossd? Voiko viranomainen puuttua tyénantajaorganisaation
miehitysta koskeviin ratkaisuihin vaarallisen tyén valvonnassa havaittujen puut-
teiden takia? Tamaéntapaiset tyonantajan direktio-oikeuden ja liikkeenjohto-
oikeudenkin rajoittamista koskevat kysymykset ovat varsin vaikeita, eiké nii-
hin voida tdssd antaa tyhjentdvia vastausta.® Ratkaisu riippuu viime kidessé
valvontamenettelyssa toteutettavista normeista ja niiden tulkinnasta.

Tyodsuojelulainsdadadianto6n on otettu ehdottomia ja yksityiskohtaisia kas-
kyjé tai kieltoja ldhinni vain niist4 tilanteista, joissa ty6turvallisuuden vaarat
ovat vakavimpia ja joissa valtiointervention tarve siten on suurimmillaan. Tél-
16in normissakin saattaa olla osoitettuna keino vaaran torjumiseksi (esim, »nos-
toa saa ohjata vain yksi henkilo kerrallaan»), kun taas muutoin tyésuojelu-
normit yleensd sisdltévit tavoitteenasetteluja (esim. »tydpaikan ilmanvaihdon
tulee olla riittdvéan tehokas»). Yleensi vain ensin mainittua tyyppié oleviin nor-
meihin perustuu kontrolliorgaanin valta puuttua itse tuotantoprosessiin. Til-
l6in viranomainen paitoksessaan lihinni toistaa lain méiirdyksen, joka kos-
kee vaaran torjumiseksi tarvittavaa keinoa. Muissa tapauksissa toimivallan pii-
riin tavallisesti jad vain normissa ilmaistun pasimaéirin konkretisoiminen tai
madrddminen sovellettavaksi yksittdiseen tapaukseen, ja keinot on jitettivi
avoimiksi. Tdmén mukaisesti TSH:n kédytdnnossd onkin useita ratkaisuja, joissa
alemman viranomaisen tekem4, tydnantajan valinnanvapautta liiaksi rajoitta-
va pditos on muutettu sellaiseksi, ettd muutkin kuin paiatoksessa erikseen mai-
nitut keinot tavoitteen saavuttamiseksi ovat sallittuja.’

Tédma on yhteydessa siihen, mitd Hydén on esittinyt valtiointerven-
tion repressiivisestd metodista. Hanen mukaansa valtion viliintulo ulot-

¢ Direktio-oikeudesta ja liikkeenjohto-oikeudesta yleisesti ks. Tiitinen 155-166. Evju,
Arbeidsretslige emner 44 ja 46 esittaa, ettd tydsuojelun toteuttaminen perustuu tydnantajal-
le kuuluvaan tydnjohto-oikeuteen (styrningsret), jonka vapaata kayttamista tydsuojelunor-
mit toisaalta rajoittavat.

? Tillaisia ratkaisuja ovat TSHp 31.7.1974 n:o 2623/072/74, 16/1976, 3 ja 9/1977,
12/1978, 1 ja 13/1979 seka 2 ja 8/1980.
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tuu vain »oireisiin», silld kapitalistisen tuotantotavan rakenne ja logiik-
ka tekevit mahdottomaksi puuttua esim. tyo- ja ympéristdongelmien syn-
typrosessiin. Yritt4jdlld on siten tietty, valtion puuttumiselta suojattu tuo-
tannon jarjestamistd koskeva paatoksentekoreviiri, vaikkakaan tdmaé pe-
riaate ei suoraan kdy ilmi lainsddddnngstd.®

Wilhelmsson on eritellyt samansuuntaisesti kuluttajansuojalainséa-
déntod ja sen taustalla olevaa ideologiaa. Kuluttajansuojalainsdaddnnén
ulkopuolelle jia yrittdjan paatoksentekovalta olennaisissa asioissa. Jos
tarkastellaan tavaran kulkua tuotannosta kulutukseen, kuluttajansuoja-
laki sdantelee vain mm. valmiin tavaran markkinointia, sopimusehtoja
ja kuluttajan oikeussuojakeinoja. Sdantelyn ulkopuolelle jadvéit tuotan-
toa ja sen suuntaamista seki kulutushyodykkeen hintaa ja yrittdjén voit-
tomarginaalia koskeva paitéksenteko.’

Ty6suojelulainsdddiantéid analysoineet Eklund ja Suikkanen puoles-
taan esittdvit, etti vallitsevan ja tydsuojelulainsdaddanndssdkin omaksu-
tun tydsuojelukonseption ulkopuolelle ovat jadneet tuotantoprosessia kos-
kevat »mité tuotetaan» ja »miten tuotetaan» -kysymykset.!°

Toisaalta on muistettava edelld jo mainittu, juuri viljien normien tulkin-
nan avoimmuus yhteiskunnallisen ja teknisen kehityksen vaikutteille. TAmé voi
aiheuttaa esim. psyykkistd tydsuojelua koskevien kysymysten »mahtumisen»
nykyistenkin tydsuojelunormien saédntelyalaan ja vastaavasti sen, ettd tydsuo-
jeluviranomaisten madrdysvalta laajenee alueille, jotka aikaisemmin ovat olleet
valvonnan ulkopuolella."

Kaytinnon esimerkkind tyosuojeluviranomaisten maaraysvallan laa-
jenemisesta voidaan esittaa ratkaisu 7SHp 6.3.1986 n:o 3669/052/85,
jolla asiallisesti kiellettiin erds yksintyoskentelyvaihe metsateollisuusyri-
tyksen tukkialtaalla TTurvL 9.1 §:n nojalla. Nimenomaisia sddannoksia
yksintyoskentelystd ei TTurvL:ssa ole. Muun muassa tésta syystd TSH:n
paitokseen ei otettu viittausta TTurvL 28 §:n putoamis- ja hukkumis-
vaaraa koskevaan sddnnokseen, jolla vield tydsuojelutoimisto oli perus-
tellut omaa paitostain.

Kysymys on nytkin interventionististen normien ominaispiirteistd, ennen
muuta viljien, tavoitteenasettelun sisiltdvien tydsuojeluméardysten soveltuvuu-
desta — Erikssonin terminologiaa kayttiadkseni — tavoiterationaalisen argu-
mentoinnin pohjaksi. Talléin on etualalla ratkaisujen sisdllon ja normeissa ase-

8 Hydén 373.

s Wilhelmsson, Retfaerd 22/1983, 24-27.

0 Eklund—Suikkanen, TyOsuojelutoiminta tydpaikoilla 56 s.

1 T&ta nykyd psyykkisestd tydsuojelusta on joitakin viljid mainintoja vain ty6ympé-
ristdn suunnittelua ja tyon mitoitusta koskevissa TTurvL 9 a ja 9 b §:ssd, jotka eivit sisdlla
mitddn velvollisuutta korjata jo kidyttéon otetun tydympdériston puutteita.
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tettujen tavoitteiden yhdenmukaisuusvaatimus, ja konkreettiseen tilanteeseen
liittyvét sosiaaliset ym. aspektit voivat ratkaisuargumentteina painaa enemméin
kuin normin sanamuoto ja sen soveltamisen ennustettavuus;'?

4.3 Tydbaikasuojelu

4.3.1 Valvontalohkon yleisii ongelmia

Ensimmaiset tyosuojelusdinnokset Suomessakin tarkoittivat juuri tydajan saan-
telyd ja lyhentamistd.' Sadnnoksilld oli kuitenkin Idheinen yhteys tyoturvalli-
suussuojeluun sikéli, ettd etualalla oli tyontekijéiden terveyden suojeleminen
ylettomien pitkien tydpiivien ja yotyon rasituksilta. Sittemmin tydaikasuoje-
lun tavoitteet ovat monipuolistuneet. Edelleenkin tydajan pituuden, jaksotuk-
sen ja pdivittdisen tai viikottaisen ajoittumisen sdintelylla voidaan vaikuttaa
mm. terveysvaaraa aiheuttavaan altistumiseen seki tyon fyysiseen ja psyyki-
seen rasittavuuteen.? Mutta timin lisdksi ty6ajan sddntelylld pyritddn turvaa-
maan tydn ja vapaa-ajan mielekistid vuorottelua ja tyontekijan mahdollisuut-
ta itsensd kehittdmiseen, mink4 ohella saintelyllid on laajempia yhteiskunta-
poliittisia, kuten kansantaloudellisia ja ty6voimapoliittisia tavoitteita.? Toiselta
puolen myds tydsuojelun kiasite on viljentynyt siten, ettid sithen nykyédan lue-
taan my®s mm. yksilon psyykkinen ja sosiaalinen hyvinvointi, jotka osaltaan
ovat tybaikasuojelunkin uutta sisdltod.*

Hallintopakon kayttdalaa koskevassa luvussa (edelli II) esitin historiallisia
ja tydoikeudellisen seuraamusjirjestelmin systematiikasta johtuvia argument-
teja sen puolesta, ettd tydaikanormeja voidaan soveltaa myos TSValvL 15 §:n
mukaisessa menettelyssd. Historiallisten argumenttien merkitys saattaa kuiten-
kin edellyttdd uutta punnintaa, jos huomautetaan, ettei tyéntekijan terveyden
suojelu ole tybaikasuojelussa silld tavoin etualalla kuin vuoden 1917 ATA 6 §:44
sovellettaessa ja etteivit tytaikakysymykset siis endé olisi TSValvL 15 §:n kan-
nalta ajankohtaisia. Taméankin vuoksi on nidhdidkseni hyodyllistd esityksen
alkuun tehdi vertailevasti selkoa siitd, minkdlainen on tydsuojelua valvovien

12 Ks. esim. Eriksson, JFT 1979, 28-39. Samansuuntaisesti erityisesti tydoikeudellisen
puitelainsddddnnon soveltamisesta Hydén, Perspektiv pa arbetsritten 211 s.

I Ks. edellad 24.

2 Ks. KM 1983:69, liite 4, 7-15.

3 Ks. Julkunen, Leo Paukkusen juhlakirja 91-96. Vrt. myos Jakhelln, Arbeidsretslige
emner 402 s.

4 Ks. jo Kuusi II, 535 sekd Perkka, Ty® ja tydsuojelu 121-124.
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viranomaisten toimivalta uusimman pohjoismaisen tyoaikalainsdddéinnén
mukaan.

Tyo6suojeluviranomaisilla on Ruotsissa, Norjassa ja Tanskassa nykyéén toi-
mivalta antaa tydaikasidannosten noudattamiseksi velvoittavia ja pakkokeinoin
toteutettavia paitoksid. Ruoisin tybaikalain (SFS 1982:673) 22 §:n mukaan
viranomainen voi maaréta lain tai sen nojalla annettujen sdannosten noudat-
tamiseksi tarvittavia kdskyja tai kieltoja, joiden tehosteeksi voidaan asettaa sa-
kon uhka. Jos uhkasakkoa ei ole asetettu, velvoitetta on noudatettava 23 §:ssd
sdadetyn rangaistuksen uhalla.’ Sama koskee alaikiisten tydajan rajoittami-
sesta annettuja siannoksid, jotka ovat tydympdristélaissa.®

Ennen vuoden 1982 tydaikalakia tydajasta oli sdadetty samannimi-
sessd, vuodelta 1970 periisin olleessa laissa. Siihen ei sisidltynyt hallinto-
pakon kiytto6n oikeuttavaa saannosti. Tydajan sijoittelua koskevat sddn-
nokset olivat kuitenkin SAML.:ssa ja sitd ennen vuoden 1949 ty6turval-
lisuuslaissa, joiden noudattamiseksi ammattientarkastuksella oli valta
antaa kiaskyjd ja kieltoja.’

Tyoaikalain esitdissd pohdittiin laajasti selostettujen uusien sanktioiden kédyt-
to6n ottoa. Ammattientarkastukselle kuuluvaa kisky- ja kieltovaltaa puolta-
vaksi seikaksi katsottiin mm. se, ettd valvontaviranomaisten toiminta saadaan
suuunnatuksi tydympéristéd parantavien toimien aikaansaamiseen rikkomus-
ten jalkikéteisen syytteeseen ilmoittamisen sijasta. Kaskyt ja kiellot ovat eri-
tyisen sopivia seuraamuksia silloin, kun sddnnokset joudutaan tyoelamén vaih-
televien tilanteiden vuoksi laatimaan viljiksi, jolloin vilitontd rangaistusuhkaa
ei Ruotsissa noudatettujen periaatteiden mukaan voida kayttda. Kielto on myos
rangaistusuhkaa tuntuvampi ja tehokkaampi seuraamus. Kédskyyn tai kieltoon
voidaan yhdistdi sakon uhka, joka voidaan asettaa myos oikeushenkilolle ja
sovittaa adressaatin maksukyvyn ym. olojen mukaiseksi, velvoitteen noudat-
tamiseen taivuttavaksi seuraamukseksi.® Eri tyyppiset tyoaikasdanndkset —
yhtailta tydajan pituutta ja toisaalta sen paivittaistd tai viikottaista sijoittelua
koskevat — soveltuvat samalla tavoin késky- ja kieltomenettelyn piiriin.’

Norjassa tyoaikasdannokset siséltyvit tydympdristolakiin. NAML 77 ja
78 §:n mukaan tydsuojeluviranomaiset voivat samaan tapaan kuin Ruotsissa
asettaa sakon (tvangsmulkt) uhalla noudatettavia, NAML:n toteuttamiseksi tar-

5 Sadnnoksistd tarkemmin ks. Gullberg—Rundgvist 102-107.

¢ Ks. SAML 5:1-5:5, 7:7 ja 8:1 sekd ndistd sadnnoksista Gullberg et al. 179-183 ja
197-199.

7 Ruotsin tydaikalainsdddidnndn kehityksestd ks. Gullberg—Rundqvist 8-10.

8 SOU 1981:5, 152 s.

9 Mt. 156 s.
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peellisia velvoitteita. Tam4n perusteella Friberg on esittinyt, ettd viranomai-
set voivat kayttad kaskyvaltaansa esim. NAML:n ylityotd, yoty6td ja pyhi-
péivdnd tehtdvaa tyotd koskevien kieltojen rikkomistapauksissa ja toteutettaessa
tyontekijan oikeutta lyhennettyyn tybaikaan.'9 Tanskan tydympiéristélain tyo-
aikasddnnokset kuuluvat DAML 77 §:ss4 sdiddetyn tydsuojeluviranomaisten kés-
kyvallan piiriin."

Ty6suojelua valvovien viranomaisten toimivalta Ruotsissa, Norjassa ja
Tanskassa perustuu kokonaan erilaisiin lainsdddannéllisiin ratkaisuihin kuin
Suomessa. Pakkokeinovaltuudet on méiritelty kuhunkin tyslakiin sisaltyvis-
sd erityissdannoksessd, eikd TSValvL 15 §:n kaltaista yleissdannosti ole. Tis-
td syystd ratkaisuja ja niille esitettyjd perusteluja voidaan Suomessa kiyttis
vain reaalisluonteisina argumentteina tulkittaessa TSValvL 15 §:44n sisaltyvii,
semanttisesti avointa toimivaltanormia.'? Tiltd kannalta on olennaista, ettd
tydaikasuojeluun liittyvé luontoistdyttépakko on uusissa pohjoismaisissa rat-
kaisuissa katsottu sopivaksi ja tehokkaaksi seuraamukseksi ja tarpeelliseksi
tyontekijan suojan muodoksi.

Ehka e ole yllattavad, ettd lopullisena tulkintasuosituksenani paidyn puol-
tamaan TSValvL 15 §:n soveltuvuutta myds tydaika-asioissa. T4ll6in on kysy-
mys paitsi tydaikalainsddd4nnén mukaisista asioista, my6s tydaikaa koskevien
poikkeuslupien noudattamisen valvonnasta. TSValvL 1.1 §:ssé tarkoitetun lain
(esim. TAL:n) nojalla annettu lupa on sellainen »tydsuojelua koskeva méia-
rdys», joka kuuluu ty6ésuojeluviranomaisten valvottaviin'® ja — viimeksi esi-
tetyn mukaan — my6s TSValvL 15 §:n mukaisen ratkaisuvallan piiriin. Sama-
ten TSL 17 §:n nojalla noudatettavassa yleissitovassa tyéehtosopimuksessa saat-
taa olla TSValvL 15 §:n mukaisessa jarjestyksessi toteutettavia tydaikaméia-
rayksid.

