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Pekka Hallberg

Antti Suviranta 70 vuotta

Korkeimman hallinto-oikeuden presidentti Antti Suviranta on harvi-
naislaatuinen lakimies, jossa yhdistyy monta lakimiesuraa, hanelle
tyypilliselld tavalla monikerroksisesti, mutta jasentyneesti. Alunpe-
rin oikeustieteen tutkija, jonka laaja julkaisuluettelo on tdmén juhla-
kirjan liitteena, tuli ty6tuomioistuimen puheenjohtajaksi ja presiden-
tiksi seka paityi sitten korkeimman hallinto-oikeuden presidentiksi
ja hallintolainkéytén kehitt4jaksi. Antti Suvirannan harvinainen lu-
keneisuus ja tietorikkaus ilmenevét kaikissa naissa tehtévissa, jotka
tukevat toisiansa. Oikeustieteen tutkijan kynd ndkyy korkeimman
hallinto-oikeuden paatésten perusteluissa. Toisaalta tydoikeuden
kansainviliset luottamustehtdvit ovat siirtyneet auttamaan hallin-
tolainkdyton kansainvalisissd yhteyksissa.

Antti Suviranta on ollut korkeimman hallinto-oikeuden president-
ti 1.6.1982 lahtien. Talle ajalle on ollut ominaista julkishallintoa
koskevan sadnnéstén muuttuminen ja asioiden lukuméarén lisaanty-
minen. Suuret asiaryhmit korkeimmassa hallinto-oikeudessa vero-,
rakennus-, virkamies-, sosiaali-, kunnallis- ja vesiasiat ovat saaneet
rinnalleen uusia asiaryhmia kehittyvan ymparistéoikeuden ja talou-
dellisen lainsdddannédn alalta. Samalla on ndkynyt kansainvélinen
kehitys. Vaikka nykyaikaista oikeutta voidaan kuvata valtiosddnnon
mukaisena positiivisoikeudellisena normistona, oikeusnormiston
kerrostumissa on suuri merkitys yleisilld oikeusperiaatteilla. Tama
johtaa keskustelemaan myds arvoista ja moraalista, mihin Antti Suvi-
rantakin esitelmisséddn on viitannut. Hanen oikeudellisen eldmén
tuntemuksensa on antanut mahdollisuudet tallaisiin hallintolainkay-
ton linjanvetoihin.

Antti Suvirannan analyyttinen ajattelu ndkyy monissa korkeim-
man hallinto-oikeuden viime vuosien ratkaisuissa. Jo hénen olles-
saan ylimééraisend hallintoneuvoksena 1968 tyotoverit saivat tottua
hianen perusteellisiin muistioihinsa, oikeustieteellisen tutkimuksen
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Pekka Hallberg

ja lainkdytdn yhteensovittamiseen muun ohella julkisoikeudellisen
saatavan kuittausta koskevissa ongelmissa. Lukuisat ovat ne asiat,
joissa Antti Suvirannan tarkkuus on edistdnyt paatdsten perustelemi-
sen kehittdmistd. Asioiden erittely on vaikuttanut valillisesti koko
tuomioistuimen tydskentelyyn.

Erityinen merkitys hallintolainkdytélle on ollut Antti Suvirannan
kansainvélisten sopimusten tuntemuksella. Talle harrastukselle hian
on saanut pohjan jo ollessaan stipendiaattina Harvardissa 1951-1952
suorittamassa Master in Laws -tutkintoa. Kun viime vuosikymme-
nelle on ollut ominaista juuri kansainvélistyminen, Suomen tultua
Euroopan neuvoston jaseneksi seka Euroopan talousaluetta ja Euroo-
pan yhteistd koskevien neuvottelujen ollessa ajankohtaisia, Antti
Suvirannan merkitystd oikeusjédrjestelmamme kansainvalistymisen
uranuurtajana ei voida liioitella.

Korkeimman hallinto-oikeuden ulkoista kehitysté tarkasteltaessa
on suuri merkitys ollut muutolla uusiin toimitiloihin Fabianinkatu 15
— Unioninkatu 16. Antti Suviranta on avannut tuomioistuimen ovet
yhé laajemmalle julkisuudelle, monille vieraille. Tekniset apuvélineet
ovat lisdantyneet, tietokonepéditteet tulleet tuomareiden poydille, I1-
mapiiri on kuitenkin sdilynyt varmana ja miellyttdvand, minka me
tyotoverit olemme kokeneet suurelta osin Antti Suvirannan yhden-
vertaisuudesta kiinni pitdvan johdonmukaisuuden ja syddmellisyy-
den ansioksi.

Hallintolainkdytén kehitysndkymid arvioitaessa on yleensdkin
merkitystd kansainvalisilld yhteyksilld. Euroopan talousaluetta muo-
dostettaessa on asetettu tavoitteeksi yhtendinen oikeuskaytanto. Sa-
malla on kansainvailisille normeille tullut etusija kansalliseen lain-
sdadant6on nahden, mika asetelma tulevina vuosina entisestdédn ko-
rostuu. Ndiden kysymysten taitajana Antti Suviranta on voinut val-
mentaa koko hallintolainkayttdjarjestelméa tuleviin vaatimuksiin.

Kansainvilisissd kokouksissa ovat monet meistd saaneet nauttia
Antti Suvirannan kielitaidosta. Vihemmankin tunnetuista kielista
hén on opiskellut perusteet tullakseen toimeen kussakin maassa
asianomaisella kielelld. Hallintolainkdyton kansainvalisistd yhteyk-
sistd on ollut merkittavin Ylimpien hallintotuomioistuinten kansain-
vélinen yhdistys, joka perustettiin Pariisissa 1983 ja jonka kolmas
kongressi pidettiin Helsingissa 1989. Antti Suviranta toimi yhdistyk-
sen puheenjohtajana 1986-1989. Antti Suvirannan kansainvalisista
yhteyksistéd ovat kuitenkin tutuimmat pohjoismaiselta tasolta, ennen
muuta jatkuva yhteydenpito Ruotsin Regeringsratteniin. Hén on ol-
lut myo6s viime vuosien sillanrakentajana Baltian maihin sekd laa-
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jemminkin Itd-Euroopan maiden demokratisoitumiskehitystéd edisté-
maésséa — osallistuen Euroopan neuvoston yhteyteen perustetun Euro-
pean Commission for Democracy through Law -toimikunnan toimin-
taan.

Erityisasema Antti Suvirannan lakimiesuralla on kuitenkin tyooi-
keudella. Tyooikeudellisiin kysymyksiin hén sai virikkeet jo vt. assis-
tentuurissa 1956 ja merkityksen eldmaéntehtdvand sittemmin tyo-
oikeuden vt. professorina 1962 ja varsinaisena professorina 1967-
1982. Hanen tiensd johti tyotuomioistuimeen, ensin varapuheenjoh-
tajaksi 1968-1970, sitten sivutoimiseksi puheenjohtajaksi 1970-1971
ja paiatoimiseksi puheenjohtajaksi 1971-1974 ja presidentiksi 1974~
1982. Vuosien mittaan hédn on kantanut samalla vastuuta tyodoikeu-
den harrastajien luottamustehtivistd Kansainvéalisen ty6- ja sosiaali-
turvaoikeuden yhdistyksen hallituksen jasenena 1970-1985, tyoneu-
voston puheenjohtajana 1973-1979, Tydoikeudellisen yhdistyksen
puheenjohtajana 1974-1982 ja maamme rajojen ulkopuolella Kan-
sainvilisen Ty6jdrjeston asiantuntijakomitean jasenend vuodesta
1984. Tyooikeuden alalta ovat tunnettuja lukuisat Antti Suvirannan
julkaisut. Osoituksena vuosikymmenten ystdvyyssuhteista hdnen
tutkijatovereistaan monet kirjoittavat téssé juhlajulkaisussa.

Antti Suvirannan tutkijanura ei rajoitu hallintolainkayttéén tai
ty6oikeuteen. Vaitoskirjansa, Palkkatyon kéasite vero-oikeudessa
1961, esipuheessa hdn kertoo aikoneensa ensin kirjoittaa yleisem-
minkin perhesuhteiden vaikutuksesta tuloverotukseen. My6hemmis-
sd tutkimuksissaan hdn on néitd kysymyksia laajalti késitellytkin,
muun ohella seuraavassa kirjassaan Puolisoiden yhteisverotuksesta
1962. T4assd on samalla paljon symbolista, kun laheiselld perheyhtey-
delld on ollut Antti Suvirannalle, hdnen tieteelliselle ty6lleen ja huo-
lenpidolleen tyotovereista ja ldhimmaisista suuri merkitys. Puoliso,
Annikki vaitteli 1967 nuorten perheiden asumistasosta valtiotieteen
tohtoriksi. Ndin tutkijayhteis6, jonka harmoninen olinpaikka keséai-
sin on Sammatin Miikkulassa, antoi 14dht6kohdat seuraavankin suku-
polven opintielle, tyttarille. Heiddn muistoissaan isd Antti alkuvuosi-
na korjasi kesimokin kuistilla tenttivastauksia ja viime vuosina kir-
joittaa kannettavalla mikrotietokoneella hallintolainkédyton kehitys-
nakymista.

Arvioidessaan Antti Suvirannan véitdskirjaa virallinen vastavdit-
taja, professori Aarne Rekola maaritteli hdnellad olleen terveen lainso-
vellutusvaiston ja hyvén yleisoikeudellisen kypsyneisyyden. Sen mu-
kaan Antti Suvirannalla oli erityisen hyvat edellytykset kirjoittaa
hyva vaitoskirja; ja niin han oli tehnytkin. Tieteelliset ansiot ja laaja
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julkaisutoiminta johtivat Antti Suvirannan aikanaan Suomalaisen
tiedeakatemian jaseneksi 1973 ja sen Oikeustieteiden ryhmén pu-
heenjohtajaksi 1985.

Edelld on Antti Suvirannan lakimiesurasta vain erditd puolia,
jotka kietoutuvat toisiinsa antaen taustan hénen viime vuosien teh-
tavalleen hallintotuomioistuinlaitoksen kehittdjana. Hallinto-oikeu-
dellisia kysymyksid hén on harjoittanut lakimiesuransa alkuvaiheis-
sakin. Hallintolainkadyttokomitean puheenjohtajana 1983-1985 Antti
Suviranta on kantanut huolta muutoksenhakujarjestelméan kehitté-
misestd. Pitemman aikavélin tulevaisuudenkuva sisadltyy hdnen kir-
joitukseensa Hamalais-Osakunnan juhlajulkaisussa Korkein hallinto-
oikeus vuonna 2000. Tama viekin ajatukset ylioppilaseldamé&én, johon
Antti Suviranta on kaiken ohella ehtinyt osallistua Pykala ry:n halli-
tuksen jasenend, Hamaldis-Osakunnan Kanta-Hdmeen kerhon pu-
heenjohtajana seka professorikautenaan myos Hamalais-Osakunnan
inspehtorina 1969-1972. Antti Suviranta on aina viihtynyt nuorten
riennoissa.

Suomalaiselle Lakimiesyhdistykselle on erityisen mieluisaa jul-
kaista tdma juhlakirja. Antti Suviranta on ollut yhdistyksen hallituk-
sen jasen, varapuheenjohtaja 1974-1976, puheenjohtaja 1977-1979 ja
kunniajisen vuodesta 1988. Antti Suviranta on palkittu monin tavoin
kotimaisilla ja ulkomaisilla huomionosoituksilla. Hin on Tukholman
yliopiston oikeustieteen kunniatohtori 1984 ja hin on merkittavista
ansioistaan oikeuseldmalle saanut my6s Suomen Lakimiesliiton K. J.
Stdhlberg -mitalin. Tassa Lakimiesyhdistyksen juhlakirjassa kirjoit-
tavat Antti Suvirannan monet tydtoverit ja ystévat tydoikeuden ja
hallinto-oikeuden alalta. Kirjassa on lukuisia ulkomaisia kirjoituksia,
mika osoittaa Antti Suvirannan nauttimaa arvostusta myos kansain-
vélisella tasolla.

Hengenviljelyyn liittyy yksi Antti Suvirannan ldhimmistéd harras-
tuksista, nimittdin puutarhanhoito. Perhepiirid laajemminkin tunne-
taan Teinintien ruusut ja Sammatin kesdmokin viljelykokeilut.

Juhlistaessamme Antti Suvirannan, tutkijan ja tuomarin viljelys-
sarkaa tulevat mieleen vanhat tuomarinohjeet. Pohjoismaisen oi-
keusajattelun perinteen mukaisesti "hyvéa ja dlykés tuomari on pa-
rempi kuin laki, silld hdn voi asetella kaikki kohtuuden mukaan”.
Antti Suviranta on kaikissa toimissansa tavoitellut yhteistd hyotya ja
oikeutta.

Téaman juhlakirjan kautta Suomalainen Lakimiesyhdistys ja laki-
miehet ldheltd ja kaukaa esittdvat Antti Suvirannalle hdnen 70-vuo-
tissyntymépéaivinansé syddmelliset onnittelut ja tervehdykset.
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Skogsbeskattningsreformen — tiden
var dntligen mogen

1. Bakgrund

Denna skrifts festféremal presidenten Antti Suviranta och underteck-
nad har pé en speciell punkt vid olika tidpunkter haft ungefdr samma
offentliga uppdrag, nidmligen att vara ordférande for en utredning
med uppgift att reformera den finska skogsbeskattningen. Suviranta
var 1976-78 ordférande for en mycket representativ kommitté, vars
arbete 1978 resulterade i betdankandet 1978:21. Detta var ett grund-
ligt arbete, som ledde till vissa reformer av var areal-beskattning av
skogsinkomst, men inte till 6vergdng till beskattning av den faktiska
skogsinkomsten. Sjilv fick jag i borjan av 1992 uppdraget att i anslut-
ning till sakkunnigarbetsgruppens (VM 1991:28) betédnkande leda en
arbetsgrupp, som skulle komma med konkreta forslag om skogsbe-
skattningens utformning med utgédngspunkt i beskattning av de fak-
tiska forsdljningsintékterna. Det var frdga om ett snabbuppdrag, fér
vilket gavs bara drygt tvd ménaders tid. Foljden var naturligtvis ett
kort och inte till alla delar grundligt genomtédnkt betdnkande (VM
1992:5).

Nar detta skrives hésten 1992 har regeringen emellertid i prop. nr
200/1992 &rs Rd foreslagit en reform av skogsbeskattningen enligt
min arbetsgrupps forslag. Nar denna skrift skulle gd till tryckeriet,
visste vi redan, att reformen hade blivit antagen och att det inte
betriaffande beskattningen av skogsinkomst gjorts nagra vésentliga
andringar i riksdagen. I denna artikel skall jag granska négra princi-
piella problem i samband med skogsskattereformen samt stélla fré-
gan, vilka skil som nu har méjliggjort denna reform av vér skogsbe-
skattning, vilken linge ansetts nastan ogenomférbar.

Anda sedan forra hilften av 1920-talet har vi anvant den sk.
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arealbeskattningsmetoden fér skogsbeskattningen. Denna metod be-
hover inte hdr narmare beskrivas. Den bygger ju pd, att man beskat-
tar skogens arliga tillvaxt oberoende av forséljning, vilket innebar ett
slags beskattning i forvég, innan virkesférsaljning skett. Till areal-
beskattningen hor en (arbetsdryg och till resultaten ganska osdker)
klassificering av all skogsmark, bestdmning av den genomsnittliga
drliga avkastningen i varje klass separat for varje kommuns del
(omrédknad i skattekubikmeter) och bestdmning av skattekubikme-
terns arliga penningvirde. Alla dessa operationer innefattar osdker-
hetsmoment. Aven i bista fall resulterade arealbeskattningen bara pa
mycket 1&ng sikt i beskattning av ett belopp som motsvarade den
faktiska avkastningen. S8 var fallet, om alla dessa vérderingsmaéssiga
operationer var riktigt utférda och adven den skattskyldiges skogar
gav en faktisk avkastning som motsvarade den antagna genomsnittli-
ga. D& man beaktar att skogens véaxtperiod fram till slutavverknings-
mognad i virt land 4r minst 80 &r, byter av fysiska personer dgda
skogsomrdden dgare minst ett par gidnger under denna tidsperiod.
Den enskilde skogsdgaren kan bara i undantagsfall tdnkas ha blivit
beskattad for ett belopp som ungefar motsvarar den faktiska avkast-
ningen under hans dgarperiod.

Det finns alltsa ett betydande métt av godtycke i arealbeskattnin-
gen. Detta godtycke har man under 1980-talet forsokt minska — bl a
enligt forslag i betdnkandet 1978:21 — genom att géra arealbeskattnin-
gen lagenhetsvis mer individuell. Man har harvid gjort det majligt att
beakta den enskilda lagenhetens speciella skogsférbattrande &tgarder
och annat dylikt.

De i betdnkandet 1978:21 gjorda férslagen forverkligades dock
inte. Daremot infordes i GSL en ny 15a § (975/79), som gav skattelatt-
nader for sk sikerstillda férnyelseytor. Detta skedde pd basen av ett
betdankande VM 1979:11. - F6ljande steg var att de férslag genomfor-
des, som gjorts av skogsskattekommissionen i betdnkandet 1983:53.
De innebar att i GSL 13 § inférdes (941/85) stadganden om ratt till
avdrag for godselmedel foér bestdndsvardande godsling och for utgif-
ter for istdndsittning av skogsdiken. — Nésta steg var att man i
samband med den allminna skattereformen justerade reglerna fér
berdkning av skogsskattetalet och skattekubikmeterns struktur, en-
ligt forslag i betankandet VM 1987:28. Samtidigt slopades skattelatt-
naden fér utdikningsomriden. — Ar 1990 var man p& basen av be-
tdnkandet 1988:32 igen beredd att inféra nya individuella avdrag,
namligen ett sk férnyelseavdrag och ett plantbestdndsavdrag (taimik-
kovidhennys). Stadgandena om skattelittnad foér fornyelseomréden
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fornyades samtidigt, se 14a § (718/90). — Mig forefaller det som om i
stort sett alla dessa dndringar skulle ha medfért ytterligare ldttnader
vid arealbeskattningen av skogsinkomst.

Samtidigt har arealbeskattningen tillforts ett &nnu storre matt &n
tidigare av rent skogspolitiska malsattningar, som ur samhéllsekono-
misk synvinkel kan vara motiverade men som ytterligare férsémrar
arealbeskattningens skatteméssiga neutralitet och férsvarar forstael-
sen for systemet. Alla dylika dtgarder tenderar dessutom de facto
dven att minska arealbeskattningens avkastning. Mé&nga icke-skogs-
dgare har betraktat arealbeskattningen foretradesvis som ett skatte-
lattnadssystem. Som exempel kan ndmnas avdraget for férsta gall-
ring enligt GSL 15b § (718/90), ett avdrag som tillkommit fér att
framja dylik gallring efter 3040 ars véaxt och som &r konstruerat s3,
att den skattskyldige far fran sin 6vriga inkomst avdra hélften av den
redan i och for sig skattefria forsédljningsintdkten for det virke som
erhdllits vid och s8lts efter en sddan forsta gallring. Avdraget gors
frdn nettoinkomsten av skogsbruk efter alla individuella avdrag och
skatteldattnader och det far uppga till hogst nettoinkomstens belopp.
Skatterattsligt sett ar ett dylikt avdrag helt oférsvarligt, men det har
motiverats med att férsta gallringen ar ekonomiskt olénsam och att
skogspolitiska skal krdver dess stddjande, vilket lampligen kan ske
med skatteavdrag.

Skogsdgarna har uppenbarligen accepterat arealbeskattningen
darfor, att den i regel varit ratt lindrig. Att kunna silja virke skatte-
fritt for belopp som méngdubbelt fverstigit skogsskatten for ett antal
gangna ar har ocksd varit attraktivt. I princip borde naturligtvis den
genom arealbeskattning utrdknade totala beskattade skogsinkomsten
i hela riket ha varit nastan lika stor &rligen som de skattskyldiga
skogsdgarnas genomsnittliga drliga skogsinkomster t ex under en
tiodrsperiod. Alla uppskattningar 4r givetvis inexakta, men man har
dock entydigt kunnat visa, att den totala beskattade skogsinkomsten
kraftigt har understigit skogsdgarnas faktiska inkomster enligt aggre-
gerade tal. Arealbeskattningen har alltsd inneburit en betydande ra-
batt, vilket som bekant inte dr ndgot obekant fenomen heller vid
annan pd uppskattning baserad beskattning av olika slags naturain-
komster.

Arealbeskattningens lindrighet beror dels pd skatteklassificer-
ingarnas efterblivenhet, men dels sdkert ocksd pa att skogsskatteta-
len och (i mindre mén) skattekubikmeterns markbelopp har varit
tilltagna i underkant. Klassificeringarna har efterhand férnyats och
gett betydligt hojda resultat. Den &ttonde riksskogstaxeringen &ter
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visar, att skogens tillvaxt i vart land hela tiden blivit stérre, kanske
beroende pa bittre skétsel men sdkert ocksa pd klimatfaktorn.

Genomforandet i hela landet av nya skogsklassificeringar samt
bestamning av skattekubikmeterns storlek och sammanséttning med
utgdngspunkt i den nyaste taxeringen skulle mot slutet av 1990-talet
vasentligt ha hojt arealbeskattningen. Det har darfdr legat i skogs-
agarorganisationernas intresse att forsoka uppskjuta ibruktagandet
av de nya fakta. En viktig avvarjningsseger vann de under regeringen
Holkeri, di de fick igenom att de nya skogsklassificeringarna tas i
bruk forst sedan de genomforts i hela landet. Detta forverkligades
genom stadgandet i GSL 1la § (718/90), som bestdmmer att den
4ttonde taxeringens resultat skall tas i bruk forst nér denna taxering
slutforts i hela landet. For den hdndelse att denna taxering skulle
avbrytas, sags dock att detta skall anses som om den slutférts. Rege-
ringen Holkeri gjorde ocksa ett principbeslut om skatteklassificering-
arna, enligt vilket dessa skulle slutforas fram till & 2000. Nu &r det
svart att se, hur det gdr med de fortsatta klassificeringarna efter 1992
&rs skattereform.

Skogségarnas organisationer hade ju till slutet av 1980-talet alltid
motsatt sig overgdng frdn arealbeskattning till beskattning av den
faktiska skogsinkomsten. Nu (1992) var inte motstadndet 1angre kom-
pakt utan meningarna var delade. Denna asiktsférandring torde ha
berott dels p& insikten om att en skdrpning av arealbeskattningen pa
medellang sikt var oundviklig, dels pé det faktum att under senare ar
l&ngt ifrdn hela tillvaxten i véra skogar har kunnat tas ut och séljas,
vilken omstindighet medfér betydande svérigheter vid arealbeskatt-
ningen och risk fér 6verbeskattning av dem, som inte kan sélja. Den
outtagna besparingen i véra skogar har under de senaste dren berak-
nats till hela 25-30 milj. kubikmeter. Den har i viss man beaktats vid
arealbeskattningen, men naturligtvis har den inte kunnat beaktas
tillrackligt individuellt.

2. Skogsskattereformens anknytning till den allmdnna
kapitalinkomstskattereformen

Alla tidigare forslag till reform av var skogsbeskattning har byggt pa
det allmidnna progressiva statsskattesystemet. Det enda undantaget
var det utredningsuppdrag, som ledde till betdnkandet 1989:48 och
vari féreslogs en slutlig kallskatt pd skogsinkomster ; detta betankan-
de skots dock i sank redan innan det hann bli offentligt. Jag ser
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progressionen som en stor orsak till att reformférslagen har forfallit.
Den progressiva beskattningen har helt enkelt varit for stréang for
kapitalinkomsterna. Vi har ju kunnat se, hur inte heller andra slag av
fysiska personers kapitalinkomster kunnat beskattas med full pro-
gression. Lattnader har funnits for rantor, dividender, bostadshyror,
forsakringsinkomster och forsaljningsvinster, for att ndmna de vikti-
gaste. Varfor skulle skogen da tdla en sddan string beskattning? Man
har med goda skil kunnat havda, att de skattskyldiga skulle dra sina
slutsatser av en reform och véagra sélja virke, vilket vore nationaleko-
nomiskt férdarvligt. Dessa synpunkter dberopades flitigt i Suviranta-
kommitténs betdnkande. Inte ens ett system med skogskonto (likt det
svenska) skulle 16sa detta problem, bara litet lindra det.Den avgoran-
de orsaken till att évergdngen fran arealbeskattning till beskattning
av faktisk inkomst nu kunde genomforas var darfor det, att reformen
var en del av den allminna inkomstskattereformen. Dennas huvud-
linje var ju differentieringen mellan fortsatt strang progressiv be-
skattning av forvarvsinkomster och 6vergdng till en tdckande pro-
portionell beskattning av alla kapitalinkomster med en ratt 13g skat-
tesats (25 %). Det fanns varken sakliga skal eller politiska méjligheter
att fa den l13ga kapitalskattesatsen tillampad p& den redan undervar-
derade arealbeskattade skogsinkomsten; om s& hade varit fallet,
skulle reformen aldrig ha blivit av. For att komma i &tnjutande av
denna lindrigare skattesats mdste man alltsa g& med p& att bli be-
skattad for sin verkliga skogsinkomst enligt i stort sett samma princi-
per som géller for dvriga inkomstslag.

Det var alltsé denna anknytning till en storre skattereform, som
ledde till att vi dntligen kunde slopa arealbeskattningen. Den stora
diskussionsfrdgan vid alla tidigare reformdiskussioner har varit
overgingsproblematiken. Aven jag sjilv har ndgon géng trott, att
denna problematik ar si svérlost, att den kan hindra varje reform.
Redan i Suviranta-kommitténs betdnkande av 1978 hade man dock
visat pd tvd méjligheter for en stegvis skeende 6vergdng under 10 ars
tid till ett pa faktisk inkomst byggande skattesystem.

Vid den reform som genomfordes 1992 fick 6vergdngsproblemati-
ken trots allt inte en oproportionerlig betydelse. Visserligen diskute-
rades framfor allt 6vergdngsperiodens langd mycket. Den slutliga
period regeringen enades om &r hela 13 ar, sedan i betdnkandet VM
1991:28 foreslagits 5 &r och i betdnkandet VM 1992:5 10 &r. Tekniken
ar i ovrigt den, att den skattskyldige far vilja, om han 1993 &vergar
till det nya systemet eller om han héller fast vid arealbeskattningen
fulla 13 &r framét till utgdngen av ar 2005. Valratten togs vél emot och
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den ger den skattskyldige en mgjlighet att vid valet beakta sin indivi-
duella situation. Har han mycket avverkningsmoget virke, ar det
motiverat att std kvar vid arealbeskattningen, trots att arealin-
komsten ingdr i den progressivt beskattade forvarvsinkomsten. Un-
der 13 ar borde han dd kunna silja allt som fér siljas. Valratten kan
dock inte utnyttjas s, att man forst under ett par ar séljer s& mycket
som majligt och sedan 6vergdr till beskattning av verklig férsdljnings-
inkomst, utan valet maste tréaffas i samband med deklarationen for &r
1993. Hosten 1992 var av dessa orsaker utbudet pa virke naturligtvis
stort, men efterfrdgan motsvarade inte utbudet.

For skattemyndigheterna ar det naturligtvis en stor belastning att
i hela 13 &rs tid behova uppritthélla tvd parallella system. Men om
detta var reformens pris, var det 4nda 6verkomligt. For egen del tror
jag att en mycket stor del av skogsdgarna kommer att vélja det nya
systemet. Skogsbolagen har inte ens valritt, utan de méste Gvergd
genast till det nya systemet. — I riksdagen havdades, att reformen av
skogsbeskattningen innebar en stor skatteldttnad. Detta ar inte kor-
rekt, d4ven om det 4r troligt att statens inkomster av skogsbeskattning-
en under de ndrmaste &ren kommer att minska.

Man kan aldrig konstruera sddana 6vergdngsregler, att alla oratt-
visor blir eliminerade. Skogsskattearbetsgruppen gjorde i juni 1992
en exkursion och sig bl a pa det forna Porkala-omradet en gard, vars
fina skog ar 1956 var helt kalhuggen. Planteringar skedde, men de
hade inte dnnu 1992 boérjat ge avkastning. Arealskatt har dock beta-
lats arligen. Denna gdrd véljer sjdlvfallet det nya systemet, men
nagon kompensation fér den under 30-35 ar betalade arealskatten &r
i detta sammanhang inte mdjlig. — Vi sdg ocksd en annan gard i
Vastnyland, ddr man planerade att borja odla nya utldndska traslag.
Gérdens agare betecknade skogsskattereformen som en forutsattning
for detta experiment, eftersom det nya systemet ger ratt till avdrag
for alla utgifter och inte medf6r arealskatt under en ldng f6ljd av ar
for en i hog grad osdker kommande inkomst.

3. Det nya skattesystemet frdn 1993

Det system for beskattning av skogsinkomsten, som kommer i stallet
for arealbeskattningen, innebér en klar férenkling av regelsystemet. I
sjalva verket ar det ju frdga om att for skogsinkomsten borja anvianda
samma beskattningsmetod som for alla andra inkomstslag. Det som
skall beskattas ar nettot, dvs skillnaden mellan inkomsterna samt
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utgifterna for inkomstens férvarvande. De flesta skogsédgare blir ju
dven beskattade for inkomst av jordbruk enligt GSL och kdnner
sdlunda systemets grundlinjer. Ndgra svédra kontrollproblem torde
det knappast bli frdga om ; uppteckningsplikten blir ungefar densam-
ma som vid jordbruksbeskattningen, men skogsmyndigheterna torde
ha ganska god uppfattning om vad som hdnder i skogarna. Periodise-
ringsnorm for andra &n bokféringsskyldiga ar kontantprincipen, lika
som vid beskattningen av lantbruks- och personlig inkomst. Aven om
arealbeskattningen har varit enkel for de skattskyldiga, for att nastan
alla fakta har funnits pd adb hos skattemyndigheterna, skall inte
heller den nya skogsinkomstbeskattningen i normalfallet kunna for-
anleda svérigheter. Det dr bara dd skogshushdllningens speciella ka-
raktar medfor avvikelser frdn de principer, vilka tillampas pé ovriga
skattskyldiga, som den nya skogsinkomstbeskattningen torde for-
anleda nya tolkningsproblem.

Forst méste ndgra ord sidgas om tillimpningsomridet for de nya
skogsbeskattningsreglerna. Det géller ju att tillse, att bara ren kapital-
inkomst fir den proportionella kapitalinkomstskatten. Visserligen
ingdr aven i skogsbruk numera klara moment av aktiv verksamhet
(plantering, gallring mm), vilka kan hivdas 6ka skogens avkastning
nédgot och vara resultatet av skogsdgarens egen aktivitet, alltsd fér-
varvsinkomst. Denna slutsats har man dock inte dragit, utan man har
accepterat att det rena rotpriset for virket ar kapitalinkomst till 100 %.
Detta galler virke eller avverkningsrétt, som salts av skogsagaren,
alltsd den forsta forséljningen, medan senare forsaljningar (i regel led
i rorelse) inte berdrs. Virke kan av skogsdgaren siljas i olika former,
dven som ved, flis od. Aven priset for dessa ingér i skogens kapitalin-
komst, men ddremot inte inkomster av aktivare odlingsprodukter
(s&som julgranar) eller mer foradlade varor (sdsom tjira).

Centralt ar naturligtvis, att kapitalinkomsten omfattar bara vir-
kesforsdljningens rotpris, inte det merpris som vid leveransforsilj-
ning erh8lls for avverknings- och transportarbete. Detta merpris ar
sjalvfallet forvarvsinkomst, men den tidigare giallande skattefriheten
for sddant leveransarbete bestdr upp till 125 m? per gdrdsbruksenhet.
Detta var enligt min mening mycket beklagligt och visar, att stravan
efter neutralitet och en maximalt bred skattebas var svagare i rege-
ringen &n gruppintressena. Under arbetet i den av mig ledda arbets-
gruppen framkastades, att denna skattefrihet &r en kompensation for att
léntagarsektorn som helhet far Gverstora skattefria dagtraktamenten!