10 Friberg 222-225. Toisaalta Friberg operoi »yksityisoikeudellisten», osapuolten kes-
ken sovittavien asioiden ryhmill, johon kuuluu mm. tydvuorojen sijoittelu meikalaista tyo-
tuntijdrjestelmaa (esim. TAL 20.1 §) osittain vastaavaan tyésuunnitelmaan (arbeidsplan,
NAML 48 §); ndité asioita koskevat riitaisuudet ratkaisee tuomioistuin. NAML:iin perustu-
vista monenlaisista velvoitteista Friberg katsoo myds mm. 55 §:n mukaiset palkanmaksua
koskevat velvollisuudet vastaavin perustein sellaisiksi, jotka jadvit tyosuojeluviranomais-
ten paitosvallan ulkopuolelle, ks. mt. 319.

"' Padtoksiin liitettdvastd uhkasakosta ei DAML:ssa tosin ole sdannéksid, vaan ne si-
sdltyvit yleiseen lakiin, Ks. Nielsen 127 s.

12 Ulkomaisiin lainsaddantératkaisuihin voidaan viitata osoitukseksi siitd, minkilaiset
tulkintaratkaisut ovat kotimaassa realistisia ja yhteiskunnallisesti mahdollisia. T#llaisesta
argumentaatiotavasta ks. Wilhelmsson 181. Argumentin painavuus riippuu tietysti siits, kuin-
ka paljon vertailumaiden yhteiskunta, oikeusjérjestys, kulttuuri jne. muistuttavat kotimaista.

11 Ks. edelld 68 s.
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Tydsuojeluviranomaisten ratkaistavaksi kuuluvat edelleen asiat, jotka kos-
kevat tydsuojeluvaltuutetun oikeutta saada vapautusta sidnnollisestd tydstadn
(TSValvL 11.2 § ja TSValvA 24 §). Nissa asioissa tyosuojeluviranomaisen toi-
mivalta ei tosin perustu »tydpaikan olojen» tulkintaan, vaan johtuu suoraan
siita, ettd TSValvL 15 §:n mukaan pakkokeinopéitds voidaan tehda tyénan-
tajan velvoittamiseksi noudattamaan, mita TSValvL:ssa on saddetty tai sen no-
jalla maaratty.

Tyoaika-asioissa on kuitenkin otettava huomioon ensinnikin, ettd tdrked
osa puheena olevan normiston méérayksistd koskee tyontekijin oikeutta eri-
laisiin korvauksiin, kuten yli- ja hitiatyostd maksettavaan palkkaan jne. Naitd
asioita koskevat riitaisuudet jaavit jo niiden tuomioistuinasian luonteisuuden
takia tyosuojeluviranomaisten toimivallan ulkopuolelle. Lisarajoituksia aiheu-
tuu erdistd TSValvL 15 §:ssi itsessddn sasddetyistd hallintopakon kayttoedelly-
tyksisté seka vihdoin lainkohdan soveltamiseen kuuluvista tarpeellisuus-, jar-
kevyys- ja tarkoituksenmukaisuusharkinnoista: hallintopakon kaytto ei vilt-
tamitta ole jarkevid ja tarkoituksenmukaista kaikissa esim. TAL:n rikkomis-
tilanteissa.'* Kdytinnossd nima rajoitukset liittyvat 1dhinna TSValvL 15 §:std
ilmenevain primddrivelvollisuuden rikkomisedellytykseen, jonka mukaan pak-
kokeinomenettelyyn saadaan ryhtyd vasta, kun asianomaista tyosuojelunor-
mia on jo rikottu. Saman edellytyksen mukaan pakkokeinomenettelyyn ei saa
ryhtya priméirivelvollisuuden rikkomisen jo paatyttya.'

Asiaa voidaan pohtia esimerkin valossa. Voidaanko TSValvL 15 §:n mu-
kainen paitos tehdd, jos yrityksen tybaikakirjanpidosta havaitaan yksittdinen
lainvastaisen ylityon teettamistapaus?

Primaadrivelvollisuuden rikkomisedellytysti ei kisittaakseni voida soveltaa
niin tiukasti, etta epiakohdan olisi padtoksentekohetkelld paraikaa oltava tyo-
paikalla vallitsevana ja havaittavissa. Muutenhan esim. TTurvL:n vastaisiin
tyomenetelmiin — joihin ty6aikarikkomukset esilléd olevassa suhteessa pitkalti
rinnastuvat — ei voitaisi kdytdnnossa lainkaan puuttua. Kuitenkin on ndhdak-
seni edellytettdvi, ettd timantyyppisen epidkohdan on oltava jollakin tavoin
toistuvasti esiintyva tai muuten tuntuva, ennen kuin TSValvL 15 §:n mukai-
sen paitoksen tekeminen on tarpeellista ja jarkevai.'¢ Kielloksi muotoillulla

14 Ks. edelld 171 s.

5 Ks. edelld 187-191.

16 Vrt, TAL 5.3 §, jonka mukaan vuorokautista saannéllista tydaikaa voidaan tilapdi-
sesti pidenti4 enintaan yhdelld tunnilla, jos siitd etukateen sovitaan tyontekijoiden kanssa.
— T#imdn primédrivelvollisuuden rikkomisesta voidaan ylipddnsa puhua vasta sitten, kun
pidennyksest4 on tullut jonkinlainen kdytanto, kun se ei endd ole tilapdinen. Toisaalta kay-
tannoksi muodostunut pidennys on tyontekijéiden suostumuksesta riippumatta sddnndksen
vastaista ja siten pakkokeinojen kdyt6n peruste.
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padtokselld voidaan sitten kylld maarata pidattyméain myos vastaisuudessa esiin-
tyvistd priméadrivelvollisuuden rikkomisista.!” Pd4t6ksen muotoilu kielloksi tai
kaskyksi lienee nyt esilld olevassa asiaryhmédssid muutoin monesti makuasia:
joko voidaan esim. kieltdd tyon teettiminen tyontekijille lain mukaan kuulu-
van vuorokautisen lepoajan aikana taikka velvoittaa tydonantaja jarjestimiin
tyontekijalle mainittu lepoaika.

Tapauksena, jossa primééarivelvollisuudet rikkomista koskevat ja muutkin hal-
lintopakon kayttoedellytykset mielesténi selvisti tiyttyivit, voidaan esittii rat-
kaisussa KKO 3.10.1980 p. 2896 esilli ollut tilanne:

RO ja HO katsoivat tydnantajan edustajien toistuvasti ja valvonta-
viranomaisten huomautuksista huolimatta pitdneen useita moottoriajo-
neuvon kuljettajia tyossd enemmaén kuin 12 tuntia 24 perittéisen tunnin
aikana seka teettdneen vuonna 1974 ainakin viidella kuljettajalla ylityo-
td yli 320 tuntia. Vastaajat tuomittiin sakkorangaistuksiin TAL 11.4, 16.2
ja 23.1 §:n sekd RL 7:2:n nojalla. KKO: Ei muutoksenhakulupaa.

Tapauksen asiakirjoista selvida, ettd vastaajat oli edellisind vuosina
useaan otteeseen tuomittu samanlaisista rikkomuksista. TSValvL 15 §:n
nojalla oli annettu ohjeita niiden TAL:n vastaisten menettelyjen johdosta,
joista vastaajat tuomittiin, samoin kuin tyétuntijirjestelmén laatimisen
laiminly6nnista.

Vaikka tapauksessa oli annettu TSValvL 15 §:n mukaiset poytiakirjaohjeet
tydaikarikkomusten johdosta, lainkohdan mukaista velvoittavaa pdétosti ei
ollut tehty. Voidaan kuitenkin kysyi, eiké juuri téllaisessa tilanteessa pakko-
keinopéatos riittdvin tuntuvine uhkineen olisi jatkuvien rikkomusten estami-
seksi parempi keino kuin toistuvat sakkorangaistukset.

Luontoissuorituksen turvaaminen tyontekijille edellyttdi tyodaika-asioissa
joka tapauksessa nopeaa reagointia viranomaisen puolelta. Varsinkin jos ha-
lutaan puuttua paraikaa vallitseviin eiki vain vastaisuudessa toistuviin epskoh-
tiin, velvoittava péditos lienee tehtiva »asia ei siedd viivytysti» -perusteella, jol-
loin aikaaviepddn ohjeidenantomenettelyyn ei tarvitse ryhtyi.'® Koska maksi-
mity6aikojen ylittdmisestd piddttyminen ei aiheuttane tyonantajalle tarvetta
laajoihin jérjestelyihin, velvoittavaan piitokseen liitettdvd maardaika voita-
neen useimmiten supistaa minimiinsi.'® Olosuhteista ritppuen pidités voidaan
TSValvL 20.2 §:44 soveltaen joissakin tapauksissa myods madrita noudatetta-
vaksi muutoksenhausta huolimatta.®

7 TSValvL 15 §:n mukaisesta kieltovallasta ks. edelld 221-224.
18 Ks, edella 200-202.

9 Ks. edelld 226-230.

2 Ks. edelld 232 s.
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Tyoaikalakien joidenkin sadnndsten soveltamista koskevien ratkaisujen te-
keminen kuuluu tyéneuvostolle. Niinpd TAL 4 §:n mukaan tydoneuvoston on
virallisen syyttdjan, tydsuojelupiirin tyésuojelutoimiston taikka tyonantajien
tai tyontekijoiden keskusjdrjestdn pyynnostd ratkaistava lain soveltamisalaa
koskevat kysymykset. Ty6suojelutoimiston on saatettava téllainen kysymys tyo-
neuvoston ratkaistavaksi, milloin asianosainen sita vaatii eikd asiaa muuten
ole pidettiva ilmeisen selvind (2 mom.). Tyoneuvoston ratkaistavaksi voidaan
edelleen saattaa kysymykset siitd, onko lain 6.2 §:n mukaisen periodityon teet-
tamiselle edellytyksia, onko ty6 11.5 §:ssé tarkoitettua aloittamis- tai lopetta-
misty6ti ja voidaanko 15.3 §:n 3 kohdan nojalla poiketa viikkolepoa koske-
vista sanotun pykilin sadnnoksistd. Vastaavia sadnnoksia on myods muissa tyo-
aikalaeissa.

Tyodneuvoston ratkaisu on luonteeltaan vahvistusakti, jolla on muita viran-
omaisia sitova vaikutus. Siind annetun tulkinnan mukaiset suoritusvelvollisuudet
asetetaan muissa viranomaisissa: tuomioistuin méidrdi rangaistuksen ja
vahingonkorvaus- tai muun maksuvelvollisuuden, ja tyésuojeluviranomainen
voi — sikali kuin se en#é on tarpeen — esim. sakon uhalla velvoittaa tyon-
antajan noudattamaan asianomaista tydaikanormia.

4.3.2 Hitdtyosddnnoksistd johtuvasta toimivallasta

Tyoaikalainsaadannén mukaan madrdytyva tyontekijan saannollinen tyoaika
voidaan joissakin tapauksissa ylittda. Normaalitapauksissa tdmé kdy pdinséd
ylitydsadnnésten nojalla ja niiden asettamissa rajoissa. Toisena mahdollisuu-
tena on hitatyon teettaminen, jolle kuitenkin on sa4detty verraten tiukat edel-
lytykset. Tyoaikalain hatatydsddnnds (12 §) kuuluu seuraavasti:

Kun luonnontapahtuma, tapaturma tai muu seikka, jota ei ole voitu
ennakolta tietdd, on aiheuttanut keskeytyksen liikkeen, laitoksen tai yri-
tyksen saannollisessd toiminnassa tahi vakavasti uhkaa johtaa sellaiseen
keskeytykseen taikka hengen, terveyden tai omaisuuden joutumiseen vaa-
ranalaiseksi, saa, siind méirin kuin mainitut syyt vaativat, pitentdd 5,
6 ja 7 §:n mukaan madraytyvid sdannollisia tyoaikoja sekd 5 a §:n mu-
kaan mairaytyvid pisimpii tydaikoja sekd poiketa 16 a §:n sddnnoksis-
t4, ei kuitenkaan kauemmin kuin neljdn viikon aikana. Téllaisesta tyo-
ajan pitennyksestd seka sen syystd, laajuudesta ja todennédkoisestd kes-
tavyydestd on tydnantajan viivytyksetta tehtava kirjallinen ilmoitus asian-
omaiselle tysuojeluviranomaiselle. Tydsuojeluviranomainen voi, tutkit-
tuaan asian, joko jattad sen tehdyn ilmoituksen varaan tai ryhtyé toi-
menpiteisiin pitennyksen rajoittamiseksi tai lopettamiseksi. (9.7.1976/620)

Tissd pykildssd mainittua hatdtyosta dlkoon luettako 11 §:ssé tarkoi-
tettuun ylitydaikaan.
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TAL 12 §:44 hyvin pitkille vastaavat hatdtyosddnnokset on NTSuojL
11 §:ss4, KaTAL 6.3 §:ss4, MaatTAL 12 §:ssd, TalomTAL 7 §:ssd ja KotiTSL
8 §:ssd. Seuraavassa kisittelen yksinkertaisuuden vuoksi kuitenkin vain TAL
12 §:44.

Hatatyd poikkeaa ylityosta kahdessa olennaisessa suhteessa. Ensiksikin hi-
tatyon teettdminen ei edellyté tyontekijan suostumusta. Toiseksi hitatyo mer-
kitsee erittdin laajaa mahdollisuutta poiketa tydajan pituutta ja sijoittelua kos-
kevista sddnnoksistd.! Hatatyotd voidaan teettdd neljdn viikon aikana paitsi
ylityorajoitusten, my6s mm. yoty6- tai viikkoleposadnnosten estimaittd seki
sunnuntaisin ja kirkollisina juhlapiivina.?

TAL 12 §:44 voidaan siten pitdd erdanlaisena tyénantajan suojasaannok-
send, jonka padfunktiona on turvata tydvoiman saatavuus sainndksen mukai-
sissa poikkeusoloissa. Vastapainona oleva tydsuojelufunktio on pyritty turvaa-
maan sadatdmalld hatatyon teettdmiselle yhtaaltd tiukat edellytykset ja toisaal-
ta tavanomaista intensiivinen valvonta. Seuraavassa en timin enempéi puutu
hatdtyon teettdamisedellytyksiin,® vaan keskityn tydsuojeluviranomaisten toi-
mivaltaan hatiatyosddnnosten noudattamisen valvonnassa.

TAL 12 §:n mukaan tyonantajan on siis tehtdva hatétyostd tydsuojeluvi-
ranomaiselle ilmoitus, mink4 jdlkeen viranomainen tekee asiassa ratkaisunsa.
Mutta mitd kdytdnnossa tarkoittaa, kun viranomainen voi »ryhtys toimen-
piteisiin pitennyksen rajoittamiseksi tai lopettamiseksi»? Ja onko tyosuojelu-
viranomaiselle kenties TSValvL 15 §:n nojalla muutakin toimivaltaa hétityo-
sadnnoksen rikkomistapauksissa? — Johdannoksi on paikallaan selostaa ny-
kyistd kdytantod ja tydsuojeluhallinnossa vallitsevaa kantaa, joka on kirjat-
tuna TSH:ssa valmisteltuun muistioon »Tyéaikalain (604/46) hitityosaannok-
sen soveltaminen».

Muistiossa todetaan hatédtyoilmoituksen johdosta tehtédvisté ratkaisusta en-
sin, ettd ilmoitukset saapuvat viranomaiselle kaytannossi yleenss vasta kun tyo
on loppuun suoritettu. Talloin ei pitennyksen rajoittaminen tai lopettaminen
ole sindnsd mahdollista, vaikka hitityon teettimiselle ei katsottaisikaan olleen
edellytyksid. Toisaalta on muistion mukaan huomattava, »ettei kysymyksessi
ole yleensd myoskain sellainen puutteellisuus tai epiakohta, jota tarkoitetaan
TSValvL 15 tai 16 §:ssé eik4 siind tarkoitettu menettely ndin muodoin myos-

! Ks. Sarkko, Tyoaikalaki 127 s.

? Ks. TAL 13.1 §:n 6 kohta, 15.3 §:n 2 kohta ja 18.4 § sekd TN 1060, jota on selos-
tettu Sarkon em. teoksessa 136.

* Hatétyon teettdmisedellytyksistd on annettu melko paljon tyéneuvoston lausuntoja,
joista ks. Sarkko, mt. 127-136. Ks. lisaksi TN 2/85 ja 72/85 seka KKO 1985 II 153 ja 1986
11 39,

19
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kain ole mahdollista.» Viranomainen voi sen vuoksi 1dhinn4 vain antaa asias-
sa tarpeelliset ohjeet ja neuvot tydnantajille ja tarvittaessa tyontekijoille. Myos
TSValvL 24 §:ssé tarkoitettu ilmoitus viralliselle syyttéjalle voidaan tehdd.® —
Taman mukaisesti valvontakaytannossi ei tietddkseni kertaakaan ole kdytetty
pakkokeinoja hétdtyon rajoittamiseksi tai lopettamiseksi.