Skattefriheten for 125 m? leveransarbete 4r mycket svar for skat-
temyndigheterna att 6vervaka. Det kan inte finnas inspektérer i
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skogarna for att kontrollera, att leveransarbetet faktiskt utfors av
den, som krédver skattefriheten. Svarigheterna har dessutom blivit
storre i det nya skattesystemet an tidigare: under arealbeskattningen
var bade virkespriset och merpriset for leveransarbete skattefria och
man behdvde dé inte dela upp totalpriset. Nu ddremot géller det att
bestamma hur totalpriset fordelas mellan virkets andel (skatt 25 %)
och arbetets andel (antingen skattefritt eller féremal for progressiv
beskattning). — Till de makabra detaljerna i samband med skattefrihe-
ten for leveransarbete hor 4dven, att denna skattefrihet — som motive-
ras med omsorgen om smabrukarnas arbetstillfdllen — tillkommer
dven en skogsidgande stadsbo, som under semestern for néjes skull
agnar sig &t tradfillning for avsalu. '

I jamférelse med andra inkomstslag har skogsinkomsten vissa
speciella drag, som har ansetts krdva beaktande vid beskattningen.
Ett sddant drag ir, att det &tminstone inte frdn mindre skogslagenhe-
ter kan erhéllas virkesforsiljningsinkomster varje ar, utan att sddana
inkomster kanske inflyter s sillan som vart femte eller tionde &r.
Utgifter uppstdr daremot i viss utstrackning varje ar. Skogsbruket ar
vidare i lagstiftningsvég ratt strangt reglerat sd, att skogségaren bl a
efter slutavverkning ar skyldig att verkstalla nyplantering och andra
atgarder av ganska kostnadskravande natur. Dessa atgérder kan in-
galunda alltid utforas samma &r som avverkning sker eller avverk-
ningsinkomsterna inflyter.

Dessa atgdrder har medfort vissa undantag frdn den allménna
kontantprincipen, som i 6vrigt skall tillampas pé fysiska personers
skogsinkomst. Det har ansetts oskaligt att beskatta hela det realisera-
de beloppet utan att ta hansyn till t ex sddana lagstadgade utgifter,
som i anledning av avverkningen uppkommer ndgot av de nidrmaste
dren. Alternativet vore kanske, att dessa utgifter bildar en
forlust,som kommer till avdrag férst nar virke nésta gang siljs. For
att 4stadkomma en rimligare periodisering har det inforts i lagen en
regel (111 §) om utgiftsreservering, som tilldter skogsédgaren att upp-
skjuta intaktsféringen av 15 % av den realiserade skogsinkomsten
med fyra (i Norra Finland 6) ar. Detta ar en reservering, som kan
anvindas mot alla l6pande utgifter och som aven kan intdktsforas.
Om den skattskyldige for skogsskada har erhallit forsakringsersatt-
ning eller skadestind, kan han uppskjuta intaktsféringen av ett s
stort belopp som motsvarar fornyelsekostnaderna.

I ett skogsskattesystem, som bygger pd beskattning av all realise-
rad inkomst, méste dven utgifterna vara foremdl for omfattande
avdragsritt. S8 dr onekligen fallet i det nya systemet, som pé denna
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punkt skiljer sig radikalt fran arealbeskattningen. Egentligen ar den
springande punkten inte avdragsrdttens omfattning, utan periodise-
ringen. Skogsplanteringsutgifterna i vidstrackt bemaérkelse dr egent-
ligen utgifter med mycket ldng verkningstid, vilket kunde tala for att
de borde aktiveras. I ett pd kontantprincipen byggande system skall
man dock krédva aktivering i s fa fall som mdjligt. Sdlunda kraver
lagen inte aktivering i dessa fall. Det &r bara skogsvégar och skogs-
dikning, vilkas anldggningsutgifter skall aktiveras, och dven for dem
medges formanlig degressiv avskrivning med 15 % &rligen och ratt att
helt skriva bort utgiftsresten om den &r mindre dn 1.000 mark. Sjalv
ar jag benagen att stélla fragan, varfor skogsvagar far avskrivas med
15 %, da& avskrivningssatsen for av foretag dgda andra vagar sillan
Overstiger 2,5 — 4 %.

4. Skogsavdraget

Skogen bestdr av mark och tradbestdnd. Tradbestdndet 4r en natur-
tillgdng som fornyas. Man kunde darfér hdavda, att det inte 4r nod-
véandigt att vid beskattningen beakta den minskning av virkesforra-
det som uppstdr vid avverkning. Om en skogsldgenhet varit i samma
agares hand ldnge, har denna &dgare i princip fatt avdrag for utgifterna
i samband med plantering och tillvaxt. D4 ar avverkningen en natur-
lig realisering av resultatet av dessa insatser och férsaljningsintakten
skall naturligtvis i sin helhet beskattas.

Situationen ar en annan, om den skattskyldige ratt nyligen an-
skaffat ett skogsomrédde och dirvid betalat storre delen av priset for
det ingdende virkesforradet. Realiserar han detta virkesforrdd t ex
for att betala en del av kopeskillingen for omradet, blir slutresultatet
ekonomiskt mycket orattvist, ifall han beskattas for hela forséljnings-
intdkten men inte f&r gora ndgot avdrag for den kopeskilling han
betalt for virkesforrddet. Genom forsaljningen ingriper han ju i det
kapital han nyligen har kopt. Om férsédljningsvinstreglerna kunde
tilldmpas, skulle avdrag for ingdngsvardet vara en sjalvklarhet. Situa-
tionen anségs vid beredningen av de nya skogsskattereglerna vara
sddan, att den krdvde en specialregel. Denna regel kunde i princip
konstrueras pd tva sitt: antingen kan man forsoka kontinuerligt
separera frdn varandra markens andel av totalpriset och virkets
andel (uttryckt i mark eller kubik) och behandla den senare kompo-
nenten ungefér lika som ett varulager vid rorelsebeskattningen. Eller
sd kan man tillgripa en mer schematisk metod, som i viss utstréack-
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ning ger ritt till avdrag fér det pris som betalts for virkesforradet.
Den férra metoden 4r teoretiskt korrekt, men medfor stora svarighe-
ter att mita virkesforradet ; tvister kring dessa fragor vore for skatte-
domstolarna nistan olésliga. Den senare metoden anvénds nu 1 Sveri-
ge och dérifrén togs modellen for de regler (ISKL 55 §) som infordes
hos oss. Den representerar inte en absolut réittvisa, men utgor en
skalighetslésning, till vilken skogsédgarna i regel bér kunna anpassa
sina férsialjningsatgarder.

Skogsavdrag far endast géras av de gdrdsbruksidkande fysiska
skattskyldiga (samt dédsbon och samfillda skogar), som 1993 eller
senare kopt ett skogsomréde. Avdraget avser endast inkomster frdn
just detta omrade. Det senare kravet forutsétter en viss kontroll, som
dock kan ske med skogsmyndigheternas hjélp. Skogsavdraget baseras
pé det pris som betalts fér skogsomradet (mark och virkesférrdd men
inte t ex mervirde pga tomtvirde) sd, att det kumulativa skogsavdra-
get 4r hogst 50 % av detta pris. Skogsavdraget reducerar omradets
anskaffningspris vid beskattningen av forsdljningsvinst. Under ett
visst skattedr far skogsavdraget vara hogst 40 % av den skogsinkomst
som detta &r intédktsfors frdn det berérda skogsomradet.

Man kan sdga, att virkesférrddets andel av priset for ett
skogsomrade kan betydligt 6verstiga ndmnda 50 %. Den som omedel-
bart efter inkopet av en ldgenhet séljer virke frdn den f6r mer 4n 50 %
av omradets inkopspris, blir alltsd delvis beskattad for sitt kapital-
uttag. Men i medvetande om reglerna kan man undvika att sélja sé.
Ju langre tid som férflutit, desto storre andel av forséljningsintdkten
baserar sig pa virkestillvdxt under den skattskyldiges &gartid och bor
alltsd beskattas. Mot denna bakgrund hade man val kunnat begréansa
ratten till skogsavdrag till 10 &r fr&n anskaffningen av skogsomréadet,
sdsom arbetsgruppen preliminirt hade tankt sig ; denna tanke férdes
dock inte fram i det slutliga férslaget, vilket jag nu &ngrar.

Skogsavdrag far inte goras av andra &n girdsbruksidkande fysiska
personer och dédsbon samt samfillda skogar. Att sddant avdrag inte
behéver tillkomma #gare av t ex fritidsfastigheter eller bygg-
nadsmark kan vil motiveras med, att dessa fastigheter inte anskaffas
for att pd dem bedriva avkastande skogsskétsel. Men obesvarad
har dock den frigan forblivit, hur man skall forhélla sig till det
fallet, att A koper en med god skog bevuxen byggnadstomt fér
t ex 200.000 mark och sedan omedelbart filler all skog for att bereda
plats for sitt bygge samt séljer virket fér 15.000 mk. Enligt
min mening borde detta, emedan omrédet inte ldngre skall anvindas
for skogsvaxt, betraktas som forsdljning av kapital, inte som l6pande
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inkomst. Men praxis ar i dessa fragor mycket diffus.

Skogshbolagen har inte heller rétt att géra skogsavdrag, trots att de
bedriver likadan virkesproduktion som fysiska skogsdgare. Man kan
frdga sig, om inte detta ar ett slags diskrimination. Det &beropade
sakliga motivet &r, att skogsbolagens skogsskotsel ar 1dngsiktig och
att bolagen ofta har sd stora skogsomrdden, att de kan dirigera
avverkningarna till andra omraden an de senast inképta.

5. 1978 drs forslag jamfort med 1992 drs skogsskattereform

I Suviranta-kommitténs forslag av 1978 gick majoriteten in for en
linje, som i huvudsak innebar precisering av arealbeskattningssyste-
met. Man férkastade en forsaljningsintdktsbeskattning som baserade
sig pd faktiska intédkter och utgifter. Detta motiverades delvis med
radsla for att ett sddant system skulle “minska skogsidgarnas beni-
genhet till skogsforsaljning och sdlunda dven minska skogsindustrins
produktion och nationalinkomsten”. Stod for dessa farhdgor tyckte
man sig fa frén Sverige och Norge.

Kommittén diskuterade dock dven en forsiljningsintidktsbeskatt-
ning. Som de centrala problemen betecknades beaktande av fér-
dndringarna i (lagenhetens) virkesférrad samt periodiseringen av in-
tédkterna. Det forra problemet var i hog grad aktuellt dnnu 1992,
medan det senare (som nérmast syftade till en utjamning av beskatt-
ningens progressivitet) blev inaktuellt, ndr man beslutat beskatta
skogsinkomsten proportionellt som 6vriga kapitalinkomster. Suvi-
ranta-kommittén sdg aven som ett bekymmer, att bytet av skattesys-
tem skulle ge en skattefordel 4t dem, som inte ville silja virke. Darfor
tankte man sig négot slags system med beskattning av en garanti-
inkomst oberoende av forséljning.

Forslag om o6vergdng till beskattning av den faktiska skogsin-
komsten gjordes inte av ndgon medlem i kommittén. Ordféranden
Suviranta hade emellertid utarbetat ett kombinationssystem med
element av beskattning enligt areal och enligt faktisk inkomst.
Forenklat uttryckt skulle 70 % av inkomsten ha beskattats enligt
arealbeskattning, och dartill hade 30 % av férsiljningsintdkterna
blivit beskattade. Detta kombinationssystem omfattades som kom-
promiss av kommitténs social- och folkdemokratiska medlemmar.
Regeringens lagforslag foljde dock kommittens majoritets &sikt. Det
blev alltsd inte den gdngen ens ett litet steg i riktning mot beskattning
av den faktiska skogsinkomsten.
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6. Avslutande synpunkter

Det berodde knappast pd bristande beredning, att 1978 &rs be-
tankande #nnu héll strikt fast vid arealbeskattningen. Man argumen-
terade mycket med synpunkter som géllde var industris virkesfor-
sérjning. Rddslan var stor for att 6vergang till beskattning av faktisk
inkomst skulle leda till, att skogsdgarna avhoéll sig fran att sélja och
hellre lit sin skog vaxa. Arealbeskattningens stora fordel var val
dven, att virke kunde siljas utan nigon skattepafdljd, eftersom be-
skattning skett redan av tillvaxten.

Troligen var de i foregdende stycke antydda farhdgorna inte dé
omotiverade. Ett skattesystem, som &dven vid ratt mattliga inkomster
tog kanske 60 % i marginalskatt, var helt enkelt sa stréngt att det for
skattskyldiga, vilka inte behdvde kontanter, hade varit férmdanliga-
re att 18ta skogen vixa. Skogsidgares tankande ar for 6vrigt i ménga
fall svart att férstd; trots arealbeskattningen har ju stora granskogar i
sodra Finland fatt férvixa, med réta och vardenedgéng som foljd.

Man har dven 8beropat erfarenheter fradn Sverige och Norge, vilka
lange beskattat den faktiska skogsinkomsten, som argument for bibe-
héllen arealbeskattning. Argumentet var troligen tidigare riktigt,
men det gillde bara s8 ldnge skogsinkomsten traffades av den strédnga
progression, som dven dessa lander hade. Nu har Sverige och Norge
overgétt till proportionell kapitalinkomstbeskattning med rétt 1lag
skattefot. Annu vet vi inte, hur detta paverkar virkesutbudet. Jag
vagar dock tro, att de tidigare problemen inte ldngre finns kvar. En
25 %:s skattesats ar pa ett helt annat sédtt konkurrenskraftig dn t ex
60 %:s marginalskatt.

Aven i Finland var den progressiva beskattningen kring 1980 s&
striang, att det inte fanns forutsattningar for att 6vergd till beskatt-
ning av faktisk skogsinkomst. Aven for andra kapitalinkomster méste
ju olika lattnader inféras. Det var forst nar man beslot 6vergd till
proportionell 25 %:s beskattning av kapitalinkomster som reformen
fick sakliga och politiska mojligheter. Mdjligheten att vélja mellan
arealbeskattning inom det progressiva skattesystemet och ratt lindrig
proportionell beskattning av faktisk skogsinkomst under en langre
overgdngsperiod skapade forutsattningar for att det nya systemet
kunde mottas positivt. Darjamte dr periodiseringsreglerna inom det
nya systemet tamligen férmanliga.

For egen del ser jag det néstan som ett egenvarde, att vi nu far i
princip samma skattesystem for skogsinkomsten som fér 6vriga in-
komster. Arealbeskattningen har sarskilt under senare ar inte utan
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skal motts med misstro bland en stor del av de skattskyldiga som inte
har skog. Man har inte litat p4 att den varit rattvis. De pd uppskatt-
ning beroende komponenterna har beaktats till belopp som legat i
underkant och andelen ren skogspolitik i skattelagen har varit orim-
ligt hog. Alla dndringar av arealbeskattningen under 1980-talet inne-
bar narmast lattnader. P4 dessa punkter medfér de nya reglerna en
forbattring och de innebéar forhoppningsvis ett neutralare och héllba-
rare system, dar inte olika befolkningsgrupper behtver med misstro
se pé varandras beskattning.

Vi vet inte d4nnu hur de nya reglerna efter 6vergdngsperioden
(varunder de arealbeskattade kommer att forsoka sidlja sd mycket
virke som mojligt) kommer att pdverka vir virkesforsérjning. For
egen del anser jag skogen vara var nationalférmégenhet, som via
industrin bér kunna forvandlas till exportprodukter for hela landets
bista. Men vi kan inte for att trygga virkestillgdngen vara tvungna
att uppratthalla ett fordldrat och orattvist skogsbeskattningssystem.
Om det nya skogsskattesystemet mot formodan skulle leda till att
virkeshandeln inte l6per, kan jag i sista hand inte se ndgon annan
losning an lagstiftning om négot slags forsiljningsplikt. Men med
entusiasm kan man inte se fram mot en sddan reglering.

*

De nya skogsskattereglerna har tillsvidare (sept. 1993) prévats bara i
ett antal férhandsbeskedsdrenden. Dessa har foretrddesvis gillt reg-
lerna for den ldnga 6vergéngstiden, vars alla problem inte kunde av
lagstiftaren forutses. I ndgra forhandsbeskedsfall har klart fram-
skymtat sékandens strévan att konstruera arrangemang for att samti-
digt fa full nytta av bade arealbeskattningen och den nya kapitalin-
komstbeskattningen. Det ar att hoppas, att sddana fo6rsok, som ju inte
alls motsvarar lagstiftarens syften, blir avvisade i réttspraxis.
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Franz Gamillscheg

Wilder Streik und Zuriickbehaltungs-
recht im deutschen Recht

Timo Kauppinen berichtet in dem von Giulio Levi herausgegebenen
rechtsvergleichenden Sammelwerk tber den Streik "The strike”
(1987) S. 260, dafl in Finnland 90 % der Streiks zu den sog. wilden
oder spontanen, also nicht von der Gewerkschaft organisierten
Streiks gehéren. Das ist eine hohe Zahl; ich glaube nicht, da} sie in
anderen Lindern erreicht wird, auch wenn uns die statistischen
Angaben dort im Stich lassen, wo der wilde Streik an der Recht-
malRigkeit (VerfassungsmédfRigkeit) des Streiks teil hat und deshalb
von der Statistik nicht als eigene Kategorie ausgewiesen wird. Das
deutsche Recht versagt dem wilden Streik die besondere Privilegie-
rung, die den gewerkschaftlichen Streiks um Arbeitsbedingungen
zuteil wird. Ausldndische Beobachter befremdet das zuweilen; sie
sehen darin ein UbermaR anAutorititsgldubigkeit und halten das
eigene Recht entsprechend fiir liberaler. Auch die innerdeutsche Kri-
tik am geltenden Recht bedient sich zuweilen dieser Argumente. Bei
naherer Betrachtung hat das ganze jedoch seinen guten Sinn. Einen
kleinen Beitrag zum Verstédndnis mdchten die folgenden Zeilen leis-
ten. Sie sind Antti Suviranta in einer aus zwanzigjdhriger wissen-
schaftlicher Zusammenarbeit erwachsenen respektvollen Freund-
schaft gewidmet.

1. Zunéchst ein Wort zum deutschen Sprachgebrauch. Der wilde
Streik wird in Rechtslehre und Rechtsprechung unterschiedslos als
“rechtswidrig” bezeichnet; dem eigentlichen Gehalt dieser Erschei-
nung des Arbeitslebens wird das nicht gerecht. Es gibt Streiks, die
durch ihr Ziel oder ihre Mittel rechtswidrig sind: etwa der politische
Streik, durch den der Wille des Parlaments gebeugt werden soll,
oder der sittenwidrige Streik, durch den unbeteiligte Dritte, wie
beim Fluglotsenstreik, gewissermafien als Geiseln genommen wer-
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den. Wenn der Arbeitnehmer jedoch in einen wilden Streik tritt, so
verdient dieses Geschehen in den seltensten Fillen einen vergleichba-
ren Tadel. Es ist lediglich so, daR er seinen Arbeitsvertrag verletzt
und die Folgen des Vertragsbruchs auf sich nehmen muf3, nicht an-
ders, als wenn er unter dem Auto, statt es zu reparieren, ein Nicker-
chen macht. Eine dltere Entscheidung des Bundesarbeitsgerichts zum
wilden Streik in einer Nirnberger Schuhfabrik, auf die zuriickzu-
kommen sein wird, leugnet das zwar, aber ich glaube nicht, daf sie
heute in gleicher Weise noch einmal so ergehen wiirde.

2. Wilde Streiks hat es immer gegeben', haben sich die Gewerk-
schaften doch urspringlich vielfach erst als Folge von Arbeitskdmp-
fen entwickelt. Es wird sie auch weiterhin geben. Sie wenden sich
vielfach gegen unzumutbare Zustédnde im Betrieb und sind dann auch
nicht als Streik anzusehen (unten 6); sie sind aber auch nicht selten
Ausdruck eines Gefiihls der Starke und des Gleichgewichts der Ar-
beitnehmer, auch der Schwiche der Gewerkschaft, oder Protest ge-
gen deren von den Streikenden als zu stark empfundene Einbindung
in das betriebliche Herrschaftsgefiige. Wilde Streiks begegnen uns
schlieRlich und nicht zuletzt, wo die Arbeitnehmer sich mehr holen
wollen, als der Tarifvertrag, der auch auf das ertragsschwaéchere
Unternehmen Riicksicht nimmt, gebracht hat, oder wo sie andere
Wiinsche unabhéngig von den durch die Tarifautonomie zur Verfii-
gung gestellten Behelfen durchsetzen wollen. Es ist deshalb niitzlich,
den betriebsbezogenen vom tarifbezogenen wilden Streik zu unter-
scheiden?.

Betriebsbezogen kann man wilde Streiks als Ausdruck der Unzu-
friedenheit mit betrieblichen Zustdnden nennen. War der Mangel
hinreichend schwer, so daR darin eine Verletzung des Arbeitsvertra-
ges durch den Arbeitgeber liegt, so ist das Geschehen als Zuriickbe-
haltungsrecht zu qualifizieren; aber auch geringere Anlédsse wie der
VerdruR iiber einen unfreundlichen Vorgesetzen oder ein von der
Gewerkschaft nicht zur eigenen Forderung erhobener Wunsch nach
dieser oder jener Verbesserung der Arbeitsbedingungen spielen eine
Rolle. Manche dieser Streiks sind auch deshalb unzuléssig, weil sie
ein verbotenes Ziel — etwa: Verdrangung eines Aullenseiters vom
Arbeitsplatz — verfolgen oder weil der Streit vor den Richter gehort,
wie in dem fall, daB eine Kiindigung zurickgenommen werden soll.

1 Vgl die Ubersichten bei Seiter, Streikrecht und Aussperrungsrecht (1974) 212 ff. (211
A. 140, 218 A. 152); Kalbitz, Gewerkschaftliche Monatshefte 1972, 495 ff.
2 Riithers, Juristen Zeitung 1970, 625 ff., Der Betrieb 1970, 2120 ff.
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Von einem tarifbezogenen wilden Streik kann man sprechen,
wenn es um die Verbesserung der Arbeitsbedingungen geht, die dem
Tarifvertrag vorbehalten und die zu fordern auch dem Betriebsrat
schon durch § 77 III BetrVG untersagt ist. Das wichtigste Beispiel
solcher tarifbezogener Streiks bilden immer noch die Septem-
berstreiks 1969. Unter dem Eindruck eines Rickgangs der Geschéfts-
tatigkeit in den vorhergehenden Jahren galten 1968/69 zahlreiche
Tarifvertrige, die nur eine geringe Lohnsteigerung gebracht hatten,
aber auf ldngere Zeit abgeschlossen worden waren. Entgegen den
Voraussagen der Wirtschaftsfachleute erhdhten sich die Unterneh-
mensgewinne sehr stark; die Arbeitgeber lehnten es jedoch ab, vor
Ablauf der vereinbarten Zeit iiber Tariflohnerhéhungen zu verhan-
deln. Es kam zu wilden Streiks, in denen alle diese Zugesténdnisse,
die den Gewerkschaften verweigert worden waren, durch die Strei-
kenden erzwungen wurden, fiir die Gewerkschaften eine bose BloR-
stellung in den Augen ihrer Mitglieder.

3. Schauen wir uns an, welchen Platz die Gerichte — ein Arbeits-
kampfgesetz gibt es nicht -~ dem wilden Streik in unserer Rechtsord-
nung zugewiesen hat. Grundlage des Arbeitskampfrechts ist die fol-
gende Uberlegung. An sich ist der Streik, wenn er, was die Regel ist,
ohne Kiindigung und ohne Einhaltung der Kiindigungsfrist begonnen
wird, ein Bruch des Arbeitsvertrages; das wére anders, wenn die
Arbeitnehmer vorher alle gemeinschaftlich kiindigen wiirden, aber
das kommt heutzutage so gut wie nie mehr vor. Deutschland ist
jedoch ein sozialer Rechtsstaat, zu dessen unverzichtbaren Elemen-
ten es gehoért, daR der Widerstreit von Kapital und Arbeit fair
geschlichtet, dem Arbeitnehmer ein gerechter Anteil am gemeinsam
erwirtschafteten Gewinn zugeteilt wird. Das konnte der Staat durch
Behorden; besser ist indessen eine Losung, in der dies die Beteiligten
selbst tun. So besteht denn eine ungeschriebene, aber allgemeine
Ubereinkunft, daf Tarifautonomie "sein soll”. Damit wird der Tarif-
vertrag zur eigentlichen Grundlage der Arbeitsbedingungen. Ein an-
gemessener, "richtiger” Inhalt des Tarifvertrages ist jedoch nur zu
erwarten, wenn Gewerkschaften und Arbeitgeber sich in gleicher
Starke, "Paritdt”, am Verhandlungstisch gegeniibersitzen. Dazu ist
wiederum nétig, da zumindest die Arbeitnehmerseite das Mittel des
Arbeitskampfs zur Verfiigung hat. Wer Tarifautonomie will, mufl
mithin auch den Streik bejahen, wenn auch nur als letztes Mittel, als
ultima ratio. Damit ist der Streik fir das System der Bestimmung der
Arbeitsbedingungen unverzichtbar. Er ist nicht als eigenstdndiges
Grundrecht, wohl aber in dieser seiner Funktion als Hilfsmittel fiir

21


https://c-info.fi/info/?token=fxr1PdNMj3xoi2go.FkD2nx7CMGvGl7nbz9P6Kg.SwJm4q5Bw46BGStm3a5vHFvoER7QramZwuGeY96Yi0W3YJuFnjlpNcIJmfUdgkIf3qd-KuU0APpaTw12QkfcEQRaSdkVpux4noBqnVQt1A_ukj-nVgUUhdhaI24JKGwMX7YefRsHzTb-H5fOLM0_EF4_cWRLyZIGcvncurrlV9QVK1HVSX7iRhPt5GqQTRMOzPlNbnci6SLI

Franz Gamillscheg

die Tarifautonomie durch die Verfassung geschiitzt, und kann
deshalb nicht gleichzeitig einen von der Rechtsordnung mifShilligten
Bruch des Arbeitsvertrages darstellen. Alles das wird aus der Bestim-
mung des Art. 9 III GG abgeleitet, der seinem Wortlaut nach nur die
Koalitionsfreiheit selbst — das Recht, zur Wahrung und Férderung der
Arbeits- und Wirtschaftsbedingungen Vereinigungen zu bilden -
gewihrleistet, eine Auslegung, die alle Grenzen sprengt, die die klas-
sische Methodenlehre der Auslegung zieht. Damit ist Art. 9 III GG
Rechtfertigungsgrund fir die Nichterbringung der Arbeit. Dieser
Rechtfertigungsmechanismus kann indessen nur der Tarifautonomie
zugute kommen: Die Ausnahme vom Verbot privater Gewalt, die der
Arbeitskampf bildet, wird nur gewahrt, wenn am Ende des Kampfes
ein Tarifvertrag stehen kann. Tarifvertrdge koénnen jedoch nur die
Gewerkschaften schlieRen, § 2 Tarifvertragsgesetz 1949. Der Vertrag,
den der Arbeitgeber mit dem Sprecher der wild streikenden Beleg-
schaft schlief3t, ist ein Vertrag nach allgemeinem biirgerlichen Recht,
§ 305 BGB, kein Tarifvertrag, er entfaltet keine normative Wirkung
und bindet nur die Arbeitnehmer, die dem Sprecher eine ent-
sprechende Vollmacht gegeben haben.

Damit steht der wilde Streik auRerhalb des Rechtfertigungsbe-
reichs von Art. 9 III. Er ist Bruch des Arbeitsvertrages® und gibt damit
einen Kiindigungsgrund wie jede sonstige beharrliche Arbeitsverwei-
gerung: mit genauer Priifung des Verschuldens — es wird bei einem
einfachen Arbeitnehmer, der nur “mitmacht”, vielfach nicht so
schwer sein, um eine Kiindigung zu rechtfertigen —, und genauer
Beobachtung aller Kiindigungsschutzvorschriften. Beteiligt sich etwa
eine Frau unter Mutterschutz, so verliert sie zwar fiir die Zeit des
Streikes ihren Lohn, mehr geschieht ihr indessen nicht. Die Niederle-
gung der Arbeit verpflichtet den Arbeitnehmer auch nach allgemei-
nem biirgerlichen Recht zum Schadenersatz wegen Nichterfiillung

3 Vgl. BAG, Arbeitsrechtliche Praxis (AP) Nr. 3 zu § 1 TVG Friedenspflicht (Lohn und
Urlaubsgeld), Nr. 3 (Lohn), 6 (Lohn), 32 (= Amtliche Sammlung der Entscheidungen 15,
174, 191: Fall der Niirnberger Schuhfabrik), 33 (= E 15, 205; Haftung der Gewerk-
schaft), 41 (= E 22, 164 (Riicknahme einer Kiindigung, die sich spater als unberechtigt
herausgestellt hat), 44 (= E 23, 498; allgemeine Aussage), 51 (= E 28, 299; ebenso), 58
(= E 30, 60; Wiedereinstellung gekiindigter Arbeitnehmer), 59 (= E 30, 81; Ricknah-
me mehrerer Kiindigungen), 106 (= E 58, 349; Erzwingung einer Kiindigung) zu Art. 9
GG Arbeitskampf; LAG Hamm 11.6.1952, Betriebs-Berater 1952, 549 (Entlassung
eines AuBenseiters); LAG Berlin 3.5.1973, Der Betrieb (DB) 1973, 2097 (Verdrangung
eines Vorgesetzten); LAG Hamm 26.3.1981, DB 1981, 1571 (VerstcfRe des Arbeitgebers
gegen viele Vorschriften); ArbG Berlin, AP Nr. 49 (Unzufriedenheit mit Tarifabschluf,
Beispiel dafiir, wie die Arbeitnehmer ihren Vorteil an der Gewerkschaft vorbei
suchen). — Ebenso auch das ganz iiberwiegende Schrifttum.
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des Arbeitsvertrages. Das mag in Einzelféllen hart sein: etwa, wenn
der Streik gezielt zu einem Zeitpunkt ausgerufen wurde, um den
Arbeitgeber unter dem Druck einer drohenden Vertragsstrafe zum
Nachgeben zu zwingen, und diese Vertragsstrafe dann auf die Strei-
kenden "umgelegt” wird (dem Arbeitgeber kann man das nicht ver-
denken). Im allgemeinen diirfte es zu solchen Verurteilungen jedoch
kaum je kommen. Die Aussage des BAG in AP Nr. 32 aaO, wonach
jeder Streikende solidarisch auf den gesamten Schaden haften sollte?,
ist nicht zu begriinden und wiirde heute so wohl auch kaum wieder-
holt werden. Die Haftung ist vielmehr auf die Teilnehmer am Streik
aufzuteilen, der Arbeitnehmer schuldet Schadenersatz nur pro rata,
im einzelnen kann dies hier nicht naher belegt werden®.

4. DaR der wilde Streik am Schutz durch die Verfassung nicht teil
hat, ist auch sonst wohl bergriindet.

a) Mehr formal ist das Argument, die Streikenden wiirden keine
“Vereinigung” bilden, wie sie Art. 9 ITI GG allein im Auge hat, da es
bei ihrem Zusammenschlu am Element der Dauer fehlt, mag ihr
Kampfziel auch eine "Férderung der Arbeitsbedingungen” sein.
Umso weniger ist der Zusammenschluf der Streikenden eine "Ge-
werkschaft” im Sinn des schon erwéhnten § 2 TVG.

b) Die geschichtliche Entwicklung, zweites wichtiges Auslegungs-
merkmal nach dem Wortlaut einer Bestimmung, kann eindeutig
weder fiir noch gegen die Zulissigkeit des wilden Streiks in An-
spruch genommen werden. Einerseits hat es wilde Streiks, wie ge-
sagt, immer gegeben, bilden sie sogar die Urform des Streiks liber-
haupt; andererseits ergibt sich aus der Entstehungsgeschichte des
Art. 9 III, daR eine langere Debatte um die Verankerung des Streik-
rechts im Grundgesetz — schlieBlich ist sie dann doch unterblieben
- immer nur den gewerkschaftlichen Streik im Auge gehabt hat.

c) Systematische Bedenken ergeben sich aus § 77 III BetrVG. Nach
dieser Vorschrift sind Betriebsvereinbarungen zwischen Arbeitge-
ber und Betriebsrat iiber Dinge, die iiblicherweise im Tarifvertrag
geregelt werden, unwirksam. Es wére unfolgerichtig, die Betriebs-
vereinbarung an dieser Vorschrift scheitern zu lassen, einer durch

4 Injenem Fall: 400 000 DM. Das BAG hat im Ergebnis jedoch nicht verurteilt, sondern
an das Landesarbeitsgericht zuriickverwiesen, damit dieses den Anteil des Mitver-
schuldens des Arbeitgebers an dem gesamten Geschehen ermitteln sollte; was daraus
geworden ist, ist unbekannt.