Valvontakaytdntod ja sen tueksi esitettyjd perusteluja voidaan nédhdékseni
kritisoida liiasta varovaisuudesta, kun otetaan huomioon TAL 12.1 §:ssd sen-
tadn jokseenkin selvin sanoin edellytetty rajoitus- ja kieltovalta. Myos TAL
12 §:n luonne kaikkien muiden tyoaikarajoitusten sivuuttamiseen oikeuttava-
na saannoksenid edellyttid, ettd siihen kytkeytyvid valvontavaltuuksia on vas-
taavasti tulkittava laajasti. Asian selvittiminen on aloitettava luomalla katsaus
TAL 12 §:n kehitystaustaan.

Ensimmainen hitatyosaannos oli jo vuoden 1889 TSuojA:ssa (11.1 §:n
3 kohta). Sen mukaan lapsia ja nuoria henkiloita koskevista tydaika-
rajoituksista saatiin teollisuushallituksen tai ammattientarkastajan luvalla
tietyissa suhteissa poiketa luonnontapahtuman, onnettomuuden tai muun
arvaamattoman sattuman niin vaatiessa. Mitdén kieltovaltaa ei sddannok-
seen liittynyt.

Hyvin pitkille nykyisten kaltainen hétatyosaannos oli vueden 1917
TeollTA 12 §:ssd. Sen 2 momentin mukaan hitdtyoilmoitus oli tehtdva
teollisuushallitukselle, siis ammattientarkastusta johtavalle keskusviras-
tolle. Teollisuushallituksen tuli sitten, »tutkittuaan asian laadun, joko
jattaa asia tuon ilmoituksen varaan tahi ryhtya toimenpiteisiin pitennyk-
sen rajoittamiseksi tai lakkauttamiseksi». Minkalaisiksi nuo toimenpiteet
oli tarkoitettu, ei kdy ilmi lainkohdan niukoista esitoistd.’> Joka tapauk-
sessa teollisuushallituksella ei ollut mitdidn muualla sdddettyja pakkokei-
novaltuuksia kaytettdvinaan. Sen sijaan ammattientarkastajalla oli val-
ta antaa kirjallinen kasky, jos »tydpaikan olot tai laitteet» eivat olleet
lainmukaisia (ATA 6 §).

1917TAL 4.2 §:n mukaan rajoitus- ja kieltovalta kuului »tarkastus-
viranomaiselle», siis ammattientarkastajalle. TAma todettiin myos voi-
massa olevan TAL:n 12 §:n alkuperiisessd sanamuodossa, kunnes ni-
mikkeeksi tuli »tyosuojeluviranomainen» (620/76). Néidenkéin lakien
esitoissd ei valvontamenettelyd ole lahemmin kasitelty.

Lainsiadintohistorian valossa jad siis jokseenkin avoimeksi, minkélaisek-
si tydsuojeluviranomaisten toimivalta hatatyota koskevassa valvonnassa on aja-
teltu. Tulkintasuositukset on silloin annettava pitkalti nykyisten toimivaltanor-
mien saaman sanamuodon pohjalta. Lahestyn asiaa kdytdnnon ratkaisutilan-
teiden kautta ja otan lahtokohdaksi kaksi tapausta: a) hatatyon teettdminen

4 Ks. em. hatdtyomuistio 15 s.
s Ks. KM 1907:17 a, 118 ja Arm. es. n:o 3/1909 II vp., 9.
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jatkuu vield, kun tydsuojeluviranomainen saa hitétysilmoituksen (tai muulla
tavoin tiedon hétédtydn teettdmisestd) ja b) hitdtyon teettiminen on silté erda
paittynyt.

a) Jos hatétyon teettdminen on kaynnissi, tyosuojeluviranomaisen mah-
dollisuudella keskeyttai lainvastaiseksi katsottu hétityd on reaalista merkitysta.

Minun on vaikea l6ytda vasta-argumenttia sille, ettid viranomainen voi TAL
12.1 §:n sanamuodon mukaisesti maaritd tyon rajoitettavaksi tai keskeytetta-
viksi. Téallainen madrays on asiallisesti védlittomdn hallintopakon kiyttoa —
samaan tapaan kuin TSValvL 16 §:n nojalla annettu méiriys keskeyttds tyon-
tekijdn henked tai terveyttd vaarantava tyd. Toimivalta perustuu siis kuiten-
kin suoraan TAL 12.1 §:44n, eiki kieltovaltuuksia ole tarpeen etsid TSValvL
15 tai 16 §:sta. Toiselta puolen kieltovaltuuksien puuttumista ei voida perus-
tella silld, ettei tyoaikasddnnosten rikkominen »yleensd» merkitse TSValvL
15 §:ssd tarkoitettua epakohtaa (vrt. TSH:n edelld selostettu hitdtydémuistio).
Taman tutkimuksen mukaan tydaikakysymykset kylid kuuluvat TSValvL 15 §:n
soveltamisalaan, mutta kun hitityon keskeyttamisestd on TAL 12.1 §:ss4 sdi-
detty oma ja joutuisampi menettelynsi, TSValvL 15 §:4in ei ole tarpeen tur-
vautua.

Pulmia voi lahinng aiheutua TAL 12.1 §:n mukaiseen paitdkseen liittyvis-
td menettely-, tdytdntéonpano- yms. kysymyksisti, joista lainkohdassa ei ole
sdddetty mitadn. Nailtd osin on noudatettava yleisid sd4ant6ja. Kuulemisen tar-
peellisuus, asian selvittdminen, paiatoksen perusteleminen ym. seikat maariy-
tyvdt HMenL:n mukaan. Pdités voitaneen HValL 14.2 §:44 soveltaen katsoa
luonteeltaan sellaiseksi, ettd se voidaan maarata heti tdytantoon pantavaksi.s
Jos pédtostd ei noudateta, tydsuojeluviranomainen voi pyytia poliisin virka-
apua viime kédessd silld perusteella, ettd kysymyksessa on myos kriminalisoi-
dun teon (TAL 23.1 §) estiminen.” Muutoksenhakuun sovelletaan TSValvL
4 lukua.

b) Jos hitédtyon teettiminen on paittynyt, TAL 12.1 §:ssd sdadettyi toi-
mivaltaa ei voida kdyttdd. Sen sijaan on harkittava, voidaanko kiyttdd niita
samoja keinoja, jotka liittyviat TAL:n valvontaan tai esim. TTurvL:n vastais-
ten tydmenetelmien estimiseen yleensi.

¢ Samaan tapaan on jarjestetty TSValvL 16 §:n mukaisen kieltopaatoksen tdyt4nt6n-
panokelpoisuus. Tydsuojelutarkastajan antamaa kieltoa on heti noudatettava, ja TSH:n an-
tamassa kiellon vahvistamisp#atoksessa voidaan madrita — ja kdytdnnossi sddnnonmukaisesti
miardtaankin — kielto noudatettavaksi muutoksenhausta huolimatta (16.2-ja 20.1 §).

? Ks. Sinisalo, Toimivalta 77-81 sekd virka-avun antamisen edellytyksistd yleensi
Mienpiid 249-252.
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Joka tapauksessa on selvd, etté jos hatatyon teettamiselle ei ole ollut TAL
12.1 §:ssd saadettyja edellytyksid, asiaa ei ole jatettdva »tehdyn ilmoituksen ,
varaan». Sen sijaan on nahdikseni joissakin tapauksissa mahdollista TSValvL
15 §:n mukaisessa menettelyssa kieltdd vastaavanlaisten (diden teettdminen hd- 1
tidtyond. Hatatyon lainvastaisuus johtuu nimittdin usein siitd, ettei sen syyksi
ilmoitettu vika, vaurio tms. seikka olekaan ennalta arvaamaton, vaan tavalla
tai toisella siaannénmukaisesti toistuva; tdlldin on saattanut muodostua suo-
rastaan vakiintuneeksi kaytinnoksi teettdd tietyntyyppiset tyot hatiatyona.?
Myos voidaan ajatella, ettd TAL 12.1 §:ssd saddettyd ns. seurausedellytystd
on tySpaikalla jatkuvasti tulkittu liian laveasti (esim. tietyn tyyppinen, vain
vihidinen omaisuuden vaarantuminen). Lainvastaisen kdytdnnén jatkaminen
on silloin voitava kieltdad TSValvL 15 §:n mukaisessa menettelyssd samaan ta-
paan kuin TAL:n muiden sa4dnnosten rikkomiskieltojen asettamisesta edella
on esitetty.

Toisenkinlaisia reaktiotapoja voitaisiin harkita niissa tapauksissa, joissa ha-
tatyon teettamisella ei vield ole ylitetty esim. vuorokautisen tai viikottaisen yli-
tyon maksimeja. Talloin voitaisiin ajatella, ettd tyonantaja velvoitettaisiin mer-
kitsemain ilman laillisia edellytyksid teetetty hétity6 ylityona tydaikakirjan-
pitoon. Paatoksella olisi silloin kahtalainen funktio. Ensiksikin silld varmis-
tettaisiin tydaikakirjanpidon oikeellisuus. Toiseksi varmistettaisiin se, ettd hé- |‘
tatyona teetetty tyo otetaan huomioon jéljelld olevaa ylityokiintiotd vahenté- ‘

\
|

AR o

vini seikkana. Kiytinnossd tyosuojelutoimistot yhteen aikaan asettivatkin se-
lostetun sisiltoisid velvoitteita. Samalla lailla meneteltiin Ruotsissa vuoden 1970
tyoaikalain voimassa ollessa.’ ‘

Meilla tyosuojelutoimistojen paatoksistéd tehtyjen valitusten johdos-
ta TSH kuitenkin katsoi, etteivat toimenpiteet sisdltaneet tyonantajaa
sitovaa sellaista ratkaisua, johon olisi voitu hakea muutosta (ks. 7SHp
14.8.1975 n:0 2448/072/75 ja 14.8.1975 n:o 1354/072/75). Nain siitd huo-
limatta, etti tydsuojelutoimiston paatoksessi oli saatettu kayttad ilmai-
sua »velvoittaa» ja liittdd oheen valitusosoitus.

TSH:n paitosten oikeellisuuteen enempédé puuttumatta totean, ettd
jos ensi asteen viranomaisen katsotaan esim. ylittdneen toimivaltansa,
padtosti ei tilla perusteella saa selittda sitomattomaksi ja valituskelvot-
tomaksi kehotukseksi tms., vaan paitos on nimenomaisesti kumottava.

tettyja erilaisten vikojen ja hairididen korjauksia. Hatatyotd oli teetetty 1974-1979 tuhansia
tunteja vuosittain ja jopa enemmdin kuin ylitoitd.
Lain tarkoitusta vastaamattomasta hatityon teettimisesta ks. myos J.Hdmaldinen, TTT ‘
!

|
l
|
8 Ks. esim. KKO 1986 II 39, joka koski siahkolaitoksen tyontekijoilla hatatyona tee- ‘
|

4/1974, 42, jossa viitataan TAL 12 §:n laajamittaiseen soveltamiseen mm. poliisin tyossi.
s SOU 1981:5, 129. — Uuden tydaikalain (1982) 9 §:n mukaan hatdtyohon liittyvat val-
vontatehtdvit on paljolti siirretty paikallisille tyontekijajarjestoille. :
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TSValvL 15 §:n soveltamisedellytyksistéd lahtien on mielestini kyseenalais-
ta, voidaanko tillaista tyoaikakirjanpitoon liittyvii velvoitetta asettaa seuraa-
mukseksi lainvastaisen hitatyon teettamisestd. Jos ensin ajatellaan tyoaikakir-
janpidon oikeellisuuden turvaamista, asiaa on arvosteltava TAL 20.2 §:n luet-
telonpitosdannoksen eikd 12.1 §:n valossa. Ensin mainitun lainkohdan mukaan
tyOnantajan on pidettdva luetteloa tehdyista ty6tunneista seki hitd- ja ylityostd
ja niistd maksetusta korotetusta palkasta. Tdhan velvollisuuteen kuulunee, etti
luetteloita pidetddn oikein.'® Ty6nantajan ilmoitusta sellaisesta hatdtyosti,
jonka tyosuojeluviranomainen ei katso tdyttavan TAL 12.1 §:ssd sdadettyjd
edellytyksid, ei vield voida ilman muuta pitd4 osoituksena lain 20.2 §:ssd sai-
detyn priméérivelvollisuuden rikkomisesta. Toinen asia on, ettd viranomaisen
on suhteellisen helppo jilkeenpiin tarkistaa, milld tavoin teetetty hétiatyd on
merkitty ty6aikakirjanpitoon. Jos tdlléin havaitaan virheellisyys, se voitaneen
TSValvL 15 §:n mukaisessa jirjestyksessd miirita korjattavaksi. Tydaikakir-
janpidon laatiminen on sellainen jarjestysluonteinen, valvontaa palveleva teh-
tdvd, jota jo nykyisten késitysten mukaan pidettineen melko ongelmattomasti
TSValvL 15 §:n mukaisessa menettelyssi toteutettavana velvollisuutena.!!

Ennenaikaisena voidaan useimmiten pitdd myos hitiatysdilmoituksen joh-
dosta annettavaa, vastaisuudessa teetettivin ylityén rajoitusta tai kieltoa. Mi-
kali tyonantaja pyrkisi kdyttimain hyvidkseen TAL 12 §:n vastaisesti teetti-
ménsd hatatyon lisdksi »taydet» ylityokiintiot, asiaan voidaan puuttua vasta,
jos lainmukaiset ylityomaksimit aikanaan ylitetd4n.

Valvontaviranomaisen ratkaisuvaltaan jai siten kaksi valittémasti TAL 12
§:n rikkomiseen liittyvaa reaktiomuotoa. Jos hatityon teettiminen edelleen jat-
kuu, se voidaan TAL 12 §:n nojalla mairiti rajoitettavaksi tai keskeytetta-
véksi. Jos hdtidtyon teettdminen on siltd erdd paittynyt, TSValvL 15 §:n mu-
kaisessa jarjestyksessd voidaan kieltda rikkomuksen uusiminen, ts. hétityon
teettdminen samanlaisissa, mutta TAL 12.1 §:n edellytyksii vastaamattomissa
oloissa.

4.4 Vuosilomasuojelu

Vuosiloma- ja tydaikasuojelu liittyvat laheisesti toisiinsa. Kummassakin on ky-
symys viime kiddessd samasta asiasta, tydvoiman uusintamiseksi tarvittavan

1o Vrt. TAL 23.2 §, jossa on kriminalisoitu 20.2 §:ssé tarkoitettujen luetteloiden piti-
minen vddrin.

' Vrt. tyonantajalle asetetut velvoitteet merkitd syOpévaaralle altistetut tyontekijat
ASA-rekisteriin, esim. TSHp 4-6/1982.
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vapaa-ajan turvaamisesta.! Tdmén vuoksi on kysyttdvd, onko myos valvon-
taviranomaisten ratkaisuvaltaa tydaika- ja vuosiloma- asioissa arvosteltava yh-
denmukaisesti.

On seikkoja, jotka eivit samalla tavoin puolla TSValvL 15 §:n soveltuvuutta
vuosilomasuojelussa kuin tytaika-asioissa. Ensiksikin historiallisena argument-
tina kdyttamani vuoden 1917 ATA:n esity6t ja soveltamiskdytdnto eivit valai-
se vuosilomasaannoksiin liittyvaa valvontavaltaa. Tdma johtuu kyllakin vain
siitd, ettd vuosilomalainsdddiantd on kehittynyt niin mydhdin.? Toiseksi mui-
den pohjoismaiden vuosilomalaeissa ei ole pakkokeinojen kdyttoon oikeutta-
via sdiannoksia.

Suomessa tydsuojeluviranomaisten toimivalta tybaika- ja vuosiloma-asiois-
sa riippuu kuitenkin samankaltaisista lainsdadannollisistd perusteista. Sekda TAL
ettd VLomaL kuuluvat lakeihin, joiden noudattamista tydsuojeluviranomais-
ten kuuluu valvoa, ja kysymys on viime kidessi siitd, katsotaanko lakien rik-
komukset »tyopaikan oloja» koskeviksi epakohdiksi TSValvL 15.1 §:n mu-
kaan. Hallintopakon kiyttoedellytyksistd, kuten tyésuojeluviranomaisten ja
muiden viranomaisten toimivaltasuhteista esittdmani nakokohdat eivit aiheu-
ta estettd TSValvL 15 §:n soveltamiselle my6s vuosiloma-asioissa.