5 Statt vieler nur Seiter aa0 470 ff.; es soll jedoch nicht verschwiegen werden, da3 die
Meinung ebenfalls verbreitet ist, daf der Arbeitnehmer als Gsamtschuldner haftet.
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die Belegschaft selbst am Betriebsrat vorbei erzwungenen Rege-
lung dagegen die Weihe des Art. 9 ITII GG zukommen zu lassen.

d) Nicht zuletzt, wenn nicht in erster Linie, wiirde die Zulassung des
wilden Streiks — d.h. seine Gleichstellung mit dem gewerkschaft-
lichen Streik —die Tarifautonomie gefahrden. Das gilt einmal fir
den einen ihrer Pfeiler, die Gewerkschaft. Diese kénnte ihre ge-
samtwirtschaftliche Verantwortung nicht wahrnehmen; war sie
aus wirtschaftlichen Griinden mit einer geringeren Lohnerhéhung
einverstanden, als sie das konkret bestreikte Unternehmen leisten
konnte, so mul} sie mit ansehen, wie sich ihre Mitglieder zusam-
men mit den AuBenseitern auf eigene Faust einen "Nachschlag”
holen, wahrend sie selbst durch die Friedenspflicht gefesselt ist;
auch wiirde ihre Kampfkraft gerade in den grof3en, gut verdienen-
den Unternehmen verzetteltS, pflegen wilde Streiks doch auf das
Unternehmen beschrdnkt zu sein. Die Uberlegung, die Gewerk-
schaft, der die Unterstiitzung ihrer wild streikenden Mitglieder
versagt ist, liefSe diese im Stich und verliere ihnen gegeniiber das
Gesicht, vermag das nicht aufzuwiegen. DaR die Unzulissigkeit
des wilden Streiks mit der Tarifautonomie auch die Gewerk-
schaften schiitzen will, wird bei diesen auch so empfunden; schon
in der Friihzeit der Entwicklung hatten sie sich in ihren Satzungen
die Herrschaft {iber den Streik vorbehalten, vgl. die Satzung der
Holzarbeiter-Gewerkschaft von 1873 und des Metallarbeiter-Ver-
bandes von 19127. Dabei soll nicht verkannt werden, dafl die
Gewerkschaften damit noch mehr, als dies ohnehin der Fall ist,
zur "Ordnungsmacht”, zu "Sdulen dér Tarifautonomie” werden,
was die Verfasser mit Verachtung erfiillt, die diese Rolle ableh-
nen®.

Auch der Arbeitgeber konnte sich auf die Kartellwirkung des Tarif-
vertrages nicht mehr verlassen. Ware es den Arbeitnehmern erlaubt,
nach eigenem Gutdiinken an der Gewerkschaft vorbeizuziehen, mif-
te umgekehrt auch der einzelne Arbeitgeber vorzeitig aussperren
diirfen, die Verbindlichkeit der Tarifnorm wire damit auch zu Lasten
der Arbeitnehmer zerstort.

Abgrenzungsschwierigkeiten kommen hinzu. Gestattet man der
Belegschaft insgesamt den Streik, so muf3 das auch fiir beliebige Teile

6 Vgl. das Zitat von Otto Brenner bei Seiter 223 A. 163.
7 Zitiert nach Hoffman, in: Schneider, Zur Theorie und Praxis des Streiks (1971) 87, 98.
8 Vgl. etwa Dédubler, Arbeitskampfrecht (2. Aufl. 1984) Nr. 121.
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davon gelten: Die "Vereinigung”, die anzuerkennen wiare, miifite sich
nicht mit der Belegschaft insgesamt decken. Je kleiner die streikende
Gruppe ist, umso mehr wiirden aber andere Arbeitnehmer in ihrer
Absicht, weiterzuarbeiten, gehindert, wiirde eine Minderheit die
Mehrheit um ihren Lohn bringen. Schlieflich kénnte man nicht mehr
unterscheiden, ob ein Streik vorliegt oder die Arbeitnehmer nur vor-
zeitig nach Hause gehen.

Rufen wir uns den Ausgangspunkt der Uberlegungen noch einmal
ins Gedachtnis zuriick. Es geht nicht um eine Verurteilung als solche,
gar um Strafbarkeit. Art. 9 III GG verbietet den wilden Streik nicht;
ein Gesetz, das ihn gestattet, wiirde an dieser Bestimmung nicht
scheitern. Aber die Verfassung sieht keinen Grund, Arbeitnehmer von
ihrer Arbeitspflicht zu entbinden, nur weil sie Wiinsche haben, die
der Arbeitgeber nicht befriedigt. Sie haben alle Freiheit, ihre Ziele
durch eine Anderungskiindigung durchzusetzen, die auch gemein-
schaftlich ausgesprochen werden kann. Es bleibt natiirlich ein unbe-
friedigender Rest, wenn die Gewerkschaft aus Schwéche oder Unfé-
higkeit ihrer Aufgabe nicht so gerecht wird, wie das dem gezeichne-
ten Modell entspricht. Das muff man hinnehmen, es ist das kleinere
Ubel.

5. Die Gewerkschaft kann den wilden Streik iibernehmen; er ver-
liert dann riickwirkend seine Rechtswidrigkeit. Voraussetzung ist
freilich, daR die Gewerkschaft nicht ihrerseits durch die Frie-
denspflicht gebunden ist.

6. Nunmehr ist eine wichtige Einschrdnkung nach den Grinden
zu machen, aus denen die Arbeitnehmer ihre Arbeit spontan niederle-
gen. Erfiillt der Arbeitgeber seine Pflichten aus dem Arbeitsvertrag
nicht, so handelt es sich bei der Gegenwehr der Arbeitnehmer nicht
mehr um einen Regelungsstreit — wie hoch soll der Lohn kiinftig sein? —,
sondern um einen Rechtsstreit. Bei Nichterfilllung einer vertrag-
lichen Verpflichtung sieht das Biirgerliche Recht in §§ 273, 320 BGB
vor, daR der Glaubiger die eigene Leistung, also der Arbeitnehmer die
Arbeit, zuriickhalten kann, ein Recht, daf} er auch gemeinschaftlich
mit allen anderen ausiiben kann. Solche gemeinschaftliche Zuriick-
haltung ist kein Streik und wird auch nicht dadurch zu einem sol-
chen, daR sie gemeinsam geplant und organisiert wird®. Félle des
Zuruckbehaltungsrechts sind insb. Vernachldssigung elementarer
Sicherheitsvorschriften; fiirsorgewidriges Verhalten von Vorgesetz-

9 Vgl. BAG, AP Nr. 32 und 58 zu Art. 9 GG Arbeitskampf; Seiter 429 ff.
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ten gegeniiber dem Arbeitnehmer oder anderen, moglicherweise we-
niger zum Widerstand bereiten und fahigen Arbeitnehmern in der
niheren Arbeitsumgebung; menschenunwiirde Uberwachung, insb.
durch technische Einrichtungen'’; langer wiahrende erhebliche
Riicksténde bei der Lohnzahlung, u.a. Es muR sich freilich um eine
merkliche, erhebliche Storung des arbeitsrechtlichen Synallagma
handeln. Daf sich bloRfe Hoffnungen und Erwartungen, etwa auf ein
Weihnachtsgeld, nicht erfiillen oder dafs Unbehagen und MiRvergnii-
gen verbreitet sind, reicht als Grundlage des Zuriickbehaltungsrech-
tes nicht aus.

7. Auch eine andere Grenze ist zu beachten. Streitige Rechtsfragen
gehoren vor das Gericht, sind nicht tauglicher Gegenstand eines Ar-
beitskampfs: Ein Recht, das der Arbeitgeber hat, kann ihm nicht
durch eine Kraftprobe genommen werden. Streiken die Arbeitnehmer
mithin gegen die Entlassung eines Kollegen, so bleibt dies rechtswid-
rig; ob der Arbeitgeber ein Kiandigungsrecht hatte, entscheidet das
Gericht und nur es. Gewif3: ein solcher ProzeR kann lange dauern, der
Streik dagegen rasch zum Erfolg fiihren, doch dndert das nichts an
der Rechtslage. Dafs der Biirger ein Recht nicht erhilt, weil die pro-
zessuale Durchsetzung lange dauert, ist keine Besonderheit des Ar-
beitslebens, sondern der Preis, den alle fiir ein ausgefeiltes Rechts-
schutzsystem zahlen miissen. Vermeidbare Langen des gerichtlichen
Verfahrens abzubauen, ist Sache der Gesetzgebung.

AnlaR zu wilden Streiks von kurzer Dauer sind auch Demonstra-
tionen der Arbeitnehmer gegen wirtschaftliche Entscheidungen, die
ihren Arbeitsplatz bedrohen, etwa eine drohende Stillegung oder
Massenentlassung. Auch hier gelten die gleichen Uberlegungen: in
einer privaten Wirtschaft muf es dem Kapitalgeber iiberlassen blei-
ben, wie und wo er sein Kapital gewinnbringend anlegt; kein soziales
Netz gibt ihm eine einzige Mark zuriick, die er auf Druck der Beleg-
schaft unwirtschaftlich ausgegeben hat. Die Losung des Problems
liegt im Kiindigungsrecht: Das Verlassen der Arbeit zu einer De-
monstration aus diesem Grund entspricht so sehr einem elementaren
Bediirfnis, daf von einem Verschulden, Voraussetzung der Kiindi-
gung in diesem Fall, wohl keine Rede sein kann.

Besteht das Zuriickbehaltungsrecht dagegen, so kann dem Arbeit-
nehmer nicht wegen Arbeitsverweigerung gekiindigt werden; er ver-
liert auch seinen Lohnanspruch nicht, der Arbeitgeber befindet sich
vielmehr im Annahmeverzug, § 615 BGB.

10 Vgl. zuletzt BAG, AP Nr. 15 zu § 611 BGB Personlichkeitsrecht.
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8. Um zum AbschluR in das Meer der Rechtsvergleichung hinab-
zutauchen, fehlt hier leider der Raum; deshalb sei nur ein kurzer
Blick auf das franzosische Recht geworfen. Es hat den wilden Streik
in die Garantie der Verfassung miteinbezogen, eine Ableitung der
Streikfreiheit aus der Tarifautonomie ist dort unbekannt, vgl. Lyon-
Caen - Pélissier, Droit du travail (17. Aufl. 1992) Nr. 940: "En France,
la gréve n'est qu'exceptionnellement un droit syndical”. Das franzsi-
sche Arbeitskampfrecht ist mit dem deutschen indessen schwer ver-
gleichbar. Es hat seinen Schwerpunkt, anders als in Deutschland,
beim Streik gegen einzelne Unternehmen, Anlaf der Arbeitsniederle-
gung sind vielfach Vertragsverletzungen der anderen Seite. Hier zeigt
sich nun die Schwache der Qualifikation als wilder Streik: Er ist zwar
geschiitzt, doch geht dem Streikenden, anders als bei der Qualifika-
tion als Zuriickbehaltungsrecht, der Entgeltanspruch verloren''. Die-
ses Ergebnis ist insbesondere dort schwer ertréglich, wo der Arbeit-
geber seine Pflichten grob und vorsitzlich verletzt; in diesem Fall
behalten die Streikenden deshalb ihren Lohn aus dem Gesichtspunkt
des Schadenersatzes'2. Entsprechend gestattet Art. L 231-8-1 Code
du Travail die Zuriickbehaltung der Arbeit ohne Lohnverlust, wenn
bei Fortsetzung der Arbeit eine schwere und unmittelbare Gefahr fiir
Leben und Sicherheit drohen wiirde. Bei einem Gesetzesverstofs des
Arbeitgebers von geringerem Gewicht wird der Schadenersatzansp-
ruch dagegen versagt, vgl. als Beispiel eine Entscheidung des Kassa-
tionshofs vom 20.2.1991'3, wo der Arbeitgeber bei einer Kiindigung
lediglich das Kiindigungsgesprach versaumt hatte.

Vergleichen wir das letzte Beispiel, so zeigt sich: Ein Verstof von
solch geringer Schwere wiirde auch im deutschen Recht eine Zurtick-
behaltung nicht rechtfertigen, keine Lohnfortzahlung mithin nach
beiden Rechten. Es bleibt als Unterschied, daR der deutsche, nicht
aber der franzésische Arbeitgeber kiindigen kénnte. Wird er das? Der
deutsche Arbeitsrichter wird den Vorfall firr sich genommen kaum
als ausreichend ansehen, um auf ihn eine Kiindigung, also den Verlust
des Arbeitsplatzes, zu stiitzen. So liegen die Ergebnisse doch nicht so
weit auseinander, wie das zunéchst scheinen mag.

11 Vgl. franzosischer Kassationshof 27.11.1990, Dalloz 1991 informations rapides 298
(Lohnriickstande).

12 Lyon-Caen — Pélissier aaO Nr. 942, 950.

13 Dalloz 1991 i.r. 103.
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Oikeusldhteet ja Euroopan
yhdentyminen

1. Oikeuslihteilld tarkoitan téssd yhteydessa tuomioistuinratkaisujen
perusteita. Tavoiteltavaa on, ettd ndma perusteet kirjataan mahdolli-
simman avoimesti ja tdydellisesti ratkaisun perusteluihin. Kuitenkin
esimerkiksi perustelujen kirjoittamisen perinteet vaikuttavat siten,
ettei tdtd tavoitetta aina saavuteta. Kun vertailtiin Suomen, Ruotsin
ja Norjan korkeimman oikeuden perusteluja, havaittiin, ettd Ruotsis-
sa ja Norjassa viitataan suoraan lainvalmisteluaineistoon kymmen-
kertaisesti enemmain kuin Suomessa. Todennékdisesti kuitenkin Suo-
men korkeimmassa oikeudessa hyddynnetddn lainvalmisteluaineis-
toa aivan yhté paljon kuin naapurimaissakin. Meillé ei vain ole tapa-
na kirjoittaa sitd ndkyviin samassa maarin ja samalla tavalla kuin
Ruotsissa ja Norjassa.

2. Oikeuslidhteille on ominaista veden vaihtuminen. Lait uusiutu-
vat. Korkeimmat oikeudet tuottavat jatkuvasti uusia ennakkoratkai-
suja. Saamme paivittdin uutta oikeuskirjallisuutta.

Muutoksia tapahtuu myés eri oikeuslédhteiden hyvaksikdytossa.
Tana paivand esimerkiksi lainvalmisteluaineistolla on vakiintunut
asema oikeusldhteend. N&in ei ole aina ollut. Ennakkoratkaisujen
tosiasiallinen merkitys oikeusldhteena on arvioitu ehké jo liiankin suu-
reksi. Oikeusperiaatteet, kuten ihmisoikeus- ja perusoikeusajattelu, ovat
tulleet uudella tavalla mukaan tuomioistuinten ratkaisutoimintaan.

Oikeusteoriassa on viime aikoina alettu jakaa oikeusldahteet
- pakottaviin t. vahvoihin (laki ja muut velvoittavat sédénnokset

sek&d maantapa),

— heikosti velvoittaviin (lainvalmisteluaineisto, ennakkoratkaisut ja
oikeusperiaatteet) ja

— sallittuihin (oikeuskirjallisuus, oikeusvertaileva aineisto, reaaliar-
gumentit ja muut perusteet). Ks. esim. Aulis Aarnio, Laintulkinnan

teoria. Juva 1989 ss. 220-221.
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Pakottavaa oikeusldhdettd tuomioistuin ei voi — yleensa — sivuuttaa.
Heikosti velvoittavasta voidaan hyvaksyttavasti argumentoimalla
poiketa. Sallittuun voidaan vedota, mutta se on mahdollista sivuut-
taa argumentoimattakin.

3. Oikeusldhteet ovat voimakkaassa kdymistilassa Euroopan yhden-
tymiskehityksen ja muun kansainvalistymisen my6td. Kokonaan uusi
oikeusldhde avattiin, kun Suomi hyviksyi Euroopan ihmisoikeus-
sopimuksen 4.5.1990 annetulla lailla, joka tuli voimaan 23.5.1990.
Tastd lahtien Euroopan ihmisoikeussopimus on ollut Suomen sisii-
sessd oikeudessa samassa asemassa kuin muutkin voimassaolevat
lait ts. vahva oikeuslédhde, jota tuomioistuin ei saa sivuuttaa.

Muista suomalaisista laeista ihmisoikeussopimus poikkeaa siini,
ettd sen sdannokset ovat monelta osalta kirjoitettu yleisemp&dan muo-
toon kuin mikéd meilld on tavallista. Pelkdstddn sopimuksen mai-
rayksia lukemalla ei aina pysty ndkeméan kaikkia niitd konkreettisia
tapauksia, joissa tietylle sadnnokselle on annettava merkitysta. Téa-
hin liittyy vield se, ettd ihmisoikeussopimuksen sadnnésten tulkinta
ja sen kautta niiden kehittdminen on jadnyt Euroopan ihmisoikeusso-
pimuksen valvontajirjestelmén — viime kddessid Euroopan ihmisoi-
keustuomioistuimen - tehtdaviksi. Euroopan ihmisoikeussopimus
on edelleen voimassa siind muodossa kuin se alunperin hyviksyttiin
Euroopan neuvostossa ja tuli voimaan 3.9.1953. — Sitd on kylla tay-
dennetty lisdpoytédkirjoilla, jotka sisdltdvat uusia sopimuksen ja lisa-
poytéakirjat hyvaksyneitd jasenvaltioita velvoittavia sdannoksia. Eu-
roopan ihmisoikeustuomioistuin on omaksunut sopimuksen sovelta-
misessa ns. evolutiivis-dynaamisen linjan, joka kaytannossé tar-
koittaa sitd, ettd yhteiskunnallisen kehityksen ja tilanteen muuttu-
misen my6td tuomioistuin voi poiketa aikaisemmasta kannanotos-
taan tai mennd sitd "pitemmalle”. Tédsta todetaan lakivaliokunnan
lausunnossa n:o 1/1992 vp s.5:

"Tulkitessaan EY-oikeutta EY-tuomioistuin pyrkii ennen kaik-
kea toteuttamaan normin tavoitteita sellaisina kuin ne ilmene-
vit asianomaisessa yhteydessd — — —. Normin sanamuoto ja sen
historiallinen tulkinta jadvat vahdisemmalle huomiolle. Tulkin-
nan avulla pyritddn ratkaisuun, joka toteuttaa sovellettavan
normin tavoitteen vallitsevissa yhteiskunnallisissa olosuhteis-
sa.” Vrt. Matti Pellonpdd, Euroopan ihmisoikeussopimus. Hel-
sinki 1991 s.150:"Ehké parhaiten valvontaorgaanien evolutii-
vis-dynaaminen linja on ilmennyt tulkinnoissa, jotka ovat hei-
jastaneet eurooppalaisissa moraalikdsityksissa tapahtuneita
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muutoksia. Niinpa kun 1950-luvulla eraat yksilévalitukset, joi-
den kohteena oli aikuisille miehille homoseksuaalisen kanssa-
kaymisen rangaistavaksi tekeva lainsaddéantd, jatettiin tutkitta-
vaksi ottamatta ‘ilmeisen perusteettomina’ - — — 1980-luvulla
olennaisesti samansisaltdistd lainsaddantéa koskeneet valituk-
set johtivat ihmisoikeustuomioistuimen tuomioihin ilman ettéd
kysymyksessd olevassa sopimusmaérayksessa (8 artikla) olisi
télla valin pilkkuakaan muutettu.”

Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisuilla on epailyksetta
merkitysta yli niiden tapausten, joita ne koskevat. Ne ovat ylikansal-
lisia ennakkoratkaisuja. Niiden perustelut osoittavat, miten ihmis-
oikeussopimusta on sovellettava muissakin vastaavanlaisissa ta-
pauksissa. Itse asiassa kaikkien Euroopan ihmisoikeussopimuksen
keskeisten maardysten soveltamisesta on olemassa Euroopan ihmis-
oikeustuomioistuimen ratkaisuja, joista ilmenee, miten méaardysten
takaa loytyvit periaatteet ovat toimineet konkreettisessa ratkaisu-
tilanteessa. Sen vuoksi viitattaessa johonkin ihmisoikeussopimuksen
mairdykseen voitaisiin useimmiten samalla viitata sen soveltamista
selventdvaian ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisuun. — Ainakaan
viela en ole havainnut suoraan viitattavan Euroopan ihmisoikeustuo-
mioistuimen ratkaisuihin, mutta periaatteellisesti voin yhtyé siihen,
mitd Scheinin (Martin Scheinin, Ihmisoikeudet Suomen oikeudessa.
Jyviaskyla 1991 s.285) tasté esittda:

"Eri maissa on omaksuttu erilaisia kiytantgja sen suhteen, viit-
taavatko kansalliset tuomioistuimet paatoksissaan esimerkiksi
Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisuihin. Pidén sel-
vani, ettei suomalaisilla tuomioistuimilla ole mitaan velvolli-
suutta viitata sen paremmin eduskunnan perustuslakivaliokun-
nan kuin Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen kannanottoi-
hin. Toisaalta piddn argumentaation avoimuuden kannalta suo-
tavana, ettd paatoksen perusteluissa viitataan perusoikeus- tai
ihmisoikeusnormien auktoritatiivisen tulkitsijan kantoihin sil-
loin, kun tuomioistuimen p#itos todella sisaltaa tulkintaa ja
tassid tulkinnassa on ollut tarpeen tukeutua kyseisen orgaanin
kaytantoon.”

Tai ainakin ihmisoikeussopimuksen jonkin médrayksen soveltamista
harkitsevan suomalaisen lainkayttdjan olisi oltava selvilld asiaan liit-
tyvistd ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisuista. Vastaavasti Lauri
Lehtimaja, Euroopan ihmisoikeussopimus Suomen oikeuslaitoksen
niakokulmasta. Rovaniemen hovioikeuden IX tuomaripdivét
6.9.1991:

31


https://c-info.fi/info/?token=fxr1PdNMj3xoi2go.FkD2nx7CMGvGl7nbz9P6Kg.SwJm4q5Bw46BGStm3a5vHFvoER7QramZwuGeY96Yi0W3YJuFnjlpNcIJmfUdgkIf3qd-KuU0APpaTw12QkfcEQRaSdkVpux4noBqnVQt1A_ukj-nVgUUhdhaI24JKGwMX7YefRsHzTb-H5fOLM0_EF4_cWRLyZIGcvncurrlV9QVK1HVSX7iRhPt5GqQTRMOzPlNbnci6SLI

Olavi Heinonen
“— — — kun Euroopan ihmisoikeussopimus saatettiin Suomessa
voimaan, Suomi samalla alistui Strasbourgissa istuvan Euroo-
pan ihmisoikeustuomioistuimen ylikansalliseen tuomiovaltaan.
Tama tuomioistuin sanelee viime kddessa sen, miten sopimusta
on tulkittava eli mitd konkreetteja vaatimuksia esimerkiksi
oikeudenkédynnin oikeudenmukaisuudelie milloinkin asetetaan.
Oikeudenkdynnin oikeudenmukaisuudesta onkin kertynyt
hyllymetreittdin oikeuskédytént6éd. Sen tunteminen on valtta-
matontd, ennen kuin voi vaittad tietdvansd, mitd vaatimuksia
Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artikla siihen liittyneille
valtioille asettaa. — — — Strasbourgin oikeuskaytannén hyodyn-
tdminen voi olla kuitenkin ongelmallista. Thmisoikeustuomio-
istuimen argumenteista ei ole 16ydettévissa abstrakteja oikeus-
sdantojd vaan paiatelmit ovat aina tapauskohtaisia, tyypillista
case law’'ta. Suomalaiset tuomarit eivat ole kouliintuneita
tamantyyppiseen oikeuskulttuuriin. Virhepédatelmien vaara on
suuri.” Vrt. myo6s Pellonpdd, m.t.s.148:" — — — sopimusmaéaarays-
ten autonomisen tulkinnan periaate. Talld tarkoitetaan siti,
ettd sopimustekstissd kaytetyilld kasitteilld, kuten esim. 6(1)
artiklan criminal charge (rikossyyte) tai civil rights and obli-
gations ("siviili"oikeudet ja -velvollisuudet), on itsendinen mer-
kityksensd, joka ei valttdmittd ole yhtenevédinen vastaavalla
kasitteelld kansallisessa oikeudessa olevan merkityksen kans-
sa.” Johs. Andenaes, Den europeiske menneskerettighetskon-
vensjon og norsk straffeprosess, Lov og Rett 1992 5.386, lausuu
ihmisoikeussopimuksen vaikutuksesta oikeuslédhteisiin: "Men
det er en pris a betale. Forst og fremst kompliserer forholdet til
konvensjonen rettskildebildet. Det er ikke lenger nok & under-
soke lovforarbeider og Retstidende. Advokater og dommere ma
ogsd sette seg inn i konvensjonen og Europadomstolens prak-
sis.”

Euroopan ihmisoikeussopimuksen voimaantuloon liittyneessd kes-
kustelussa pohdittiin jonkin verran sitd, ovatko — sopimuksen ohella
— my0s Strasbourgin ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisut — ja ldhin-
ni niiden perustelut — suomalaisia lainkéyttéjia velvoittavia. Tuskin
mistddan muodollisesta tai juridisesta velvoittavuudesta on kysymys.
Néen tilanteen suurinpiirtein samalla tavalla kuin KKO:n ja KHO:n
ennakkoratkaisujen kohdalla. Nekdédn eivét ole juridisesti sitovia,
mutta tosiasiallisesti niille annetaan merkitystd oikeuskdytanndssa.
Olen toisessa yhteydessd todennut, ettd KKO:n ennakkoratkaisun
arvo ja merkitys on sen perustelujen hyviksyttdvyydessd ja vakuut-
tavuudessa. Jos ennakkoratkaisun perustelut eivat ole — tai eivat
enda ole muuttuneen tilanteen takia — vakuuttavia, voidaan ennak-
koratkaisu sivuuttaa paremmilla perusteluilla. Vastaavasti jos ihmis-
oikeustuomioistuimen vanhemman ratkaisun perustelut eiviat enda
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tunnu vakuuttavilta, voinee suomalainen tuomioistuin perustelemal-
la ohittaa sen.

Saattaa olla, ettd timéa kysymys nahddan case law -jérjestelmén
maissa toisin. Itse asiassa Euroopan ihmisoikeussopimuksen yhtey-
dessd voidaan puhua case law -jarjestelméastd, koska jarjestelmén
kehittaminen on ratkaisevasti jatetty oikeuskdyt&dnnon varaan. Sen
vuoksi voitaisiin ajatella niinkin, etta vain Strasbourgin ihmisoikeus-
tuomioistuimella on oikeus poiketa sen aikaisemmasta ratkaisusta.
Tillaista suomalaiselle jarjestelmaille vierasta periaatetta ei kuiten-
kaan nihdikseni ole omaksuttu hyviksyttdessd Euroopan ihmisoi-
keussopimus suomalaisia lainkédytt&jia velvoittavaksi. Koko kysymys
lienee kuitenkin enimmikseen teoreettinen. Suomalaisen tuomiois-
tuimen lienee vaikea ohittaa ainakaan uudempia ihmisoikeustuomio-
istuimen ratkaisuja. Tuomioistuimen organisaatio, kokoonpano ja
menettelytavat takaavat yleensd sen, ettd paitsi ihmisoikeussopi-
muksen sdaannokset myos niiden takana olevat ihmisoikeusperiaat-
teet ovat hyvin hallinnassa. Ihmisoikeustuomioistuimella on my6s
vakiintuneet perinteet ihmisoikeusmaaréysten ja -periaatteiden so-
veltamisessa. Suomalaiset tuomioistuimet ovat siihen verrattuna
niissa asioissa aloittelijoita.

Euroopan ihmisoikeussopimuksen madrédyksiin ja ihmisoikeus-
tuomioistuimen kannanottoihin voidaan nojautua myos sellaisessa
tulkintatilanteessa, jossa ei suoranaisesti ole kysymys Euroopan ih-
misoikeussopimuksen soveltamisesta. Tdhdn yhteyteen liittyy oi-
keuskirjallisuudessa viime aikoina voimakkaasti esille noussut erot-
telu sdédntdjen ja periaatteiden vilillg, tastd ks. esim. Scheinin, m.t.
ss. 290-32. — Itse asiassa tdtd kautta ihmisoikeusmaaraykset ja -peri-
aatteet voivat kdytdnnossid saada eniten merkitystd suomalaisessa
lainkaytdssd, jos eduskunnan perustuslakivaliokunnan (mietintd
n:o 2/1990 vp) suosittelema ihmisoikeusystavillinen tulkinta vain
pystyy lyoméan itsensa lapi suomalaisessa kdytdnnossa. — Tdllaisessa
tilanteessa ihmisoikeusmaardayksiin ja -periaatteisiin nojaudutaan
tulkintaperiaatteina ja ne ovat tulkintatilanteessa punnintanor-
meja, joille tilanteesta riippuen annetaan enemmaén tai vihemmén
merkitystd. Kun téllaisessa tulkintatilanteessa usein joudutaan an-
tamaan merkitystd muillekin oikeusperiaatteille ja ratkaisuperus-
teille, saattaa ihmisoikeustuomioistuimen kannanoton merkitys
konkreettisessa tulkinta- ja ratkaisutilanteessa jaada vahaiseksi tai
se voidaan sivuuttaa kokonaan. Téillaiseen yksittaiseen ratkaisuun ei
liity ihmisoikeusnikékulmasta ongelmaa. Ongelmalliseksi asia muut-
tuisi vasta, jos todettaisiin esimerkiksi, ettd Suomen korkein oikeus
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johdonmukaisesti ei anna merkitysta ihmisoikeusnakoékulmalle, kun
samantapaisissa tilanteissa muiden Euroopan neuvoston jasenval-
tioiden korkeimmat oikeudet noudattavat ihmisoikeusystavillistd
tulkintalinjaa. Tassd vaiheessa arkikokemus korkeimmasta oikeudes-
ta on sensuuntaista, ettei téllaista ongelmaa ole. Asenteet ovat ka-
sittddkseni voittopuolisesti ihmisoikeusystdvillisen tulkinnan lin-
jalla.

Eurcopan ihmisoikeussopimus on suomalaisia tuomioistuimia
velvoittava oikeusldhde. T4lta osin tuomioistuimet eivat voi sivuut-
taa sitd. Mutta Euroopan neuvoston jasenyys ndhdédkseni perustelee
tavoitetasoksi sitd, ettd ihmisoikeussopimus ja sen takana olevat
ihmisoikeusperiaatteet omaksutaan suomalaisessa lainkdytossa "la-
paisyperiaatteella”. Se tarkoittaa, ettd niille annetaan merkitysta
kaikissa niissd tapauksissa, joissa ihmisoikeusndkdkulma eurooppa-
laisen mittapuun mukaan on merkityksellinen. Tédllaisen tavoitteen
saavuttaminen on muun ohella mittava ja pitkdjanteinen koulutus-
kysymys.

Edella esitetty on tavoite myos korkeimman oikeuden kohdalla.
Esimerkkind Euroopan ihmisoikeussopimuksen soveltamisesta
KKO:ssa viittaan seuraaviin julkaistuihin ratkaisuihin:

KXO 1990:167: Poissaolevana vapausrangaistukseen tuomitun
henkilén luovuttamiseen tuomiomaahan rangaistuksen taytan-
toonpanoa varten voitiin rikoksen johdosta tapahtuvaa luovut-
tamista koskevan eurooppalaisen yleissopimuksen (SopS 32/
1971) mukaisesti suostua vain mikali yleissopimuksen toisen
lisapoytdkirjan (SopS 15/1985) 3 artiklan ja Euroopan ihmisoi-
keusyleissopimuksen (SopS 19/1990) 6 artiklan 3 kappaleen c
kohdan méaraykset huomioon ottaen saadaan selvitysta siité,
ettd luovutettavaksi pyydettyd on oikeudenkdynnin aikana
henkilékohtaisesti kuultu tai ettd hdnelle varataan mahdolli-
suus puolustautua syytetta vastaan henkilékohtaisesti.

KKO 1991:84: Syytetyn kiistettyd huumausainerikosta koske-
van syytteen oli naytténa esitetty erdiden huumausainerikok-
sista aikaisemmin tuomittujen henkildiden poliisitutkinnassa
antamia ja oikeudessa toistamia kertomuksia. Alemmat asteet
olivat hyvéaksyneet kertomukset naytoksi syyllisyydesta varaa-
matta syytetylle tilaisuutta kuulustella kertomusten antajia.
Koska menettely loukkasi kansalaisoikeuksia ja poliittisia oi-
keuksia koskevan kansainvalisen yleissopimuksen 14 artiklan 3
kappaleen e kohdasta ja ihmisoikeuksien ja perusvapauksien
suojaamiseksi tehdyn yleissopimuksen 6 artiklan 3 kappaleen d
kohdasta ilmeneviad periaatteita, joiden mukaan syytetyn va-
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himmaisoikeuksiin kuuluu oikeus kuulustella tai kuulustuttaa
hinta vastaan kutsuttuja todistajia, juttu palautettiin alioikeu-
teen.

KKO 1992:73: Raastuvanoikeus ei ollut kiinnittdnyt pahoinpi-
telystd syytetyn huomiota siithen mahdollisuuteen, etté syyt-
teessd kuvattu teko luettaisiin hénen syykseen torkednd
pahoinpitelynéd, eikd tiedustellut hénen késitystdén teon
torkeysarvioinnista. Syytettyé ei voitu tuomita rangaistukseen
torkedstd pahoinpitelystd, kun héanelld ei ollut syytteeseen vas-
tatessaan ihmisoikeuksien ja perusvapauksien suojaamiseksi
tehdyssé yleissopimuksessa ja kansalaisoikeuksia ja poliittisia
oikeuksia koskevassa kansainvilisessd yleissopimuksessa
tarkoitettua yksityiskohtaista tietoa hdneen kohdistetun syyt-
teen sisdllosta.