Aikaisemmin (erit. 11.3.2.3 ja 3.2.4) olen todennut, ettéd tyontekijan
on hankala saada vastaavaa oikeussuojaa siviilioikeudellista tietd. Sen
sijaan voitaisiin ajatella, ettd tyontekija faktisesti toteuttaisi oikeutensa
esim. yhdenjaksoiseen viikkolepoon tai lainmukaiseen vuosilomaan yksin-
kertaisesti jaamalld pois tyostd. Bruun on pohtinut tillaisia »omankéaden-
oikeuteen» vivahtavia tyostdpid4ttdytymisen muotoja ja pdatynyt puol-
tamaan niiden oikeutusta.’

Sittemmin KKO on kuitenkin juuri vuosilomaa koskevassa ratkaisus-
saan ottanut tahin asiaan kielteisen kannan. Tapauksen KKO 1982 IT
148 mukaan tyonantajalla oli oikeus TSL 44.2 §:n nojalla katsoa tyo-
sopimus purkautuneeksi, kun ty6ntekija oli ilmoittanut jidvénsa vuosi-
lomalle ja ollut viikon poissa tyostd. Asiaan ei vaikuttanut se, oliko tyon-
tekijan kanta VLomaL:n tulkintaerimielisyydessd oikea vai ei. Saman-
lainen, opintovapaaoikeuden kayttdmistd koskeva ratkaisu on KKO
26.2.1985 t. 1873/74.* — Sen sijaan tyoaika-asioissa KKO ei tietddkseni

! Sosiaalipolitiikan lohkona vuosiloman turvaaminen luetaankin usein tydaikasuojelun
osaksi, ks. esim. Waris 119-125 ja Sipild, Pé4asiat 22.

* Ensimmainen varsinainen vuosilomalaki annettiin vuonna 1939. Tét4 ennen oli vuo-
silomas4annoksia vuoden 1919 laissa kauppa-, konttori- ja varastoliikkeiden tydoloista (9 §)
ja VTSL:ssa (14 §). Vuosilomalainsaddanndn kehityksestd ks. Sarkko—Koskinen 2-6.

3 Ks. Bruun, Ty6stdpidattaytymisoikeudesta 90-94.

4 Vrt. Bruun, mt. 120, jossa todetaan, ettei tydnantajalla ole tyostdpidattaytymisoikeu-
den kdyttamisen johdosta oikeutta irtisanoa tai purkaa tyésopimusta tai katsoa sitd pur-
kautuneeksi TSL 44.2 §:n mukaisesti.
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ole joutunut ottamaan kantaa tyostdpidattaytymisoikeuteen. Voitaisiin
kuitenkin mielesténi katsoa, ettd tyontekija voi itse toteuttaa esim. oikeu-
tensa yhdenmukaiseen viikkolepoon paremmin perustein kuin esim.
oikeutensa tietyn pituiseen vuosilomaan.’ Vastaavasti on sitd tarkedm-
pad, etta tyontekijalld on vuosiloma-asioissa kaytettdvanadn muita oikeus-
keinoja.

Asiallisesti naissa tilanteissa on kysymys tyonantajan tulkintaetuoikeu-
desta eli tyénantajan viliaikaisesta vallasta maaritéd tyosuhteen ehtojen
tulkinnasta, kunnes niistd mahdollisesti syntynyt riita on asianmukaisessa
jarjestyksessa ratkaistu.® Tillaisena ratkaisuna voitaisiin ajatella tuomio-
istuimen antamaa vahvistustuomiota (vrt. KKO 1984 II 135, jossa tyon-
tekijan kanne koski vuosilomaoikeuden vahvistamista). Tehokkain ja
joka tapauksessa tydstipidattaytymistéd suositeltavampi oikeuskeino olisi
kuitenkin TSValvL 15 §:n mukaisessa menettelyssd annettu, tyonanta-
jaa velvoittava suorituskisky.’

Paadyn siis sithen, ettd myos vuosiloma-asioissa on lahtkohtaisesti mah-
dollista soveltaa TSValvL 15 §:44. Toimivallankdyton rajoitukset ovat samat
kuin tydaika- asioissa: mm. vuosilomapalkkaa ja lomakorvausta koskevat kor-
vausriidat jaavit TSValvL 15 §:n soveltamisalan ulkopuolelle, ja primddrivel-
vollisuuden rikkomisedellytys merkitsee, ettd velvoittavaa pdétosta ei voida teh-
d4 ennen kuin asianomaista vuosilomanormia on rikottu.

Kaytannossa tyontekijin intressi saada VLomaL:n mukaiset etuudet »luon-
nossa» koskee joko vuosiloman pituutta tai ajankohtaa. Molemmista seikois-
ta madrdaminen kuuluu tyénantajan tulkintaetuoikeuden piiriin, kuten edella
on esitetty.? Ratkaisustaan tyénantajan on VLomaL 5.5 §:n mukaan ilmoitet-
tava tyontekijille padsadntoisesti kuukautta ennen loman tai sen osan alka-
mista.? Kdytdnnon sovellutusesimerkkini voidaankin pohtia tilannetta, jossa
tydnantaja on madrannyt vuosiloman lyhyemmaksi kuin mihin tyontekijé kat-
soo olevansa oikeutettu. Kysymys voi olla vaikkapa erimielisyys siitd, katso-

5 Myos Bruun (mt. 93) katsoo, ettid tyontekijin tyostapidattaytymisoikeudelle on mo-
nissa vuosiloma-asioissa jossakin maarin heikommat perusteet kuin tyoaika-asioissa: sosiaa-
liset nikokohdat eivit ole yhtéd painavia, ja kun »omankiddenoikeus» koskee melko pitkaa
aikaa, se voi aiheuttaa pitkélle menevid seurauksia tydnantajalle.

¢ Tulkintaetuoikeudesta ks. esim. Tiitinen 169-171.

7 Norjan osalta Friberg onkin todennut, ettei tyontekijoilld tdllaisessa tilanteessa ole
oikeutta pidattidytyd tyostd, koska asiassa voidaan saada tySsuojeluviranomaisen ratkaisu.
Friberg 31.

8 VLomalL 4.1 §:n mukaan vuosiloma annetaan lomakautena tydnantajan maardama-
ni aikana. TySnantajan on kuitenkin ennen loman miiraamistd varattava tyontekijdlle tai
tdmin edustajalle tilaisuus esittdd asiasta mielipiteensd. — Niistd sddnnoksistd tarkemmin
ks. Sarkko—Koskinen, 99-103.

9 Ilmoitusvelvollisuuden sisdllésta ks. mt. 120-126.
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taanko tyontekijdn poissaolopdivit tyossdolopaivien veroiseksi, vuosilomaan
oikeuttavaksi ajaksi VLomalL 3.5 §:n sddnnosten mukaan. Minkélaisin edelly-
tyksin tyosuojeluviranomainen voi velvoittaa tydnantajan antamaan tyonteki-
jille lainmukaisen vuosiloman, jos ty6nantajan tulkinta katsotaan virheel-
liseksi?

Pulmallisinta on ndhdikseni se, missd vaiheessa tyosuojeluviranomainen
voi puuttua asiaan. Voidaan ajatella, ettd TSValvL 15.1 §:ssd tarkoitettu »epé-
kohta, jonka korjaaminen on tyénantajan velvollisuutena» on késillid joko 1)
kun ty6nantaja on VLomaL 5.5 §:n mukaisesti ilmoittanut vuosiloman ajas-
ta, 2) kun vuosiloma on alkanut tai 3) kun vuosiloma on pé#ittynyt, vaikka
sen lain mukaan olisi pitdnyt vield jatkua.

Lienee selvii, etti viimeistadn vuosiloman pédtyttyad ennenaikaisesti tyon-
antaja on menetellyt TSValvL 15.1 §:ssd tarkoitetulla tavalla velvollisuutensa
vastaisesti. Vasta tidssa vaiheessa annetulla ratkaisulla ei kuitenkaan aina ehdi-
td turvaamaan tyontekijian vuosilomaoikeuden toteutumista luonnossa.® Jois-
sakin tapauksissa kysymykseen voi tulla ratkaisu, jolla tydbnantaja velvoitetaan
vastaisuudessa lukemaan téllaiset poissaolopédivit tydssdolopaivien veroisiksi
— ndin esim. silloin, jos tyOnantaja on soveltanut tdssd suhteessa virheellistd
tulkintaa aikaisemminkin tai my6s muiden tyontekijoiden kohdalla (vrt. péa-
tos, jolla velvoitetaan muuttamaan TTurvL:n vastainen tyomenetelma).

TSValvL 15.1 §:n sanamuoto ei kuitenkaan ndhdéikseni sulje pois sellaista
tulkintaa, ettd »epakohdaksi» katsotaan jo VLomal 5.5 §:n mukainen ilmoi-
tus pituudeltaan tai ajankohdaltaan lainvastaisesta vuosilomasta.!' Kun vuo-
siloman ajasta on lain edellyttamai ilmoitus, jollainen sitd paitsi sitoo tyon-
antajaa,'? oikeussuojan tarvekynnys ylittyy, eiki asian ratkaistavaksi ottamista
voida pitda ennenaikaisena. Jos tdssid vaiheessa ei voitaisi saada viranomaisen
kannanottoa, jouduttaisiin ehka tarpeettomastikin jélkikateen turvautumaan
VLomaL 19.1 §:ssd sdddettyyn rangaistus- ja korvausprosessiin.

Lopuksi kysymys voi olla my®és siitd, onko tyonsuorittajalla lainkaan oikeut-
ta vuosilomaan vain jadko hin VLomaL:n (tai MerimVLomalL:n) soveltamis-

10 Tyontekijd voi kuitenkin VLomal 19.1 §:n mukaisen syytejutun yhteydessi vaatia
tydnantajan velvoittamista suorittamaan kaksinkertaiset palkkaedut saamatta jadneeltd vuo-
silomalta. Taméin oikeuskeinon merkitystd vahentdvat kuitenkin ne syyt, jotka yleensikin
vaikeuttavat tyontekijéiden mahdollisuuksia nostaa oikeudenkiynteja tyosuhteen aikana.
Ks. my6s kanneajan vanhentumisesta VLomaL 15 §.

it Toisin on ilmeisesti arvosteltava VLomaL 19.1 §:n rangaistussiinndsté, jonka sovel-
taminen edellyttdi, ettd tybnantaja ei anna tyontekijille lain mukaista vuosilomaa tai vas-
toin lakia pitdd ty6ntekijad tyossd vuosiloman ajaksi madrdaaménidin aikana.

12 Tastd sitovuudesta ks. Sarkko—Koskinen 123 s.

€D
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alan ulkopuolelle. Lain aineellisia sddnnoksid soveltavan viranomaisen on ta-
vallaan esikysymykseni ratkaistava myés lain soveltuvuus. Aivan samoin kuin
esim. TAL 4 §:n ja TTurvL 7 §:n mukaan tdméi kysymys voidaan my6s VLo-
malL 2 §:n mukaan saattaa tyoneuvoston ratkaistavaksi, ja tydsuojelupiirin ty-
suojelutoimiston on asianosaisen niin vaatiessa tehtévikin tillainen siirto, jol-
lei asiaa muutoin ole pidettdvd ilmeisen selvdnd. VLomaL:n muiden sainnos-
ten soveltamisesta tyoneuvosto sen sijaan ei — toisin kuin joissakin tyoaika-
lainsdddannon mukaisissa asioissa — voi antaa ratkaisua, vaan ainoastaan yleis-
luonteisen ja muuta viranomaista sitomattoman lausunnon. '

4.5 Tyo6sopimussuojelu

4.5.1 Valvontavallan perusteet ja rajoitukset

Ty6sopimussuojelun kasitteelld en pyri luomaan mit4in uutta ja tarkkarajais-
ta ty6suojelun lohkoa, vaan viittaan viljésti tydsopimuslainsaddannossi sdan-
neltyihin kysymyksiin. Talléin on otettava huomioon TSL:n ohella mm.
MerimL ja KotiTSL seka joidenkin muidenkin lakien yksittdiset sainnokset.
Seuraavassa késittelen kuitenkin toistojen valttamiseksi padasiassa vain TSL:a
ja sen noudattamisen valvontaa.

TSL:n séatamiseen johtaneessa tydsopimuslakikomitean mietinnéssd on ta-
vanomaisesta poiketen kasitelty verraten seikkaperiisesti pakkokeinojen kayt-
toedellytyksié lain valvonnassa. Komitea lahti siité, ettd tyontekijoiden haluk-
kuutta ja mahdollisuuksia vedota lain mukaisiin oikeuksiin saattaa vihentia
pelko epédedullisista seurauksista, esim. irtisanomisesta. Tdman vuoksi saattoi
olla paikallaan, ettd viranomaiset voisivat tietyiss puitteissa piti4 huolta lain
noudattamisesta. Lahinni oli ajateltavissa timin tehtidvin uskominen ammat-
tientarkastusviranomaisille. Ammattientarkastuslaitoksen virkamiesten koulu-
tuksessa ja patevyysvaatimuksissa oli kuitenkin kiinnitetty padhuomio tyotur-
vallisuussuojeluun ja sen mukaisesti teknillisiin eiké juridisiin valmiuksiin, joita
puolestaan tarvittaisiin tyosopimuslain valvonnassa. Tdméin vuoksi komitea ei
katsonut voivansa ehdottaa tydsopimuslakia koskevien valvontatehtivien an-
tamista ammattientarkastukselle. Kuitenkin komitea esitti harkittavaksi, etti
ammattientarkastusorganisaatiota edelleen kehitettéessa lisattaisiin myos juri-
dista asiantuntemusta. T&ll6in voitaisiin uudestaan ottaa harkittavaksi tyoso-
pimuslakia koskevan valvonnan uskominen niille viranomaisille.!

13 Ks. TNL 9.1 §:n 3 kohta ja siitd Sarkko, Erityinen osa I, 252,
I KM 1969:A 25, 63 s.
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Valvontatoiminnassa olisi komitean mukaan todennikaisesti padasiana neu-
vojen ja ohjauksen antaminen. Mutta milloin tydsopimuslain jonkin pakotta-
van sainnoksen noudattaminen on jossakin tydpaikassa jarjestelmallisesti lai-
minlyoty, saattaisivat kysymykseen tulla pakkotoimenpiteet tillaisen menette-
Iyn lopettamiseksi ja sen uusiutumisen estémiseksi. Kun komitea ei esittdnyt
TSL:iin rangaistussaannoksid, olisi tuolloin voimassa olleen jarjestelmdn mu-
kaisista keinoista komitean mukaan kaytettavd ATL 7 §:n mukaisia toimia,
siis viime kddessa uhkasakkomddriystd.’

TSL:n viranomaisvalvontaa koskeva siannés (55.1 §) tuli lakiin vasta edus-
kuntakdsittelyn aikana.? Sd4nnosté esittényt sosiaalivaliokunta ilmoitti olevan-
sa tietoinen ammattientarkastuslaitoksen puutteista ja kiirehti ATL:n uudis-
tamista. Valiokunnan mukaan oli jo tdssd vaiheessa aivan valttimatonta lisa-
t4 lainopillisen pitevyyden omaavaa henkilokuntaa lahinnd alan keskushallin-
toon.*

ATL:n kumoamisen ja TSValvL:n sekd TSHalL:n ja -A:n sddtamisen jal-
keen tilanne on pitkélti muuttunut tyésopimuslakikomitean ja sosiaalivalio-
kunnan esittdméasn suuntaan. On perusteitu TSH, jonka yhteydessd on oikeu-
dellinen toimisto, mink lisiksi useimpien tydsuojelupiirien tydsuojelutoimis-
toissakin on lakimiehen virka. Viimeksi on oikeusturvaa parannettu avaamal-
la 1.9.1988 lihtien sidnnénmukainen muutoksenhakutie tyosuojelua koskevissa
asioissa KHO:een (TSValvL 18.1 §, 29/86).

TSL:n esit6iden ja edella selostetun kehityksen valossa ndyttad selvalta, ettei
mitadn periaatteellista estettd ole TSValvL 15 §:n soveltamiselle myos TSL:n
valvonnassa.’ Tamai lahtokohta on myos tdssa tutkimuksessa omaksutun tul-
kintalinjan mukainen. Sanottu merkitsee mydos, ettd kun TSValvL 15 §:n so-
veltamisala ndin ulottuu tydsuojelun eri sektoreille tyoturvallisuusasioista tyo-
sopimussuojeluun, lainkohta voidaan luonnehtia tyolainsdddinnon hallinnol-
lista luontoistdytantéénpanoa sadnteleviksi yleisklausuuliksi.

2 Mt. 64.

3 Sosiaalivaliokunnan mietinto n:o 33/1969, 5.

Toisaalta samassa yhteydessa TSL:iin otettiin my&s rangaistussddnnos (54 §). Se tehos-
taa kuitenkin pidasiassa sellaisten sadnnosten noudattamista, joita tydsopimuslakikomitea
ei ollut ehdottanut (kuten syrjintakielto, 17.3 §) tai joiden mukaisen suoritusvelvollisuuden
asettaminen on tuomioistuinasia (kuten tyotodistusta koskeva 47 §). Siten rangaistussain-
nos e nahdakseni viihenna komiteassa esitettyjen, hallinnollisen pakkokeinojen soveltuvuutta
koskevien pohdintojen painoarvoa. -— Rangaistusten ja uhkasakon kumulaatiosta ks. myos
edelld II.2.

4 Ibid.

s Kirjallisuudessa my6s teoksessa Kahri—Vihma viitataan TSValvL:n mukaisiin pak-
kokeinoihin selostettaessa TSL 55 §:n valvontasdannostd, ks. mt. 334 s.
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Kuitenkin kdytdnndssé ilmeisesti vain pieni osa TSL:n sddnnoksistd voi tulla
kysymykseen pakkokeinomenettelyssi toteutettavina priméirivelvollisuuksina.
Rajauskriteereistd ensimmadisené voidaan pohtia lainsddnnéksen dispositiivi-
suulta, mihin tyosopimuslakikomiteakin viittasi. Vertailukohdaksi voidaan
ottaa ns. semidispositiiviset sddnndkset eli sellaiset, joista voidaan poiketa val-
takunnallisella tai muulla tyoehtosopimuksella. Niistd sddnnéksistd totesin
aikaisemmin, ettd poikkeamisvallan perusteella solmittu tyéehtosopimus syr-
jayttdd sddnnokseen muuten liittyvidn valvonnan ja sanktioinnin.® Mutta jos
poikkeamisvaltaa ei ole kiytetty hyviksi, sdédnndksen noudattamista valvotaan
normaalisti, ja rikkomuksesta voi nihdikseni olla seurauksena hallinnollisten
sekd myos rikosoikeudellisten sanktioiden kaytto. Tillainen kasitys on omak-
suttu my6s Ruotsin tydaikalainsdddannossa.’

Toisaalta voidaan ajatella, ettd semidispositiivisetkin sdannokset vield ilmen-
tédvét tyontekijan suojelun pddméaidrid juuri sen vuoksi, ettd poikkeamisvalta
on mydnnetty vain — toiminnassaan »vastuullisiksi» ja yksittiista tyontekijaa
vahvemmiksi katsotuille — tyomarkkinaosapuolille.® Sen sijaan kokonaan
tahdonvaltaisista ty6lainsaannoksistd Sarkko on todennut, ettei niissd pyrita
suojaamaan kumpaakaan osapuolta, vaan ainoastaan antamaan ratkaisusiint6
ristiriitatilanteessa turhien kiistojen valttamiseksi.® Voidaan myos viitata sii-
hen, ettei yksikddn TSL:n harvoista kriminalisoinneista koske tahdonvaltaisia
sddnnoksia (ks. TSL 54 §). Niilld perusteilla voidaan yhtyi sithen tyésopimus-
lakikomitean kantaan, ettei hallintopakon kiyttoémahdollisuus koske tahdon-
valtaisia sddnnoksid. Asia erikseen on, ettei TSL:sta aina kéy selvisti ilmi, mitka
sen sddnnoksistd ovat tahdonvaltaisia, mitkad pakottavia.!®

Toinen pakkokeinomenettelyn ulkopuolelle jidvd TSL:n sédsinnésten ryh-
mé koskee palkan tai muun vastikkeen maksua (18-28 §). Palkan maksuun
velvoittaminen on tuomioistuin- eiki hallintoasia. Sama koskee oikeuskaytin-
noén mukaan fyétodistuksen antamiseen velvoittamista (47 § ja esim. KKO 1976
11 43).

TSValvL 15 §:n soveltamista rajoittanee lisdksi ainakin kidytinndssi se, etti
TSL:n mukaisissa erimielisyyksissa ndyttokysymykset saattavat tuottaa ongel-
mia. HMenL 17 §:n mukaan asian selvittimisvelvollisuus kuuluu ldhtékohtai-
sesti viranomaiselle, eikd sopimusvelvoitteisiin muutoin liittyvii todistustaak-

6 Ks. edella 147,

7 Ks. SOU 1981:5, 155, jossa asiaa on seikkaperiisesti pohdittu.

8 Kosketeltavien sadnnosten oikeuspoliittisista perusteista ks. Bruun 335-338.
9 Sarkko 9.

0 Ongelmasta ks. esim. Kahri—Vihma 305 s.
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kasddntojd voida soveltaa. Muun muassa néistd syistd — ja yleensdkin — tyo-
suojeluviranomaisen on tarkoituksenmukaista toimia sen mukaisesti, ettd epa-
kohta saataisiin esim. luottamusmiehen ja tyonantajan vélisin neuvotteluin pois-
tetuksi.

TSL 55 §:n valvontasaannéksen mukaan lain noudattamista valvovat vira-
nomaisten ohella asianomaiset valtakunnalliset tydmarkkinajdrjestét, joiden
kanssa viranomaisten on toimittava kiintedssd yhteistyossa. Tyomarkkinajar-
jestoilld ei kuitenkaan ole katsottu olevan timin sddnnoksen nojalla mitédan
velvollisuuksia sen enempidd kuin julkisia valtaoikeuksiakaan.!' Sen sijaan
viranomaisten on kiinnitettivi erityinen huomio jirjest6jen tekemiin ilmoituk-
siin TSL:n sadnnosten rikkomuksista sekd viipymatta ryhdyttdva ilmoitusten
edellyttamiin, tarpeellisiksi katsottuihin toimiin.'? Yleissitovien tydehtosopi-
musten valvonnassa yhteistyovelvoite merkinnee myos sitd, ettd viranomaiset
tyoehtosopimuksen »kirjaimellisen» soveltamisen sijasta noudattavat sopimuk-
sen vakiintuneita, tarvittaessa sopijapuolilta varmistamiaan tulkintoja.

4.5.2 TSL:n yksittiisten sidnndsten tarkastelua

Missa TSL:n mukaisissa asioissa TSValvL 15 §:n soveltaminen sitten saattaisi
tulla kysymykseen? Mihinkéan tyhjentédvéin esitykseen pyrkimattéd otan esille
joitakin yksittéisia tilanteita.

Ensinnakin TSL 17.1 §:ssa tarkoitettujen yleissitovien tydehtosopimusten
madrdysten noudattamiseen voidaan velvoittaa TSValvL 15 §:sséd saddettyjen
ja aikaisemmin kasiteltyjen yleisten edellytysten vallitessa. Mitddn erityistd
oikeudellista merkitysta ei tosin ole silld, katsotaanko téllaisen sopimusmaa-
riayksen koskevan tyosopimuslainsddddnnon vai esim. tydaikalainsdéddannon
piiriin muutoin kuuluvaa seikkaa. Kuten aiempana ole esittényt, TSValvL 15 §:n
mukaisen ratkaisuvallan kaytté TSL 17.1 §:n mukaisissa asioissa tulee kysy-
mykseen lihinni vain silloin, kun tyonantaja on jarjestdytymaton.'

My6s TSL 32 §:n tyoturvallisuusvelvoitteita voidaan toteuttaa TSValvL
15 §:n mukaisessa menettelyssé, joskin tilld mahdollisuudella on kéytannén
merkitystd vain TTurvL:n soveltamisalan ulkopuolelle jaavissa tilanteissa. Sama
patee nahdikseni TSL 33 §:n lepoaikasddannoksen tulkintaan ja sen suhteeseen
tybaika- ja vuosilomalainsdddianto6n. Tyontekijoiden kokoontumisoikeutta
koskeva TSL 52.2 § saintelee tyopaikan tilojen kaytto4d, minkd vuoksi ei ndh-

W Ks. Kahri—Vihma 302 s. ja Sarkko 149.
12 Niin Sarkko 149 ja Suviranta, Esitelmd tyosopimuslaista, 4.
1 Ks. edell.
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dakseni ole kovinkaan ongelmallista lukea sitd my6s TSValvL 15.1 §:ssi tar-
koitetuksi tyopaikan oloja koskevaksi normiksi. Jos tydnantaja voidaan TTurvL
10 §:n nojalla velvoittaa jarjestiméain tyontekijoille ruokailutilat, voitaisiin TSL
52.2 §:n nojalla vastaavasti méarati, ettd tyonantajan on sallittava tyonteki-
joiden kokoontuminen niissi tai muissa soveliaissa tiloissa. Erona on tosin se,
ettd TSL 52 §:n nojalla ei voida velvoittaa tydnantajaa hankkimaan tai jérjes-
tdméin kokoustiloja, jos sellaisia ei tyopaikalla entuudestaan ole. Sddnnésta
sovellettaessa on myos pitkilti jatettiva tydnantajan valittavaksi, mitki tilat
ovat sopivia, milloin kokoontuminen ei aiheuta hdiri6td yrityksen toimin-
nalle jne.

Aikaisemmin viittasin siihen, ettd tyGeldimassd esiintyvin sukupuolisyrjin-
nén estdmiseksi voidaan Tasa-arvoL 21 §:n mukaan kiytt4a hallinnollisia pak-
kokeinoja. Mikali tyopaikalla esiintyisi TSL 17.3 §:ssd kielletyistd perusteista
Johtuvaa syrjintdd, rikkomusta voitaisiin nihdékseni pitdd »epiakohtana tyo-
paikan oloissa», jolloin korjaamisvelvoite voitaisiin vastaavasti asettaa TSValvL
15 §:n nojalla.? My6s Norjassa on NAML 55 A §:n syrjintikiellon katsottu
sisdltdvin sellaisen (»julkisoikeudellisen») velvollisuuden, jonka noudattami-
seksi tydsuojeluviranomaiset voivat asettaa kiskyn tai kiellon.? Jos siis tyon-
tekija poliittisten mielipiteidensi tai ammattiyhdistystoiminnan vuoksi esimer-
kiksi siirretdin epamukavampiin tai heikommin palkattuihin tydtehtaviin, til-
lainen syrjintd on ndhdédkseni voitava mairitd lopetettavaksi. Sen sijaan syr-
jinndstd aiheutuvat korvaus- tai muut saatavat on toteutettava tuomioistui-
messa.

Tyodsopimuslainsdadannon tdrked osa koskee irtisanomissuojaa. Aikaisem-
min kdésitellessdni Tasa-arvoL:n ja TSValvL:n tyésuhdeturvasadnnoksia paa-
dyin siihen, ettei lainvastaisesti irtisanottua tai purettua tydsuhdetta saada pa-
lautetuksi TSValvL 15 §:n mukaisessa menettelyssd. Tillaisen luontoispalau-
tusseuraamuksen asettaminen edellyttédisi tuekseen nimenomaista sdannosti:
asiasta pitdisi olla maininta joko viranomaisen toimivaltaa osoittavassa seu-
raamusnormissa tai takaisinottovelvollisuutta koskevassa aineellisessa normis-
sa.* Naistd syistd TSL:n yleistd irtisanomissuojaa koskevat sdidnnokset jaavit
TSValvL 15 §:n soveltamisalan ulkopuolelle.

Mielenkiintoisessa asemassa sen sijaan on TSL 42 a § (476/78), joka kos-
kee muista kuin tyontekijastd johtuvista syistd irtisanotun tyontekijian takai-
sin ottamista. Saannéksen mukaan jos tyénantaja kuuden kuukauden kulues-

2 Ks. myds edelld. _
3 Ks. Friberg 355. — NAML 55 A § tosin koskee vain syrjintdd tydhonottotilanteessa.
4 Ks. edelld 144 s,
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sa irtisanomisesta tarvitsee tydvoimaa samoihin tai samanlaisiin tehtaviin, tulee
tydnantajan tiedustella paikalliselta tydvoimaviranomaiselta, onko entisid tyon-
tekijoita etsimdssd timén viranomaisen valitykselld tyota, ja myonteisessd ta-
pauksessa tarjota tyotd ensisijassa ndille tyonhakijoille. Siéntelytavaltaan sa-
mantyyppinen on TSL 34 c § (30/85), jonka mukaan ditiys-, isyys- tai van-
hempainlomalta taikka hoitovapaalta palaavalla tyontekijalld on oikeus pala-
ta aikaisempaan tai siihen rinnastettavaan ty6hon.

Naiista tilanteista on siis annettu sellaiset nimenomaiset, takaisinottovelvol-
lisuutta tarkoittavat normit, jollaisten perusteella myos luontoispalautusseu-
raamus on aikaisemmin esittimini mukaan mahdollista asettaa. Tosin TSL
34 ¢ §:n perustelujen mukaan sddnnoksen rikkomisesta seuraa vahingonkor-
vausvelvollisuus.’ Muutenkin niukoilta esit6iltd ei kuitenkaan voitane edellyt-
t44 sdannoksiin liittyvan seuraamusvalikoiman tyhjentdvda kuvausta. Jos sen
sijaan itse lakitekstid tulkitaan kirjaimellisesti — ja tyontekijan suojeluperi-
aatteen mukaisesti tyontekijan asemaa parhaiten turvaavalla tavalla — paluu-
oikeudelle voidaan antaa myds reaalinen sisiltd. Itse asiassa olisi ymmaértaak-
seni vaikea perustella ratkaisua, jolla TSL 34 ¢ tai 42 a §:n kaltaisen nimen-
omaisen sidnndksen nojalla esitetty takaisinottovaatimus hylattdisiin »lakiin
perustumattomana».

Aikaisemmin tdssid tutkimuksessa on tullut ilmi, ettd irtisanomis-
menettelylain perustelujen mukaan tyonantajaa ei voida velvoittaa otta-
maan takaisin lainvastaisesti irtisanottua tyontekijaa. Tami johtui pe-
rustelujen mukaan tydsuhteen henkilooikeudellisista piirteista.

Sanottu liittyy kuitenkin vain IML:n soveltamisalaan lain 1 ja 2 §:n
mukaan kuuluviin irtisanomisiin, joiden perusteena on tyontekijistd joh-
tuva syy, kuten tydvelvoitteen laiminlyonti, sopimaton kéytds jne. Sen
sijaan TSL 42 a §:114 suojataan kollektiiviperusteella (esim. tuotannol-
listen syiden vuoksi) ja my6s alun perin tdysin laillisesti irtisanottujen
tyontekijoiden asemaa. Sadnnostd sovellettaessa ei voida vakuuttavasti
viittad, ettd henkilosuhteet olisivat paluuoikeuden toteutumisen estee-
nd. Myoskdin esim. hoitovapaalle jadmistid ei mielestdni voida TSL
34 ¢ §:44 sovellettaessa hyvaksyttédvisti esittda perusteeksi, joka tyon-
antajan integriteetin tms. suojaamisen vuoksi estdisi takaisin-
ottovelvoitteen madrdamisen.

Tyosuhdeturvan monivaiheisessa, hitaasti edenneesséd ja vaikeassa uudis-
tusprosessissa tallainen tulkinta merkitsisi uutta askelta, tydsuhteen jatkuvuus-
periaatteen osittaista toteutumista. Asiassa tulevat esille télle tutkimukselle
ominaiset vaikeudet ja epavarmuustekijét erityisen selvisti. Ei ole mahdollista
julistaa tulkintaa »voimassa olevan oikeuden» kannaksi. Sen sijaan voin tode-

s Ks. HE 203/1984, 9.
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ta, ettd tulkinta on mahdollinen; tyooikeudellisen seuraamusjirjestelmén sys-
tematiikasta tms. syistd ei aiheudu tille estettd. Tulkinnan hyviksyminen tai
hylkdaminen onkin viime kidessia arvovalinta.®

Erilaisia kasityksid voidaan tosin esittdi siitikin, olisiko takaisinottovel-
voitteen asettaminen tuomioistuin- vai tyosuojelun valvonta-asia. Tdmén ky-
symyksen ratkaisemisella puoleen tai toiseen ei tosin itse pddasian rinnalla ole
ndhdékseni suurta merkitystd. Kun paluuoikeus kuitenkin on kytketty verra-
ten yksinkertaisesti todettaviin edellytyksiin, TSValvL 15 § tarjoaisi asian rat-
kaisemiseksi joutuisan menettelyn ja tarvittaessa tehokkaat tdytéintoénpano-
keinot.

¢ Kirjallisuudessa Kallio on lyhyesti todennut, ettei TSL 42 a §:n nojalla voida mai-
ritd tyosuhdetta jatkettavaksi, ks. SosA 1978, 49.