KKO 1992:81: Syyte oli koskenut vain rikoksia, joista yleisen
rangaistuskdytdnnén mukaan ei ollut odotettavissa ankaram-
paa rangaistusta kuin sakko. Huomioon ottaen kuitenkin néy-
tén epaselvyys, korvausvaatimusten suuruus, asianomistajan
lainopillinen edustus sekd kansalaisoikeuksia ja poliittisia oi-
keuksia koskevan kansainvilisen yleissopimuksen ja ihmisoi-
keuksien ja perusvapauksien suojaamiseksi tehdyn yleissopi-
muksen sddnndkset syytetylle korvauksetta annettavasta oi-
keusavusta, katsottiin, ettd oli olemassa erityinen syy oikeu-
denkidyntiavustajan maaraamiselle syytetylle.

Tapauksista ilmenee myos se, ettd yleensd on perusteltua soveltaa
rinnakkain sekd Euroopan neuvoston ettd YK:n ihmisoikeussopimuk-
sia — KP-sopimus on saatettu Suomessa voimaan lailla. Se on siten
taltakin kannalta samassa asemassa kuin Euroopan ihmisoikeussopi-
mus.

4. ETA-sopimus ja siihen liittyva lainsddddnté on myds tuomassa
uusia ulottuvuuksia suomalaiseen oikeuslahdeoppiin.

ETA-sopimus, sen takana olevat muut méardykset sekd ndiden
takana olevat EY-saddokset, sadnnokset ja madrdaykset on jo vuosia
ennakoitu taloudellisia suhteita koskevassa suomalaisessa lainsaa-
dannossi. Tamén "aineellisen” lainsadddnnoén, kuten yhtidoikeu-
dellisen —, kuluttujansuoja- ja kilpailulainsddddnnén, soveltaminen
suomalaisissa tuomioistuimissa on lahes jokapdivaista eika tdhdn
lainkdyttoon liity mitdén erityisia ongelmia.

Vilittémammin joudutaan ETA-oikeuden kanssa tekemisiin tilan-
teissa, joissa suomalaisen tuomioistuimen on vélittémaésti sovellet-
tava ETA-sopimuksen méaédraysta tai muuta ETA-oikeuden séén-
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nosta esimerkiksi sen takia, ettd asianosainen viittaa edella tarkoi-
tetun aineellisen lainsddddnnén sddnndksen olevan ristiriidassa
ETA-oikeuden kanssa.

Riita-asiassa lienee tavallista, ettd asianosainen vetoaa ETA-oi-
keuteen, jos silld on merkitystd asian ratkaisemisessa ja asia tulee
talla tavalla oikeudenkdynnin “kohteeksi”. Saattaa kuitenkin esiintya
myos sellaisia riita-asioita, joissa tuomioistuimen on oma-alotteisesti
sovellettava ETA-oikeutta. Nain voi kdyda myos erdissa rikosasiois-
sa, joissa ETA-oikeudellinen ongelma saattaa saada merkitysta esi-
merkiksi esikysymyksena.

5. ETA-sopimuksen johdannossa todetaan:

Sopimuspuolet "katsovat, ettd sopimuspuolten tavoitteena on,
tunnustaen téysin tuomioistuinten riippumattomuuden, paasta
tdman sopimuksen ja niiden yhteisén lainsddddnnén sdaannds-
ten yhtendiseen tulkintaan ja soveltamiseen, jotka tdssd sopi-
muksessa merkittdviltd osin toistetaan, ja yllapitda tata yhte-
naistd tulkintaa ja soveltamista seka paasta yksiléiden ja yritys-
ten yhdenvertaiseen kohteluun neljin vapauden aloilla ja kil-
pailun edellytyksissa”.

Tahan liittyen ETA-sopimuksen 6 artiklan mukaan EY-oikeuden
kanssa samansisdltoisid ETA-méaédrdyksid "tulkitaan niitd tadytdntoon
pantaessa ja sovellettaessa Euroopan yhteisgjen tuomioistuimen en-
nen tamén sopimuksen allekirjoittamista antamien merkityksellisten
ratkaisujen mukaisesti”.

Edella siteerattuihin méaarayksiin liittyvat ndhdakseni varsinai-
set ongelmat ETA-oikeuden soveltamisessa suomalaisissa tuo-
mioistuimissa.

ETA-sopimuksen 6 artiklan noudattaminen ja sen takana olevan
periaatteellisen kannanoton toteuttaminen edellyttdisi ainakin méaa-
ratyiltd osilta EV-tuomioistuimen kiytidnnon suhteellisen hyvaa
tuntemusta. Tahan liittyvia kysymyksii on esimerkiksi
— milté osin EY-tuomioistuimen kadytanté on merkityksellist3,

— miten siitéd voidaan saada tietoa ja
— kenen té4té tietoa pitéisi saada ja hallita.

Vrt. Ulf Bernitz, Infor europeiseringen av svensk ratt. Juridisk Tid-
skrift 1991 s.31:
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"I Sverige har man nog i allméanhet inte forsttt vilken central
roll EG-domstolen spelar och vilken enorm betydelse den haft
for utvecklingen av EG-ratten och darigenom av EG. Det ar
domstolen som i sista hans suverant avgér hur Romférdraget
och dvriga EG-férdrag jamte atskilliga mellan medlemsstaterna
sarskilt ingdngna konventioner skall tolkas.”

Tahan yhteyteen liittyy myds laajempia periaatteellisia kysymyksia.
ETA-sopimus edellyttda ja sen hengen mukaista on, ettd ETA-oikeu-
den - ja sen takana olevan EY-oikeuden - piiriin kuuluvaa aineellista
lainsa4dantod, kuten yhtidoikeudellista —, kuluttajansuoja- ja kilpai-
lulainsdiddintoa tulkitaan mahdollisimman yhtenevéisesti sopi-
musvaltioiden tuomioistuimissa. Vastaavasti ETA-sopimuksessa
on maariyksia, joilla saattaa olla merkitysta esimerkiksi tyboikeudel-
lisen lainsaadannon tai tasa-arvolain sadnnosten tulkinnassa — ehkéd
tassakin yhteydessé vieldkin enemman merkitysté saattaisi olla EY-
tuomioistuimen niitd asioita koskevilla periaatteellisilla kannan-
otoilla.

Yhteniiseen soveltamiskaytdntoon pyrkiminen téllaisissa kysy-
myksissa edellyttaisi ilmeisesti perinteisen suomalaisen oikeusléh-
deopin uudelleenarviointia. Tieddmme esimerkiksi, ettd Suomessa
oikeussaannosten tulkinnassa annetaan huomattavan paljon merki-
tysta lainvalmisteluaineistolle, kuten hallituksen esitysten peruste-
luille ja eduskunnan lakivaliokunnan mietinnéille. Néin ei asia ole
keski-Euroopan maissa. EY-tuomioistuin ei juurikaan tukeudu lain-
valmisteluaineistoon — eikd voikaan sitd tehdd, koska EY-oikeuden
valmisteluaineistoa on julkaistu vain rajoitetusti.

Pitemmalls tdhtaimelld periaatekysymykseksi voi nousta EY-tuo-
mioistuimen - ja todennékoisesti ennen pitkda myos EFTA-tuomiois-
tuimen - kaytdnnossid omaksuma rooli. Se on varsin aktiivisesti ja
dynaamisesti ottanut tehtdvikseen EY-oikeuden kehittdmisen ~ ja
juuri sen takia sen periaatteellisilla kannanotoilla on niin suuri mer-
kitys. — Vastaavanlaisen roolin todettiin edelld omaksuneen myds
Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen Euroopan ihmisoikeussopi-
muksen soveltamisessa. Kysymys kuuluu: Kun suomalaisten tuomio-
istuinten, erityisesti korkeimpien oikeuksien on pyrittdva seuraa-
maan EY- ja EFTA-tuomioistuimen - sekd Euroopan ihmisoikeustuo-
mioistuimen - periaattellisia kannanottoja, voiko se tapahtua muu-
ten kuin, ettd myds esimerkiksi korkein oikeus muuttaa rooliaan.
Lyhyesti naitd erilaisia rooleja voisi ehkd kuvata siten, ettd EY-
tuomioistuin ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuin luo omalla toi-
minta-alueellaan uutta oikeutta. Suomessa uuden oikeuden luominen
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kuuluu lainsaatéjalle. Korkeimman oikeuden tehtdvana on ennakko-
ratkaisuillaan kehittdd voimassaolevaa oikeusjarjestysté. Ja jos roo-
lin muutos tapahtuu ETA-oikeuden piiriin kuuluvissa asioissa, le-
viadko se vihitellen koskemaan muitakin korkeimman oikeuden rat-
kaistavia asioita.

Lakivaliokunta on ETA-sopimusta koskevassa lausunnossaan
{n:0 4/1992 vp) todennut sopimukseen liittyvin suomalaisittain uute-
na oikeusperiaatteena EY-tuomioistuimen merkityksellisten ratkai-
sujen sitovan tulkinnan lausuen tasta (s. 4):

"Sitovan tulkinnan periaatteen oikeudellinen luonne nayttda
ainakin toistaiseksi olevan epaselvd. Valiockunnassa kuullut
asiantuntijat ovat luonnehtineet EY:n tuomioistuimen ratkai-
suja joko abstrakteiksi yleisiksi normeiksi, joita ei ole asianmu-
kaisella tavalla saatettu kansalaisten tietoon, tai tuomioistui-
mia sitoviksi ennakkopaétoksiksi, mikd muuttaa vakiintunutta
késitetta tuomioistuinten riippumattomuudesta. Selvdi on kui-
tenkin, ettd kysymyksessa on uusi oikeusldhde. Tdma heijastuu
ennen pitkda oikeustieteellisessd tutkimuksessa perinteellisen
suomalaisen oikeusldhdeopin uudelleen arviointina.”

Kaiken kaikkiaan nayttiisi siten silté, ettd EY-tuomioistuimen peri-
aatteellisesti merkittdvat kannanotot olisivat jollakin tavalla velvoit-
tavampia kuin Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen kannanotot
(joista edella ss. 3-5).

Kaytdnnossd tuskin nousee esille selvid ergja suhtautumisessa
toisaalta EY-tuomioistuimen toisaalta Euroopan ihmisoikeustuomio-
istuimen kannanottoihin. Mutta ehkd EY-tuomioistuimen kohdalla
lahtokohtana on pidettdva sitd, ettd sen kannanottoa jossakin sel-
kedsti yksiloitavassd kysymyksessd ei voida sivuuttaa edes parem-
milla perusteluilla. Talld kannalla lienee lakivaliokuntakin (em.
lausunto s. 6}):

"— — — EY-oikeuden kehittdminen kuuluu EY-tuomioistuimelle,
josta uudet tulkinnat vélittyvat EFTA:n tuomioistuimen ja
ETA:n instituutioiden kautta EFTA-valtioihin. EY-oikeuden yh-
tendinen tulkinta vaarantuu, mikali kansalliset tuomioistuimet
ryhtyvit tulkitsemaan EY-oikeutta joustavasti sen luonteen
mukaisesti.” Vrt. Kari Joutsamo, Euroopan yhteis6. Eurooppa-
oikeus. 2.p. Helsinki 1991 s5.65-67: "— — — Euroopan yhteiséssa
(ei) pyritty alunperin mihinkdén erityisen suureen sitovaan en-
nakkopadtosjarjestelmasn yhteison tuomioistuimen oikeuskay-
tdnnossd. Tuomioistuimen paatoksilld tulee (on?) kaikissa ta-
pauksissa lahtékohtaisesti vain ohjeellinen ennakkopaitosarvo.
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— — — ei ole varmaankaan liioiteltua sanoa, ettd eurooppaoikeu-
dellisten materiaalisten tulkintakysymysten yhteydessd tuo-
mioistuimen ratkaisut ovat todellisuudessa saavuttaneet Man-
ner-Euroopassa oikeudellisen tradition huomattavasti ylittavin
ennakkopaitésarvon. Yhteisén tuomioistuimen roolia oikeus-
jarjestelméassadn voidaankin jossain méérin verrata USA:n kor-
keimman oikeuden asemaan, jolla sillakdédn ei ole muodollisesti
sitova, mutta tosiasiallisesti kuitenkin darimmaisen vaikutus-
valtainen asema koko oikeudellisessa ja poliittisessa jarjestel-
massd.”

EY-tuomioistuimen ratkaisujen sitovuuden kautta olemme saaneet
suoran yhteyden case law-jarjestelméén. Siitd saattaa seurata muu-
toksia suomalaiseen oikeuskulttuuriin. Kdyko ndin ja milla vahvuu-
della selvida vasta vuosien kuluttua.

Myos oikeuslahdeopillisesti mielenkiintoinen on ETA-sddnndsten
ensisijaisuusperiaate. Sen mukaan ETA-sddnnidsten ja kansallisten
lakien ollessa keskendén ristiriitaisia ETA-sddnndoksille on annettava
etusija (ks. ETA-sopimuksen poytékirja 35 sekd ETA-sopimuksen voi-
maanpanolain 2 ja 3 §). Tdma tuo aivan uuden ulottuvuuden normi-
hierarkiaan ja tuomioistuinten asemaan normihierarkian valvojina.
Vrt. Lars Pehrson, EG-samarbetet och den svenska rattskilleldran.
Juridisk Tidskrift 1991 s. 629:

"Det férekommer inte s sdllan att det uppkommer en konflikt
mellan en nationell regel och en EG-rittslig. EG-domstolen har i
sddana fall genomgdende uttalat att den EG-réattsliga regeln har
foretrdde. Detta géller oavsett vilket rattslig dignitet den natio-
nella regeln har. En EG-férordning t.ex. har sidledes foretride
framf6r nationella konstitutionella regler.— — — Denna princip
om EG-rattens foretridde motiveras ytterst av att principen &r
noédvandig for att sdkerstilla EG-rattens likformiga tillampning
inom hela gemenskapen.”

ETA-sopimus muuttaa suomalaisissa tuomioistuimissa sovelletta-
vien normien hierarkiaa siten, ettd kotimaisten sdadosten ylapuolelle
asettuvat nyt ETA-séédnnét. Ne ohittavat siis myos perustuslakitasoi-
set sddnnokset. Samalla tuomioistuimet saavat valtuuden - tai ehka
paremminkin velvollisuuden tutkia kotimaisten eduskuntalakien yh-
denmukaisuutta korkeammanasteisten normien kanssa. Jos tuo-
mioistuin toteaa ristiriitatilanteen vallitsevan, sen on jatettava edus-
kuntalain sddnnés soveltamatta. Tallainen uusi tehtdava tuomioistui-
mille on varsinkin periaatteellisesti ja yhteiskuntapoliittisesti ongel-
mallinen - se vahvistaa voimakkaasti tuomarivaltiokehitysta.
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Asian ongelmallisuuden on huomannut myés lakivaliokunta
edellyttidessddn lausunnossaan (s.8):

"ettd hallitus selvityttad, onko meilld tarpeen jarjestda lakien
normivalvonta uudelleen nykyistd taydellisemmin, ja jos on,
antaa sitd koskevan esityksen eduskunnalle. Sama asia tulee
esille my6s eduskunnan ETA-sopimuksen hyvaksymiseen liitta-
méssa edustaja Niinistén ponnessa:"Eduskunta edellyttéds, etta
hallitus selvityttds, onko Suomessa tarpeen tehostaa normival-
vontaa mahdollistamalla lakien perustuslainmukaisuuden jil-
kikateinen tutkinta, ja jos on, antaa sitd koskevan esityksen
eduskunnalle.”

Oikeuslahdeopillisesti uusi piirre ETA-sopinuksessa on sekin, ettd
uusi pakottava oikeusldhde (=EY-tuomioistuimen periaatteellisesti
merkittavit ratkaisut) on vieraskielinen (ranskan- ja englannin-).
Eika toistaiseksi ole kaytettdvissd edes ratkaisujen kattavaa hake-
mistoa kotimaisilla kielilla. Tahén asti pakottavat oikeusldhteet ovat
myos olleet olennaisesti helpommin saavutettavissa ja kdytettavissa.
Yleensi EY-tuomioistuimen ratkaisujen alkuperaislahteille padésemi-
nen edellyttai kirjastopalvelujen hyvéksikayttamista. — EY-oikeuden
lahteista ks. Pirjo Dahlbom, LM 1992 ss. 172-176, 298-302, 461463
ja 598-601 sekd Pekka Timonen, Tutkielman tekijén opas. Helsinki
1992 ss. 72-85.