7 Kollektiiviperusteella irtisanottavien tyontekijéiden vihentdmisjirjestyksestd ja vas-
taavasti tydntekijoiden takaisinottojarjestyksestd ei toistaiseksi ole annettu sainnoksii (jos-
kin sellaisia tit4 kirjoitettaessa valmistellaan ns. tydelimin uudistuksen yhteydess4). Sadn-
ndsten puuttuessa olisi takaisin otettavien tyontekijoiden valinta useimmiten jitettdvi tyon-
antajan tehtdvéksi. Vrt. kuitenkin irtisanomissuojasopimusten vuorojérjestystd koskevista
méadrdyksistd ja niiden soveltamisongelmista Tiitinen, DL 1986, 450-480.
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Der Verwaltungszwang in der Gewerbeaufsicht. Eine Untersuchung
itber die Zustiindigkeit der Arbeitsschutzbehérden nach § 15
des Gewerbeaufsichtsgesetzes

ZUSAMMENFASSUNG

Ubersetzt von Lektor Helmut Diekmann

Einleitung

Den Arbeitsschutzbehorden ist es gesetzlich aufgetragen worden, die Einhal-
tung einer Reihe von Gesetzen wie des Gefahrenschutzgesetzes, der Arbeits-
zeitgesetze, der Jahresurlaubsgesetze und des Arbeitsvertragsgesetzes zu
iiberwachen. Als erstrangige Mittel dieser Aufsicht werden Anleitung und Be-
ratung angewandt. Bei Bedarf kann die Behorde jedoch auch kraft § 15 des
Gewerbeaufsichtsgesetzes (1973) einen bindenden Beschluss fassen, durch den
der Arbeitgeber verpflichtet wird, innerhalb einer gesetzten Frist die bei der
Inspektion festgestellten Missstdnde abzustellen. Dieser Beschluss kann mit den
Beugemitteln Zwangsgeld, Ersatzvornahme oder der Androhung, dass die Aus-
fithrung der Arbeit oder die Benutzung eines Gerits am Arbeitsplatz ganz oder
teilweise untersagt wird (der sog. Unterbrechungsandrohung), verbunden wer-
- den. Eine Arbeit, die fiir das Leben oder die Gesundheit des Arbeiters eine Ge-
fahr darstellt, kann auch kraft § 16 des Gewerbeaufsichtsgesetzes bei der
Inspektion sofort eingestellt werden, aber diese Situationen méchte ich ausser-
halb meines Forschungsgebiets lassen.

Das Arbeitsverhiltnis kann als privatrechtliches Vertragsverhéltnis zwischen
Arbeitgeber und Arbeitnehmer charakterisiert werden. Die administrative Auf-
sicht, die auf dieses Verhiltnis gerichtet wird, ist ein Akt staatlicher Interven-
tion, ein Eingriff des Staates in die wirtschaftlichen Verhaltnisse zwischen Pri-
vatpersonen. Interventionen dhnlicher Art — solche Interventionen haben in
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den letzten Jahren zugenommen — kénnen zum Beispiel in den Bereichen des
Umweltschutzes und des Verbraucherschutzes ausgemacht werden. Typisch
fiir die staatliche Intervention ist, dass zur Einhaltung materieller Normen von
den Behorden anzuwendende Sanktionen verfiigt werden, wie zum Beispiel ge-
rade die Mittel des Verwaltungszwangs oder verschiedene Strafen, und dass
zur Uberwachung der Normeneinhaltung ein eigener Beh6érdenapparat aufge-
baut wird. In Finnland wird die Gewerbeaufsicht vom Zentralamt fiir Arbeits-
schutz geleitet, dem in jeder Provinz die Bezirksbehérden fiir Arbeitsschutz
und auf lokaler Ebene die kommunalen Gesundheitsausschiisse unterstellt sind.

Es ist das Ziel der vorliegenden Untersuchung, die Zustandigkeit der Ar-
beitsschutzbehorden nach § 15 des Gewerbeaufsichtsgesetzes zu analysieren.
Als erstes soll der Anwendungsbereich des Verwaltungszwangs geklirt werden.
Fiir diesen Teil ist die Zustindigkeit der Arbeitsschutzbehdrden im Gesetz so
definiert worden, dass ein Zwangsmittelbeschluss getroffen werden kann, wenn
in den Bauten, Geriten oder Verhiltnissen am Arbeitsplatz Missstidnde ent-
deckt wurden, deren Abstellung dem Arbeitgeber obliegt. Bezieht sich diese
Definition — insbesondere der Passus »die Verhiltnisse am Arbeitsplatz «
— nun nur auf Fragen des Gefahrenschutzes oder z. B. auch auf Arbeitszeit-
und Jahresurlaubsangelegenheiten? Zur Kliarung dieses Problems ist das Ver-
fahren des Verwaltungszwangs als Mittel der Verwirklichung der Arbeitsgesetz-
gebung zu betrachten und zu eruieren, in welchem Verhaltnis das Zwangsmit-
telverfahren unter anderem zum Strafprozess und zu den vor Gericht zu ver-
handelnden zivilrechtlichen Forderungen steht. Bislang ist der Verwaltungs-
zwang nur in Fragen des Gefahrenschutzes angewandt worden, aber in der
Untersuchung wird die Ansicht vertreten, dass es den Schutz der Arbeitnehmer
verbessern wiirde, wenn die Behorden ihre Zustindigkeit auch in anderen An-
gelegenheiten geltend machen wiirden, sofern diesem keine prozessuellen, rechts-
systematischen oder anderen Hindernisse entgegenstehen.

Ein zweites Problem sind die iibrigen Voraussetzungen fiir die Anwendung
des Verwaltungszwangs, wie die Fragen betreffend den Adressaten des Zwangs-
mittelbeschlusses, die Hohe des Zwangsgeldes, die Linge der Frist, die Voraus-
setzungen fiir die Festsetzung von Zwangsgeld usw. Diese Probleme sind allen
Bereichen der aufsichtsfiihrenden Verwaltung gemeinsam. Als Forschungsma-
terial werden daher auch in grossem Umfang Entscheidungen des Obersten
Verwaltungsgerichts iiber die anzuwendenden Zwangsmittel in der Bauaufsicht,
in Sachen der Gesundheitsfiirsorge und der Steueraufsicht herangezogen.

20
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Der Anwendungsbereich des Verwaltungszwangs

Zur Klirung des Anwendungsbereichs von § 15 des Gewerbeaufsichtsgesetzes
wird zuerst von der Geschichte dieser Rechtsvorschrift ausgegangen. Die erste
Vorschrift, in der die Zustandigkeit der Aufsichtsbehérde unter Anwendung
des Passus »Verhiltnisse am Arbeitsplatz» festgelegt wurde, befand sich be-
reits in der Gewerbeaufsichtsverordnung des Jahres 1917. Die Vorarbeiten zu
diesem Gesetz sind recht knapp gehalten; sie scheinen jedoch eher eine weite
denn eine enge Auslegung zuzulassen. Auch in der Praxis der Anwendung
der Vorschrift haben die Aufsichtsbehorden in der Anfangszeit (1918-1920)
Gebote und Verbote sowohl in Angelegenheiten des Gefahrenschutzes als auch
der Arbeitszeit erteilt. Hiernach dnderte sich jedoch die Praxis aufgrund
interner Steuerung der Verwaltung dahingehend, dass bei einem Verstoss
gegen die Arbeitszeitvorschriften ausschliesslich eine Strafanzeige erstattet
wurde. Zur gleichen Zeit wurden am Arbeitszeitgesetz des Jahres 1917 An-
derungen vorgenommen, durch die der Anwendungsbereich dieses radikalen
Schutzgesetzes eingegrenzt wurde und einige Reformen, die in diesem enthal-
ten waren, zum Teil riickgingig gemacht wurden. Der Untersuchung zufolge
lag beiden Anderungen zumindest als eine Ursache der Umstand zugrunde,
dass die Einschrinkung der Regulierung und Uberwachung der Arbeitszeit
in den Jahren nach dem Biirgerkrieg (1917-1918) dem Interesse der Arbeit-
geberkreise und der hoheren Gesellschaftsschichten entsprach, die aus dem
Biirgerkrieg siegreich hervorgegangen waren, wodurch ihre Position im Staat
starker war als zuvor.

Bei der praktischen Anwendung der Zustandigkeitsnorm hat bis zum heu-
tigen Tag die enge Auslegung dominiert, obwohl die Gesetze und Verordnungen,.
deren Einhaltung den Arbeitsschutzbehorden zur Aufsicht obliegen, an Zahl
erheblich zugenommen haben. In den Begriindungen des Gewerbeaufsichts-
gesetzes des Jahres 1973 wurde die Auslegung der Vorschrift nicht detailliert
behandelt. In dieser Untersuchung gehe ich davon aus, dass aus dem unklaren
Wortlaut des § 15 des Gesetzes so gut wie keine Schlussfolgerungen gezogen
werden kénnen, dass aber vor dem Hintergrund der Entwicklung der Vorschrift
diese erheblich weiter ausgelegt werden konnte als es derzeit die Praxis ist.

Um die Grenzen der Zustandigkeit der Arbeitsschutzbehdrden zu ermitteln,
wird zuerst die Beziehung zwischen dem Zwangsmittelverfahren und dem
Strafprozess untersucht. Im Schrifttum iiberwiegen die Auffassungen, denen
zufolge kein Zwangsgeld angedroht werden darf, wenn fiir die Verletzung der-
selben Pflicht eine Strafe festgesetzt ist. Demgemass wiirden z. B. die Strafvor-
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schriften, die sich in den Arbeitszeit- und Jahresurlaubsgesetzen befinden, die
Anwendung des Zwangsgeld verhindern. In der Untersuchung werden jedoch
die Zwangsgeldvorschriften anderer Verwaltungsbereiche eruiert, wobei fest-
gestellt wird, dass recht hdufig dieselben Gesetze sowohl Zwangsgeld- als auch
Strafvorschriften beinhalten, deren Anwendungsbereiche sich ganz oder teilweise
iiberlappen (Doppelsanktionierung). In der Rechtspraxis sind Zwangsgeld-
vorschriften auch dann angewandt worden, wenn in demselben Einzelfall zu-
vor eine Strafe verhdngt worden ist (Sanktionenkumulation). Der Untersuchung
zufolge lasst sich aus den allgemeinen Lehren des finnischen Verwaltungsrechts
die Regel ableiten, dass Strafen und Zwangsmittel parallel zueinander und unab-
héngig voneinander angewandt werden kénnen.

Hiernach wird die Beziehung des Zwangsmittelverfahrens zum Zivilpro-
zess untersucht. Wenn man die Zustidndigkeit von Gericht und Verwaltungs-
behorde als eine ausschliessliche, d. h. die jeweils andere ausschliessende, be-
greift, kann der Kompetenz der Arbeitsschutzbehérde von daher eine deutliche
Grenze aufgezeigt werden. Die ndhere Betrachtung ergibt jedoch, dass im
Zivilprozess nur selten kraft der Arbeitsgesetze Naturalherstellungsurteile —
welche die Entsprechungen des administrativen Zwangsmittelbeschlusses sind
— erteilt worden sind. In der Praxis ist es fiir den im Arbeitsverhiltnis wei-
terhin stehenden Arbeitnehmer nicht einfach, Forderungen gegen seinen Ar-
beitgeber vor Gericht geltend zu machen. Die meisten Urteile ergingen aufgrund
von Forderungen auf Lohn- oder Schadensersatzzahlung, die nach Beendigung
des Arbeitsverhéltnisses erhoben wurden. Die Erfiillung von Geldforderungen
bleibt wohl ausserhalb des Anwendungsbereichs der indirekten administrativen
Zwangsmittel, aber ansonsten wird die Zustdndigkeit der Arbeitsschutzbehor-
den nicht nennenswert von der Zustandigkeit der allgemeinen Gerichte ein-
geschrankt.

Es gehort nicht zu den Aufgaben der Arbeitsschutzbehorden, die Einhal-
tung der Tarifvertrage zu iiberwachen. Die Angelegenheiten betreffend die
Anwendung der Tarifvertrige werden vor dem Arbeitsgericht verhandelt.
Jedoch haben nach § 17 des Arbeitsvertragsgesetzes alle Arbeitgeber als Min-
destbedingung die Bestimmungen des landesweit giiltigen, allgemeinverbind-
lichen Tarifvertrags der jeweiligen Branche einzuhalten. Dies zu iiberwachen
obliegt den Arbeitsschutzbehdrden zumindest dann, wenn der Arbeitgeber nicht
organisiert ist und der Verstoss gegen die Bestimmungen des Vertrags nicht
vor dem Arbeitsgericht verhandelt werden kann. Auch in einem normalver-
bindlichen Tarifvertrag kann iiber irgendeine gesetzlich regulierte Arbeits-
schutzfrage eine Bestimmung enthalten sein, die inhaltlich fiir den Arbeitnehmer
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gleich oder giinstiger ist als die Vorschrift des Gesetzes. In diesen Féllen hebt
die Bestimmung des Tarifvertrags die Rechtswirkungen der Gesetzesvorschrift
nicht auf, und die Arbeitsschutzbehérde kann unter Anwendung des betref-
fenden Gesetzes dem Arbeitgeber die Auflage machen, seine Pflicht zu erfiillen.

Zustindigkeitskonflikte kénnen auch zwischen den verschiedenen Bereichen
der aufsichtsfiihrenden Verwaltung entstehen. Wenn zum Beispiel am Arbeits-
platz Mingel hinsichtlich der Feuersicherheit entdeckt werden, kann man fragen,
ob es nun Sache der Arbeitsschutzbehérden oder der Feuerwehrbehérden
sei, die Abstellung des Missstands zu fordern. Derartige Situationen riihren
letztendlich daher, dass auf den Gebieten des Umweltschutzes und des Gefahren-
schutzes, in den Gesetzen und Anordnungen iber das Bauwesen, die Gesund-
heitsfiirsorge, iiber Sprengstoffe, Feuersicherheit und Arbeitsschutz zum Teil
einander iiberlappende Normierung auftritt, wodurch sich auch die Zustandig-
keiten der verschiedenen Aufsichtsbehorden teilweise decken. Fiir die Arbeits-
schutzbehorde wire es in derartigen Fillen wohl am zweckmassigsten, sich mit
einer Anzeige an die andere zustindige Behorde zu begniigen, zum Beispiel
dann, wenn die Gefahr nicht erheblich ist und die Beseitigung der Gefahren-
quelle nicht in die Zustandigkeit der Arbeitsschutzbehorde fallt (z. B. bei Larm,
der von ausserhalb des Betriebs zum Arbeitsplatz dringt). In derartigen Fillen
kann die Arbeitsschutzbehérde nur verfiigen, dass die Folgen zu mildern sind
(im Beispielsfall durch die Anordnung, dass die Arbeitnehmer Gehorschutz zu
tragen haben).

Die Zustindigkeit der Arbeitsschutzbehdrden kann jedoch nicht nur in Be-
ziehung zu den Kompetenzen anderer Behorden betrachtet werden. Es gibt
ausserdem allgemein vollstreckbare rechtliche Grundsatze, die der Anwendung
des Naturalleistungszwangs Grenzen setzen. Diese Sanktion hat verniinftig und
angemessen zu sein, wenn man die Nachteile, die sich aus ihrer Vollstreckung
fiir den Schuldner ergeben, betrachtet sowie den Bedarf an Rechtsschutz des
Gliubigers und die iibrigen zu Gebote stehenden Rechtsschutzmittel (wie z. B.
Schadensersatz, Zuriickhaltung der Arbeitsleistung). Besonders in der arbeits-
rechtlichen Literatur ist die Ansicht vertreten worden, dass die persénliche Natur
des Arbeitsverhiltnisses auch fiir die Anwendung des Naturalleistungszwangs
gegeniiber dem Arbeitgeber ein Hindernis darstelle. Diese Auffassung halt in-
des einer kritischen Uberpriifung vor allem dann nicht stand, wenn der Ar-
beitgeber eine juristische Person ist oder die Arbeitgeberorganisation ansonsten
eine gewisse Grosse hat. In den neuesten Arbeitsgesetzen gibt es zudem Beispiele
fiir erweiterte Anwendungssituationen des Naturalleistungszwangs. Kraft
des Gleichberechtigungsgesetzes (1986) konnen in Diskriminationsfillen aller
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Art, die mit der Wahl des Arbeitnehmers, mit den Bedingungen des Dienst-
verhéltnisses und mit der Kiindigung des Arbeitnehmers zusammenhingen,
Verbotsbeschliisse mit Zwangsgeld als Beugemittel verfiigt werden.

Alles in allem implizieren die oben vorgebrachten Aspekte nicht, dass sich
die Zustidndigkeit der Arbeitsschutzbehérde nur auf ein bestimmtes Arbeitsge-
setz (wie das Gefahrenschutzgesetz) oder auf einen ansonsten festgelegten Sektor
des Arbeitsschutzes beschranke. Die Moglichkeiten der Anwendung des Verwal-
tungszwangs im Zusammenhang mit der Anwendung verschiedener Arbeitsge-
setze werden jedoch detailliert im letzten Kapitel der Untersuchung behandelt.

Die sonstigen Voraussetzungen des Verwaltungszwangs

Die Anwendung des mittelbaren Verwaltungszwangs kann in zwei Phasen ein-
geteilt werden. In der ersten Phase ergeht ein Gebot oder ein Verbot, verbun-
den mit einer Androhung als Beugemittel, und in der zweiten Phase erfolgt die
Ausfihrung des Zwangsmittels. Die Entscheidungsgewalt obliegt in beiden
Phasen derselben Behérde, und zwar bei Anwendung des § 15 der Arbeits-
schutzbehorde. Uber die Verfahrensweise bei der Behandlung der Sache in den
verschiedenen Phasen gibt es nur sehr sparliche und verstreute Bestimmungen.
Am Justizministerium ist jedoch im Jahre 1985 ein Entwurf zu einem Gesetz
liber das Zwangsmittelverfahren ausgearbeitet worden. Es soll als allgemein
giiltiges Gesetz in allen Verwaltungsbereichen angewandt werden, die das
Zwangsgeld, die Ersatzvornahme oder die Unterbrechungsandrohung als
Zwangsmittel benutzen.

Bei der Ausformulierung ihres Beschlusses hat die Arbeitsschutzbehérde
oft sehr weite und flexible Arbeitsschutznormen anzulegen. Haufig sind indes
iiber die Sache allgemeine Anweisungen niederen Grads erteilt worden, die an
sich unverbindlich sind. Gemaiss der Rechtsprechung besteht indes kein Hin-
dernis dafiir, dass der sachliche Inhalt des Beschlusses der allgemeinen An-
weisung entspricht, wenn nur die Entscheidung auch als Anwendung irgendeiner
bindenden Norm angesehen werden kann. Ein anders gelagertes Problem hin-
sichtlich des bindenden Charakters der Normen entsteht dann, wenn eine
Maschine oder ein Gerit, dessen Benutzung am Arbeitsplatz eine Gefahr dar-
stellt, typzugelassen oder bei der Inbetriecbnahme zugelassen worden ist. Ge-
mdss der vorliegenden Untersuchung kommt dem Zulassungsbeschluss jedoch
keine solche Rechtskraftwirkung zu, die die Aufsichtsbehorde spiter daran hin-
dern wiirde zu verfiigen, dass die am Gerdt bemerkten, die Sicherheit ge-
fahrdenden Missstinde abzustellen sind.
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Eine zentrale Voraussetzung fiir den Gebrauch des Verwaltungszwangs ist,
dass die Person, auf die sich die Aufsicht bezieht, gegen eine ihr auferlegte
Pflicht verstossen hat. Es ist also mit anderen Worten nicht gesetzméssig zu
verfiigen, dass der Arbeitgeber einen arbeitsschutzlichen Missstand zu beheben
hat, der erst vorauszusehen ist, d. h. sich noch nicht aktualisiert hat. Des
weiteren setzt die Fallung des Zwangsmittelbeschlusses nach § 15 des Gewer-
beaufsichtsgesetzes voraus, dass der Arbeitgeber iiber den Missstand eine
schriftliche Anweisung erhalten und dieser keine Folge geleistet hat. Die An-
weisungen und der Beschluss haben hinsichtlich ihres sachlichen Inhalts einander
zu entsprechen, und die Nichtbefolgung der Anweisung hat aus einem Grund
zu geschehen, der nicht als akzeptabel gelten kann. Das Verfahren der An-
weisungserteilung braucht nach § 15 des Gewerbeaufsichtsgesetzes jedoch dann
nicht eingehalten zu werden, wenn die Sache keinen Aufschub vertragt. Zum
anderen darf kein Zwangsmittelbeschluss ergehen, wenn in derselben Sache
ein fritherer Beschluss erteilt wurde, der nicht unanfechtbar (lis pendens) ist oder
in dem eine Frist gesetzt wurde, die noch nicht abgelaufen ist. Wenn sich jedoch
die Gegebenheiten nach dem friiher gefassten Beschluss geéndert haben oder
in der Sache neue Angaben eingeholt worden sind, kann die Behorde einen neuen
Beschluss anderen Inhalts fassen, zum Beispiel zur Verhinderung von schid-
lichen Wirkungen, die grosser sind als man zuvor erwartet hatte.

Der Zwangsmittelbeschluss kann nach § 15 des Gewerbeaufsichtsgesetzes
ausser an den Arbeitgeber in gewissen Fillen auch an den Verkaufer oder
sonstigen Verausserer der Maschinen, Gerite und Arbeitsmaterialien sowie an
den Verdusserer der Pline gerichtet werden. Als gemeinsame Voraussetzung
gilt, dass der Adressat tatsachliche und rechtliche Moglichkeiten hat, dem Ge-
bot bzw. Verbot Folge zu leisten. Der Adressat muss ausserdem ein rechts- und
prozessfahiges Subjekt sein. So kann man zum Beispiel keinen Zwangsmittel-
beschluss gegen die Geschaftsstelle einer Bank oder einen kommunalen Aus-
schuss richten. Hingegen kann nach neuester Rechtspraxis gegen den Staat als
solchen ein Zwangsgeldbeschluss gerichtet werden.

In dem Beschluss ist eine Erzwingungsfrist zu setzen. Diese Frist muss an-
gemessen lang sein unter Beriicksichtigung der Art und des Umfang der gefor-
derten Massnahmen und der Moglichkeiten des Pflichtigen, dem Beschluss Folge
zu leisten. In der Praxis wurde die Frist zum Beispiel aufgrund der glaubwiir-
digen Mitteilung des Arbeitgebers verlidngert, dass der Betrieb in Bélde in vol-
lig neue Raume umziehen wird, wo der betreffende Missstand nicht mehr ge-
geben sein wird.

Wenn die Frist nicht eingehalten wurde und der Beschluss unanfechtbar
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ist, kann die Arbeitsschutzbehorde das Zwangsmittel ausfiihren, d. h. sie kann
z. B. bestimmen, dass das von ihr festgesetzte Zwangsgeld zu zahlen ist. Als
zusitzliche Voraussetzung gilt jedoch, dass der Arbeitgeber fiir seine Nichtein-
haltung der Frist keine akzeptablen Griinde vorbringen kann. Desgleichen er-
geht keine Vollstreckungsverfiigung, wenn sich die Gegebenheiten in der Weise
gedndert haben, dass das Gebot oder Verbot seine Bedeutung verloren hat. Ist
die Verpflichtung innerhalb der Frist zu einem Grossteil erfiillt worden, so ist
es moglich, auch vom Zwangsgeld nur einen Teil zu verhdangen. Die Behorde
hat auch in der Vollstreckungsphase noch die Moglichkeit, die Gesetzméssig-
keit des Beschlusses und des Verfahrens zu priifen.

Das verhdngte Zwangsgeld kann gepfiandet oder — bei Mittellosigkeit —
in Gefiangnis umgewandelt werden. Die Ersatzvornahme und die Unterbre-
chungsandrohung werden durch tatsidchliche Massnahmen ausgefiihrt, und
wenn die Arbeitsschutzbehorde bei der Vollstreckung auf Widerstand stésst,
kann sie die Polizei um Amtshilfe bitten. In der Praxis hat man bislang nicht
zu solchen Mitteln greifen brauchen; bei der Aufsicht iiber den Arbeitsschutz
ist, wie auch in anderen Verwaltungsbereichen, das Zwangsgeld das absolut
am hiufigsten angewandte Zwangsmittel.

Die Situationen der Anwendung des Verwaltungszwangs

Bei der Betrachtung der Situationen, in denen Verwaltungszwang angewandt
wird, wird in der Untersuchung der Aufsichtsprozess in drei funktionale Phasen
unterteilt.

Die erste Phase ist die Kontrolle der der Aufsicht unterstellten Titigkeit.
Zentrales Mittel der Aufsichtsfithrung sind die Inspektionen am Arbeitsplatz.
In einigen Fallen sind die Objekte der Aufsicht auch dazu verpflichtet, den Be-
horden von sich aus Mitteilungen zu machen oder die Angaben zu erteilen,
um die die Behorde im Einzelfall ersucht hat. Zur Erfiillung dieser Pflichten
kann Verwaltungszwang angewandt werden, zum Beispiel wenn der Arbeitge-
ber seine gesetzlich vorgeschriebene Pflicht vernachlissigt hat, eine Mitteilung
liber die Arbeitnehmer zu machen, die in ihrer Arbeit Verfahren anwenden oder
Substanzen ausgesetzt sind, die das Risiko von Krebserkrankungen erh6hen.
Diese Pflicht zur Erteilung der Angaben, die von den Behorden verlangt wer-
den, wird indes von dem Kriterium begrenzt, dass diese Angaben im Hinblick
auf die Aufsichtsfiihrung relevant sein miissen. Die Behorde darf auch nicht
iiber das Verlangen von Angaben derartige Aufsichtsaufgaben, die ihr selbst
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obliegen, dem Objekt der Aufsicht libertragen. Die Vornahme verschiedener
Messungen und Analysen darf nur dann von dem Arbeitgeber gefordert werden,
wenn hieriiber eine ausdriickliche Vorschrift besteht. Auch ist es nicht gesetz-
madssig, in einer anhidngigen Verwaltungssache die Partei zu zwingen, solche
Analysen zu besorgen und vorzubringen, aufgrund deren die Behérde dann
einen die Partei bindenden Beschluss fassen konnte. Nur wenn es ausdriicklich
im Interesse der Aufsichtsfiihrung vorgeschrieben ist, bestimmte Verzeichnisse
oder Dokumente wie zum Beispiel die Arbeitszeitbuchhaltung zu fiihren und
aufzubewahren, besteht die Vorlegungspflicht unabhidngig davon, ob eine
Verwaltungssache oder zum Beispiel eine Anklage aufgrund eines Vergehens
gegen die Arbeitszeitgesetze anhingig ist.

312 Zusammenfassung

Die zweite Hauptphase des Aufsichtsprozesses ist die Vorbeugung von Miss-
stinden. Der Zweck dieser Phase ist es, auf die Eigenschaften von Bauten,
Geriaten und Arbeitsverfahren Einfluss zu nehmen, noch bevor diese Gefahren
verursachen konnen, im allgemeinen noch bevor sie in Gebrauch genommen
werden. In der vorliegenden Untersuchung werden die Méglichkeiten der Ar-
beitsschutzbehorden, in verschiedene liber die Arbeitsplidtze erstellten Pléne
Einsicht zu nehmen, eingehend behandelt. Es kann auch in Frage kommen,
dass der Arbeitgeber verpflichtet wird, einen Plan zu erstellen, oder dass wegen
der Liickenhaftigkeit eines Plans die Erstellung eines geénderten Plans ange-
ordnet wird. Zum Mittelrepertoire der vorbeugenden Aufsicht gehort es fer-
ner, den Verdusserer von Maschinen und Geriten zu verpflichten, fiir die Ge-
rite die Typenzulassung einzuholen oder sonstige an den feilgehaltenen Pro-
dukten bemerkte Sicherheitsrisiken zu beseitigen. Schliesslich ist es nach der
in der Untersuchung gewonnenen Auslegung moglich, dass es zum Beispiel dem
Verkiufer untersagt wird, Produkte zu vertreiben, die die Arbeitssicherheit ge-
fahrden.

Die Kontrollphase, die auf die vorbeugende Aufsicht folgt, konnte als kor-
rigierende Aufsicht bezeichnet werden. Es handelt sich hierbei um Massnah-
men der Arbeitsschutzbehorden, die dann ergriffen werden, wenn an einem
Arbeitsplatz Missstande auftreten, die die Arbeitsschutzbestimmungen verletzen.
Unter Anwendung vor allem der Ergebnisse des Kapitels II. der Untersuchung
wird hier untersucht, bei welchen Verstdssen gegen die Arbeitsgesetze die Ar-
beitsschutzbehorden gemiss § 15 des Gewerbeaufsichtsgesetzes einen den Ar-
beitgeber verpflichtenden Beschluss fassen konnen. Das Gefahrenschutzgesetz
ist in der Beziehung unproblematisch, da der Gesetzespassus »die Missstdande,
die in den Bauten, Gerdten und den Verhiltnissen am Arbeitsplatz bemerkt
worden sind» deutlich zumindest auf Missstinde der Arbeitssicherheit verweist.

]
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In der Untersuchung wird konstatiert, dass gemiss ausdriicklicher Vor-
schriften in den neuesten Arbeitszeitgesetzen der Lander Schweden, Norwegen
und Déanemark die Aufsichtsbehérde mit Zwangsmitteln zu verwirklichende
Gebote und Verbote zur Einhaltung der Arbeitszeit-Normen erteilen kann. Auch
in Finnland wire es moglich und begriindet, diese den Schutz der Arbeitnehmer
verbessernde Verfahrensweise in Gebrauch zu nehmen. Die Aspekte, die iiber
das Verhaltnis des Arbeitsschutz-Aufsichtsverfahrens zum Zivil-, Straf- und
Arbeitsgerichtsprozess vorgebracht wurden, stellen fiir eine solche Auslegung des
§ 15 des Gewerbeaufsichtsgesetzes kein Hindernis dar. Die Zusténdigkeit der
Arbeitsschutzbehorden wird jedoch davon eingeschrinkt, dass samtliche An-
gelegenheiten betreffend Geldforderungen ausschliesslich von den Gerichten
behandelt werden diirfen. Auch in anderen Angelegenheiten ist zu erwigen,
wann es notig und zweckmassig ist, zum Beispiel gemaiss des Arbeitszeitgesetzes
eine unter Androhung von Geldstrafe einzuhaltende Naturalleistungsverpflich-
tung zu stellen. Als allgemeine Voraussetzung der Anwendung von Verwal-
tungszwang gilt, dass der Arbeitgeber bereits gegen die betreffende Arbeits-
zeitnorm verstossen hat. In der Praxis konnte zum Beispiel dann ein Grund
fiir die Anwendung von Verwaltungszwang vorliegen, wenn den Arbeitnehmern
wiederholt gesetzwidrige Uberarbeit auferlegt wird.

Der Arbeitszeitschutz und der Schutz des Jahresurlaubs sind eng miteinan-
der verbunden. Der Untersuchung zufolge kann die Arbeitsschutzbehorde ein
zur Einhaltung des Jahresurlaubsgesetzes verpflichtendes Gebot bereits in der
Phase erteilen, wenn der Arbeitgeber iiber die Termine des Jahresurlaubs eine
Meldung gemacht hat, aus der hervorgeht, dass der Jahresurlaub entweder zu
kurz ist oder nicht in die gesetzmissige Urlaubssaison filit.

In den Vorarbeiten zum geltenden Arbeitsvertragsgesetz (1970) wurde der
Verwaltungszwang als eine der im Rahmen des Gesetzes moglichen Sanktionen
angesehen, aber aufgrund von Mingeln in der Organisation der Arbeitsschutz-
verwaltung wurde fiir das Arbeitsvertragsgesetz keine Vorschrift vorgeschlagen,
der zufolge die Arbeitsschutzbehodrden die Einhaltung des Gesetzes iiberwachen
wiirden. Eine derartige Aufsichtsvorschrift wurde jedoch wihrend der Lesungen
des Gesetzes im Reichstag aufgenommen, und die Arbeitsschutzverwaltung
wurde daraufhin im Jahre 1972 von Grund auf reformiert. Somit wire es mog-
lich, den Verwaltungszwang auch zur Verwirklichung von einigen Vorschriften
des Arbeitsvertragsgesetzes anzuwenden. Zum Beispiel wenn der Arbeitgeber
gegen die arbeitsvertraglich gesicherte Pflicht verstosst, Zusammenkiinfte der
Arbeitnehmer in den Betriebsrdumen zur Besprechung von Angelegenheiten
des Arbeitsverhiltnisses zu dulden. Auf der anderen Seite lisst sich denken,
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dass eine den Arbeitsvertrag verletzende Diskriminierung wegen politischer oder
gewerkschaftlicher Tatigkeit kraft § 15 des Gewerbeaufsichtsgesetzes untersagt
werden konnte — in gleicher Weise wie die Diskriminierung aufgrund des
Geschlechtes kraft des Gleichberechtigungsgesetzes verboten wird.

Ein zentraler Teil der Gesetze und Verordnungen iiber die Arbeitsvertrige
betrifft den Kiindigungsschutz. Gemiss der in Finnland verbreiteten Auffas-
sung ist es nicht méglich zu verfiigen, dass ein gesetzwidrig gekiindigter Ar-
beitnehmer in das Arbeitsverhiltnis wieder einzusetzen ist. Das Arbeitsvertrags-
gesetz enthilt jedoch iiber das Recht des Arbeitnehmers auf Riickkehr einige
einzelne Bestimmungen. So hat zum Beispiel eine aus dem Mutterschaftsur-
laub zuriickkehrende Arbeitnehmerin das Recht, wieder in die frithere oder zu-
mindest in eine vergleichbare Titigkeit eingesetzt zu werden. Ein Arbeitgeber,
der gegen eine solche Vorschrift verstossen hat, kann dazu verpflichtet wer-
den, dem Arbeitnehmer den entstandenen Schaden zu ersetzen. Der Unter-
suchung zufolge bilden die Grundsitze des arbeitsrechtlichen Sanktionen-
systems kein Hindernis dafiir, dass dem Riickkehrrecht ein realer Inhalt gegeben
und der Arbeitgeber verpflichtet wird, den Arbeitnehmer wieder einzustellen.
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OIKEUSTAPAUSHAKEMISTO

Hakemistoon ei ole otettu arkistoldhteina kaytettyja SosH:n, SosM:n ja STM:n pastoksia.
Hakemistossa mainitut TSH:n ratkaisut on julkaistu vuosittain TSH:n Selvityksi4-sarjassa.

Korkein hallinto-oikeus 1935 11 902, s. 103

1919 1 148, s. 103
1919 II 86, s. 1738
1919 II 129, s. 105
1919 1I 1352, s. 102
1920 II 369, s. 1738

1920 1I 1610, s. 102, 103

1921 II 1225, s. 187
1922 1 65, s. 1738
1922 11 199, s. 173¢
1922 11 907, s. 436
1923 11 412, s. 436
1923 II 560, s. 205
1924 11 2561, s. 203
1925 11 157, s. 203
1925 11 1427, s. 9522
1925 11 1987, s. 1738
1927 11 1647, s. 9522
1928 1I 26, s. 103
1928 1I 2100, s. 102
1929 11 1027, s. 208"
1930 II 3280, s. 189
1931 II 329, s. 155
1931 II 2587, s. 105
1931 II 2588, s. 105
1931 II 2589, s. 105
1932 I 74, s. 105
1932 11 76, s. 105
1932 11 77, s. 105
1932 II 3199, s. 155
1933 1I 1460, s. 1738
1934 11 2274, s. 226°

1935 11 1000, s. 2264
1938 II 2230, s. 224!
1939 II 3117, s. 208"
1942 11 644, s. 2074
1944 1I 708, s. 208
1944 11 792, s. 173°
1947 11 72, s. 243

1947 11 236, s. 105
1949 1I 368, s. 104
1950 1 4, s. 104

1950 IT 152, s. 9522, 205"
1950 I 219, s. 172¢
1951 II 169, s. 198
1952 1I 206, s. 952
1952 II 536, s. 240°
1953 1II 348, s. 9522
1954 11 656, s. 2737
1954 11 657, s. 245
1955 II 311, s. 242
1956 II 256, s. 272, 274
1956 1I 511, s. 2115
1956 II 564, s. 1047
1957 I1 123, s. 157
1957 II 124, s. 2458
1958 11 51, s. 158

1958 1I 345, s. 1728, 276°
1960 II 55, s. 189

1960 II 547, s. 204
1960 11 549, s. 241

1962 11 565, s. 172¢, 2765
1963 II 128, s. 189
1963 II 447, s. 2736
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1964 11, s. 1725
1964 11 40, s. 2765

1964 11 1189, s. 2764
1965 1I 225, s. 106

1966 11 40, s. 21'5, 2765
1966 11 48, s. 159 -

1966 11 159, s. 2074

1967 11 6, s. 106-108, 163
1967 11 14, 5. 1198
13.7.1967 t. 3948, s. 2737
1968 11 70, s. 276

1968 1I 82, s. 21's

1968 11 84, 5. 208"

1969 II 125, s. 158

1970 11 12, s. 245

1971 13, s. 241

1971 11 73, 5. 2765

1973 11 98, 5. 276¢

1973 11 99, s. 241

1973 11 103, s. 187

1974 11 68, s. 203, 2366, 240
1974 11 82, s. 273

1975 11 111, s. 222
20.11.1975 t. 4551, s. 179, 2262, 230", 278
20.11.1975 t. 4565, s. 189
1976 11 65, 5. 276¢
9.1.1976 t. 49, s. 2765
19.1.1976 t. 186, s. 247
1977 11 60, s. 276

1977 11 61, 5. 68+, 276¢
1977 11 107, s. 179

1978 1 1, s. 19415, 240, 2612
1978 11 90, 5. 205"

1978 11 92, 5. 243, 276
1978 11 144, s. 147

1979 1 83, s. 2252

1979 11 86, s. 236

1979 II 94, s. 19415

1979 11 150, s. 74

1979 11 168, s. 2520
3.9.1979 t. 3515, 5. 256
10.9.1979 t. 3623, s. 256
1980 1I 89, s. 68¢
12.3.1980 t. 1391, s. 189
5.5.1980 t. 1423, s. 2301
5.5.1980 t. 2336, s. 159

3.12.1980 t. 1391, s. 224!
1982 11 44, s. 21'¢

1982 11 66, s. 189

1982 II 76, s. 684, 273, 274
1982 11 117, s. 194's
29.6.1982 t. 2918, s. 276°
13.7.1982 t. 3272, s. 158
1983 II 102, s. 205"
1983 II 134, s. 180, 273
1983 II 136, s. 158
21.12.1983 t.5496, s. 186
1984 11 144, s. 257
16.2.1984 t. 646, s. 256"
1985 II 22, s. 254

1985 11 72, s. 240°

1985 II 101, s. 684

1985 II 144, s. 211
23.5.1985 t. 1980, s. 207
27.5.1986 t. 208S, s. 276
3.2.1987 t. 299, s. 241
13.2.1987 t. 462, s. 207

Korkein oikeus

1931 II 1979, s. 94, 134
1966 II 75, s. 136°

1967 11 69, s. 259

1967 11 94, s. 258
18.10.1967 p. 2449, s. 113
1975 11 19, s. 1184

1976 11 15, s. 202!

1976 11 43, s. 94, 134, 299
1977 11 113, s. 134
11.6.1980 p. 573, s. 180¢
3.10.1980 p. 2876, s. 287
1981 1I 79, s. 202!

1981 II 161, s. 134, 170
23.6.1981 p. 2389, s. 252'°
1982 11 40, s. 1393

1982 11 148, s. 294

1984 11 135, s. 1366, 295
1984 11 159, s. 1365

1985 11 153, s. 13712
26.2.1985 t. 1873/74, s. 294
1986 I1 24, s. 13712

1986 11 39, s. 2892, 2928

-—
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1986 11 135, s. 159
24.6.1987 t. 1807, s. 134, 171

Valtioneuvoston oikeuskansleri
21.5.1975 n:o 1591, s. 229, 2355, 280°
11.2.1982 n:o 701, s. 250%
Tyotuomioistuin

52/1972, s. 1412
105/1982, s. 141
147/1982, s. 148

Tyoneuvosto
977, s. 215

1015, s. 215

1054, s. 216
1073, s. 215
1127, s. 2154
1144, s. 2154
2/85, s. 2893
3/85, s. 2123
55/85, s. 207

72/85, s. 2893

Markkinatuomioistuin

1982:20, s. 189
1982:22, 5. 276

Tyosuojeluhallitus

10.4.1974 n:o 1060/1060/072/72, s. 228
17.4.1974 n:o 832/072/74, s. 195
31.7.1974 n:o0 2623/072/74, s. 2817
18.9.1974 n:o 2309/072/74, s. 229
2.10.1974 n:o 2425/072/74, s. 2473
2.10.1974 n:o 2526/072/74, s. 230°
16.10.1974 n:o 799/072/73, s. 2105
23.10.1974 n:o 2725/072/74, s. 202
23.10.1974 n:o 2755/072/74, s. 247*
23.10.1974 n:o 3388/072/74, s. 220
171975, s. 228

2/1975, s. 2808

3/1975, s. 2805
4/1975, s. 280

5/1975, s. 196, 2805

7/1975, s. 66

12/1975, s. 196, 2007, 201
13/1975, s. 2805

14/1975, s. 270

7.8.1975 n:o 2189/072/75, s. 205
14.8.1974 n:o 1354/072/75, s. 292
14.8.1975 n:o 2448/072/75, s. 292
171976, s. 228

3/1976, 5. 229, 2473

4/1976, s. 229

8/1976, s. 207

9/1976, s. 223, 224, 228, 2301, 2473
15/1976, s. 280

16/1976, s. 2817

171977, s. 2805

2/1977, s. 73

3/1977, s. 2817

4/1977, s. 228

5/1977, s. 257

8/1977, s. 66, 118¢, 264

9/1977, s. 2817

12/1977, s. 2301

16/1977, s. 197

20/1977, s. 242

1/1978, s. 2007

3/1978, s. 207

9/1978, s. 229, 234

12/1978, 5. 201, 202, 223, 2817
14/1978, s. 196

15/1978, s. 199

18/1978, s. 209

14.9.1978 n:o 1922/052/78, s. 73
171979, s. 2805, 2817

2/1979, s. 230

3/1979, s. 229

5/1979, s. 199

12/1979, s. 230", 280°

13/1979, s. 209, 2817

2/1980, s. 2817

5/1980, 5. 229

8/1980, s. 2817

11/1980, s. 204

12/1980, s. 217
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13/1980, s. 190 2/1982, s. 228

14/1980, s. 190, 199 4/1982, s. 74, 2518, 293"

15/1980, s. 230" 5/1982, s. 74, 2518, 293"

16/1980, s. 230" 6/1982, s. 74, 190, 2518, 293
17/1980, s. 230" 7/1982, s. 199, 247

18/1980, s. 230V 8/1982, s. 199, 247

21/1980, s. 2805 9/1982, s. 199, 247

22/1980, s. 230" 10/1983, s. 247

25/1980, s. 199, 2007, 2805 17.1.1983 n:o 2215/2276/82, s. 278
1/1981, s. 183, 199 26.4.1984 n:o 2413/052/83, s. 199
2/1981, s. 66, 256 6.9.1984 n:o 2403/052/80, s. 2803
3/1981, s. 2007 3.1.1985 n:o 1863/052/84, s. 226*
4/1981, s. 209 28.3.1985 n:o0 2260/052/84, s. 201, 233
6/1981, s. 229 8.8.1985 n:o 664/052/85, s. 229, 236
9/1981, s. 242 8.8.1985 n:o 853/052/85, s. 229
10/1981, s. 197 7.11.1985 n:o 1991/052/81, s. 243’
11/1981, s. 229 21.11.1985 n:0 2763/052/85, s. 190
12/1981, s. 228 20.2.1986 n:o 1861/052/85, s. 191, 2437
13/1981, s. 238 6.3.1986 n:0 3669/052/85, s. 223, 282
14/1981, s. 243 12.6.1986 n:o0 104/052/86, s. 191
18/1981, s. 280° 3.7.1986 n:o 2470/052/85, s. 257
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ASIAHAKEMISTO

adheesioperiaate 112

alistus, asianosaisaloitteinen 40

analyyttinen kollisio-oppi 150 s.

asialegitimaatio, tyontekijan 21, 133, 136

asian selvittamisvelvollisuus 257-260, 273,
299

blankorangaistussaannds 99 s.
direktio-oikeus 223, 281

edullisemmuussdiantd 146, 147 s.
ennakkotarkastus 186, 275 s.
esikysymys 125, 220

hallinnon lainalaisuusperiaate 122, 162,
168,179, 250

hallintolainkdyttd

— alkuperdinen 118 s.

— jalkiperdinen 120 s.

hallintolupa

— oikeusvoima 184

— peruuttaminen 1621

— primairivelvollisuutena 68, 188, 285

hallintomenettely

— vyleensd 118, 121 s., 174

— edellytykset 177

— hallintomenettelykelpoisuus 206

hallintopakko

— vilillinen 4, 231

— viliton 3, 291

henkilkohtaisuus, tyosuhdevelvoitteiden ks.
integriteettisuoja

identtisyysvaatimus

— sanktiokumulaation kiellossa 96

— paédtoksen ja sitd edeltdvdan ohjeen vili-
nen 198-200, 261 .

integriteettisuoja, tyonantajan 163-171

jatkuvuusperiaate, tyosuhteen 48, 85, 131,
168 s., 175, 301-303
jalkitaytto 234, 240

kaksoissanktiointi 86

kanneperuste

— yleensd 117

— valinnaisuus 125, 127, 139
kieltopditos 191, 221-224, 275, 278
kohtuusperiaate 171 s., 229
kokoontumisoikeus 300

kuluttajansuoja 2, 157, 159, 174, 189 s., 278

lausunto

— tydsuojeluhallituksen 182 s.

— tydneuvoston 297

— tyotuomioistuimen 144

leipomolainsiaddants 28, 33, 36, 87 s.

liberalismi 1, 25

luontoispalautus 134, 166, 168, 301 s.

luontoissuoritukseen velvoittaminen 82-85,
112, 128-140, 141 s., 161 s.

luottamusmies 47, 262-265

luovuttaja, laitteen tms. 213-218, 276-278

laaninhallituksen uhkasakkovalta 99, 104-
106, 123

merkantilismi 1

mitattomyys 43

muutoksenhakukelpoisuus 194, 239, 244,
246, 247

myotavaikutusvelvollisuus, tyénantajan 132,
164

naapuruussuhdeasia 121, 156
ne bis in idem -periaate 83, 92, 97
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oikeuskeino 81-85

oikeusvoima

— hallintopaétoksen 517, 183-187, 204
— rikostuomion 109

— siviilituomion 137
ongelmakeskeinen tutkimus 81, 128
opportuniteettiperiaate 109
osittaistayttd 243

priméarivelvollisuus

— kasite 4

— rikkomisedellytys 187-191, 266, 286, 295 s.
paavelvoite 4

rahasuoritukseen velvoittaminen 172 s., 299
rakenneselitykset 60
rangaistuksentuonteinen uhkasakko 91 s.

sanktiokumulaatio 59, 86, 108
semidispositiivinen sainnds 146, 299
sivuvelvoite 5, 130, 139
suhteellisuusperiaate 171 s., 193, 247, 251°
suunnittelija 271

syrjintd 85, 125, 157, 167-171, 301
systeemiyhteys 81

syytepakkoperiaate 109

talous- ja jarjestysasia 103
tapaturmavakuutusvelvollisuus 40 s.
tarkastus 13-15

tasa-arvoasia ks. syrjinti

toimivalta

— kasite 5, 81-85

— alueellinen 10

— asteellinen 9

— kansainvilinen 10

— muutoksenhakuviranomaisen 40, 43
— rinnakkainen 124, 156-161
tyyppihyviksyminen

— sitovuus 183-186

— hankkimisvelvollisuus 275 s.
tyonantajafunktioiden jakaantuminen 166
tyénantajan edustaja 236 s.
tyéneuvosto 46, 288, 297
tydolonormi 78, 133 s.

tyoolot, kisite 77 s.
tyostdpidattdytymisoikeus 294
tyosuojelu, kisite 5, 77!
tyésuojeluvaltuutettu

— irtisanomissuoja 175

— tietojensaantioikeus 261-265
tyoterveyshuolto 68, 747, 90, 154
tystodistus 94, 134

uusintaminen, tyévoiman 3, 293 s.

vahvistusratkaisu 38, 220

vaihtoehtoinen lainoppi 8

valtiointerventio 2, 173 s.

valvonta

— kasite 11

— ennakkovalvonta 13

— jélkivalvonta 16

— laillisuus/tarkoituksenmukaisuusvalvonta
12 _

— teknillinen/tydsuhdevalvonta 17

viitattu ldhde, tyoehtosopimuksen 148 s.

vireilliolovaikutus 203, 205

virka-apu 15, 225, 246

virkasuhteessa tehtdava tyo 11 s., 212 s.

virkavalan vannomiseen velvoittaminen 106-
108,163

vhteistoiminta, tydsuojelun 65 s., 261-268

yksilointi, paitcksen 206, 273, 281 s.

yksityisoikeus/julkisoikeus 113-116, 122

yleissitova tydehtosopimus 69, 142-145, 285,
300
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