Kirjoitus on péaéitetty niin aikaisin, ettei siind ole voitu ottaa
huomioon vuonna 1993 julkaistua oikeuskayténtoa eika esimer-
kiksi Lakimiehen teemanumeroon 4/1993 sisédltyvia aineistoa.
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Vero (HM 61 §), maksu (HM 62 §) ja
"erikoislaatuinen ... maksu”

Joitakin havaintoja verotusvallasta, omaisuudensuojasta ja
tyyppipakosta

Perustuslakien sddnnoksistd lienee verosta sddtdmistd koskeva HM
61 §:n sdannds se, joka on HM 6 §:n omaisuudensuocjaséddnnoksen
ohessa useimmin ollut tulkinnan kohteena eduskunnan perustuslaki-
valiokunnassa. Tulkintaratkaisut ovat pddasiassa koskeneet kahta
kysymysta: mitd kaikkea on pidettdva saanndksessd tarkoitettuna
verona ja mitd vaatimuksia sadnnoksen katsotaan asettavan téllai-
sesta "valtiosaantooikeudellisesta verosta” saatamiselle. Ndma kysy-
mykset ovat periaatteessa toisistaan selvisti erillisid. Kaytdnnossa
saattaa kuitenkin "verosta” sddtamiselle asetetuilla vaatimuksilla
olla ollut vaikutusta sithen, minké&laisten suoritusten on katsottu
kuuluvan saadnnoksen soveltamisalaan.

Saannoksen soveltamisen kannalta on ensisijainen kysymys
tietysti se, onko jokin laissa méaritelty suoritusvelvoite sddnnokses-
sd tarkoitettu “vero”. Kaytdnndssd nayttdd kuitenkin tulkintakdy-
tdnnoén runsastuminen ensiksi painottuneen siihen, mitd vaatimuk-
sia sdiannods asettaa verosta sddtdmiselle. Osaksi tAma on ehka joh-
tunut siitd, etta verotukseksi katsotut jarjestelyt ovat monimuotois-
tuneet vasta viahitellen — tutuntyyppisten, veroksi ehkd myds nimi-
tettyjen suoritusten kohdalla ei HM 61 §:n sdannodksen soveltuvuus
ole noussut ongelmaksi. Osaksi ehkd on ollut kysymys siitd, ettd
sotien jdlkeisessd kaytannossd ovat delegaatiomahdollisuuksia ja
oikeusturvaa koskevat kysymykset yleisemminkin saaneet lisda mer-
kitysta.

Hallitusmuodon valtiontaloutta koeskevan VI luvun uudistukses-
sa (1077/22.7.1991), joka tuli voimaan 1.3.1992, on HM 61 §:n
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sadnnokseen lisdtty maininta siitd, mitd verosta sdidtdvidédn lakiin
sisdltyy.! Lisdys heijastelee siihen astisessa kdytdnnodssa vakiintu-
nutta tulkintaa. Kun tdmain tulkinnan muotoutuminen yleisemmin-
kin valaisee valtiosddntonormien tulkinnallisen muuttumisen
mahdollisuuksia — ehkéd ongelmiakin — esitan siitd joitakin havain-
toja.?

Kisitykset siitd, mitd vaatimuksia HM 61 §:n sddnnéksessé asete-
taan verosta sdidtdmiselle, ovat lapikdyneet huomattavan muutok-
sen. Vuoden 1934 valtiopaivilla antamassaan, margariinivalmisteista
ja rehuaineista suoritettavaa veroa koskevassa lausunnossa (prvl 3/
HE 42/34 vp) perustuslakivaliokunta katsoi, ettd laki voitiin késitelld
VJ 68,1 §:n mukaisessa verolainsdadtamisjarjestyksessda. Ehdotetussa
laissa oli jatetty tasavallan presidentin asetuksella méarattavaksi,
milloin veroa oli kannettava ja erdiden tavaroiden osalta jai lopulli-
sen veron miidrdaminen valtioneuvoston tehtdvaksi lain osoittaman
enimmaismaaran puitteissa. Vuonna 1944 valiokunta antoi lausun-
non hinnantasausrahastoa koskevasta lakiehdotuksesta, jossa mm.
ehdotettiin valtioneuvoston méaarattdavaksi ne perusteet, joiden mu-
kaan rahastosta myonnettiin ja sithen méaarattiin suoritettavaksi ta-
sauskorvauksia (prvl 2/HE 151 (43 vp)/44 vp). Lyhyessd lausunnos-
saan valiokunta totesi vain, ettd korvauksia voitiin pitda verotuksena
eivatka niiden maardaamista koskeneet sddnnokset loukanneet omai-
suuden suojaa. Kannanotto nojasi tdltd osin néhtavésti Y. W. Puha-
kan kirjalliseen lausuntoon, jossa oli nimenomaisesti ldhdetty siité,
ettei lain kéasittelemistd verolakina estdnyt se, etta lakiehdotuksessa
ei ollut maarayksia korvauksien maarasta tai sen laskemisen perus-
teista.

1 Muutokseen asti voimassa ollut HM 61,1 §:n alkuperidinen sanamuoto oli seuraava:
"Verosta, mydskin tulliverotuksesta, siddetdan lailla, madradméattomaksi tai mééré-
ajaksi. Sama olkoon voimassa entisen veron muuttamisesta tai lakkauttamisesta seka
yleisisté rasituksista.” Vuonna 1991 sidddetyn uuden HM 61 §:n sanamuoto on seuraa-
va: "Valtion verosta saddetain lailla, jossa ovat sdannokset verovelvollisuuden ja
veron suuruuden perusteista sekd verovelvollisen oikeusturvasta.”

2 Verosta saidtdmisen historiallisesta kehityksestd ja verolakeja koskevasta aikaisem-
masta eduskuntakdytannésti yleisesti ks. esim. Kastari, Paavo: Hinnantasausval-
tuuksien oikeusperusteita koskevia nikokohtia, DL 1961, 69-90; Merikoski, Veli:
Hinnantasauslainsaadénté perustuslain kannalta, LM 1947, 271-281; Puhakka, Y. W,
Erditd nakoékohtia tullitariffikysymyksessamme, DL 1927, 251-265; Riepula, Esko:
Verolakien séatdminen. Valtiosdéintdoikeudellinen tutkimus. (Monistettu lisensiaatti-
tyd) Tampere 1968; Saraviita, Ilkka: Kunnallisveron saatamisjarjestyksestd, JFT 1970,
372-392; Sipponen, Kauko: Lainsdddéntévallan delegoiminen, Vammala 1965, 498-
527; Suviranta, Antti: Budjetin ulkopuolella olevista rahastoista, LM 1965, 213-230;
Vesanen, Tauno: Vientimaksusta, Vammala 1974, 49-63.
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Tamén jdlkeen valiokunnan kanta kuitenkin muuttui tiukemmak-
si. Eraéna syyné epailemétta oli Merikosken vuonna 1947 hinnanta-
sauslain perustuslainmukaisuudesta eraissa artikkelissa® esittdma
kritiikki. Merikoski paatyi artikkelissaan pitdmaan tavallisella lailla
luotua hinnantasausjarjestelméd perustuslainvastaisena ja lausui
HM 61 §:ssa verolaille asetetuista vaatimuksista mm.:

“Véhin vaatimus, miki verolaille ymmartddkseni on asetettava,
on se, ettd siind on vahvistettava verovelvollisuuden ja veron
suuruuden madrddmisen perusteet seki osoitettava, milld ta-
voin hallintoalamainen voi saada oikeusturvaa verotusasiassa.”

Tamén késityksen Merikoski esitti my6s vuonna 1950 perustuslaki-
valiokunnalle antamassaan, lapsilisdlain muuttamista koskeneessa
lausunnossa. Valiokunnan asiassa antama lausunto (prvl 5/HE 106/50
vp) on tietddkseni ensimmaéinen, jossa valiokunta asetti verosta sdi-
tdmiselle mainitunkaltaiset edellytykset. Tuon kannan omaksuminen
oli tapauksessa toisaalta sikali helppoa, ettd kasilld olleen lain katsot-
tiin téyttdvan asetetut edellytykset. Valiokunnan kannanottojen ke-
hityksen kannalta merkittdvampéana ratkaisuna, eraanlaisena tulkin-
nan vakiintumisen alkupisteend voidaankin pitd4d vuoden 1955 val-
tiopéivilla annettua lausuntoa (prvl 10/HE 114/55 vp), joka koski
hinnantasausrahastosta annetun lain muuttamisesta annettua la-
kiehdotusta. Valiokunta totesi hinnantasausmaksun olevan asialli-
sesti vero ja lausui mm.;

"Kun ei lakiehdotukseen eika silld muutettavaan lakiin kuiten-
kaan sisdlly sdanngstd tasausmaksuvelvollisuuden ja tasaus-
maksun suuruuden méaraytymisen perusteista eika siitd, miten
tasausmaksuun velvollinen voi saada oikeusturvaa, merkitsee
hallituksen esityksen mukainen lainsdadantétoimi eduskunnal-
le yhdessé tasavallan presidentin kanssa kuuluvien valtuuksien
siirtdmista valtioneuvostolle. Tamé valtuuksien siirtiminen on
valiokunnan mielesta selvasti laajempi kuin valtiosaantémme
sallii. Saadettavaksi tarkoitettu laki sisdltdd néin ollen poik-
keuksen hallitusmuodon sddnnéksesta.”

Téastd vuoden 1955 kannanotosta ilmenevaa HM 61 §:n tulkintaa ja
sithen sisaltyvaa kolmea vaatimusta — laissa on osoitettava verovel-
volliset ja veron méardytyminen ja jarjestettiva oikeusturva — seu-

3 Ks. edelld alav. 2 mainittu artikkeli, erit. s. 279; ks. myos Merikoski, Veli: Suomen
julkisoikeuden oppikirja II, 1946, s. 153.
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rattiin ja tdsmennettiin sittemmin hyvin monissa perustuslakivalio-
kunnan lausunnoissa. Kdytdnnén kiinteytymisen voidaan ainakin
eraissi merkittivissa kohdassa ajatella merkinneen myos tiukentu-
mista. Kun vuoden 1955 lausunnossa edellytettiin lyhyesti, etta vero-
velvollisuuden ja veron suuruuden maaraytymisen “perusteet” sad-
det4in laissa, vakiintui kdytanté vaatimukseksi, joka perustuslakiva-
liokunnan kevaalla 1992 valtion vakuusrahastoa koskeneesta ehdo-
tuksesta antamassa lausunnossa (prvl 4/HE 32/92 vp) esitettiin seu-
raavasti:

"Hallitusmuodon 61 §:n mukaan verosta sdddetdédn lailla. Téa-
min sdidnnoéksen on vakiintuneessa lainsdddéntokaytdnndssi
katsottu vaativan, ettd laissa, jotta se voitaisiin késitelld vero-
lain saatdmisjirjestyksessd, on sdadettdvéd verovelvollisuuden
ja veron suuruuden perusteet niin tarkasti, ettd lakia sovelta-
vien viranomaisten harkinta veroa maésrattdessd on sidottua
harkintaa ..."

Vaatimusta, jonka mukaan laintasoisen saatelyn ko. asiassa taytyy
olla niin tarkkaa, ettei lain soveltajalle — eikd mydskdan alemman-
tasoisten saadosten antajalle — jaa harkintavaltaa, voidaan delegoi-
mismahdollisuuksien ja sadtelyn joustavuustarpeiden kannalta pitad
hyvin tiukkana.® T4td periaatteellista tiukkuutta ei ole oleellisesti
muuttanut se, ettd HM 61 §:n sddnnoksen mukaisiksi on voitu katsoa
esim. kohtuusndkékohtiin perustuva rajoitettu joustamisvalta tai
tekniseksi katsottu veron laskentaperusteiden maaraamisvalta.®
Edelld lyhyesti kuvattu tulkintalinja ei ole menettédnyt merkitys-
tdan sen vuoksi, ettd HM 61 §:n sddnnos on vuonna 1991 muutettu.

4 Lausuman sanamuoto ndyttiisi viittaavan siihen, etta siiné on pidetty silmalla HM 61
§:n alkuperiistd sanamuotoa ja sen tulkintakéytantéd. Lausunnon antamisaikaan
(9.4.1992) oli kuitenkin jo tullut voimaan HM 61 §m: nykyinen sanamuoto, jonka
valossa em. sidotun harkinnan vaatimus ei ole ainakaan ongelmaton. Lausumaa
tdysin vastaavaa muotoilua oli vih&4 aikaisemmin kéytetty esim. viljan vientikustan-
nusmaksua koskeneessa lausunnossa (prvl 8/HE 113/90 vp), metsédstyslain muutta-
mista koskeneessa lausunnossa (prvl 13/HE198/90 vp) ja peltoalan perusteella suori-
tettavaa vientikustannusmaksua koskeneessa lausunnossa (prvl 4/HE 160/91 vp).

5 Yhtend esimerkkini ko. tiukkuuden ulottuvuuksista voidaan mainita erdist4 talonra-
kennustdista suoritettavaa investointiveroa koskenut lausunto (prvl 5/HE 96/73 vp).
Ko. vero olisi peritty tietyissa tydvoimapiireissi tapahtuvasta rakentamisesta suhdan-
netilanteen hallitsemiseksi ja maan eri osien tyollisyystilanteen tasapainottamiseksi.
Kun tydvoimapiirien rajojen maarddminen muun lainsadddnnén nojalla kuului valtio-
neuvostolle, katsoi valiokunta, ettd lakiehdotus jatti valtioneuvostolle HM 61 §:n
kanssa ristiriidassa olevan vallan méaéirit4 suhdanneveron soveltamisesta.

6 Ks. niistd esimerkiksi peltoalan perusteella suoritettavaa vientikustannusmaksua
koskenut prvl 4/HE 160/91 vp ja elintarviketuotteiden valmisteverosta saddettyd lakia
koskenut prvl 5/HE 24/89 vp.
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Sadnnoksen muuttamisessa on selvasti tdhdétty vakiintuneen kay-
tdnnoén mukaisen normin osoittamiseen sddnnostekstissd. Uuden
sddnnoksen sditdmisvaiheiden valossa on kuitenkin ongelmallista,
missd méadrin uusi séannos merkitsee irrottautumista edella viitatus-
ta sidotun harkinnan vaatimuksesta.’

Sddnnokselle ei vield ole ehtinyt syntyd huomionarvoista tulkin-
takaytantoa.

Edella viitattu delegointimahdollisuuksien varsin ehdoton pois-
sulkeminen verorasituksesta sddtdmisessa voidaan nojata ja on usein
nojattu ajatukseen kansan vanhasta itseverotusoikeudesta ts. siitd,
ettd kansanedustuslaitoksen taytyy saada maarata kansaan kohdis-
tuvasta verorasituksesta. Taltd kannalta voidaan noudatettua, dele-
goinnin torjuvaa tulkintaa pitda hyvin legitiimind. Tulkintaa voidaan
toisaalta pitda jaykistavana tekijanéd. Verotuksen monimuotoisuus ja
jatkuva muuttuminen huomioon ottaen voidaan olettaa, ettd tuo
tulkinta osaltaan luo paineita rajatapauksissa katsoa, etta tietty jar-
jestely ei ole HM 61 §:n sdannoksen mielessd vero. TAmén suuntaisia
paineita saattoi aikaisemmin omalta osaltaan lisatéd se, ettd verosta
séatdmisesté oli voimassa erityisid, vaikeutettuja sadtamisjarjestyk-
sid. Tdma seikka on menettdnyt merkityksensd vuonna 1992 tehdys-
sd valtiopdivajarjestyksen lainsdatdmisjarjestystd koskevien saén-
nosten uudistuksessa, jossa mm. kumottiin verolainsditamisjarjes-
tystd koskenut VJ 68 § (L 818/28.8.1992).

Jonkin lain katsominen “verosta” sdatdviksi laiksi — tai toisesta
kulmasta katsottuna: jonkin hankkeen toteuttaminen juuri verotuk-

7 Saannoksen nykyinen sanamuoto, jossa edellytetdan laissa saadettéaviksi verovelvolli-
suuden ja veron suuruuden “perusteista’, ndyttdisi merkitsevin sitd, ettd kaikkien
keskeisten ohjaavien ja rajaavien seikkojen taytyy olla osoitettu laissa, mutta niiden
puitteissa voi esim. asetuksenantajalle jaada sellaista valtaa yksityiskohtien hienos4a-

toon, joka jo poikkeaa suoraan lakitekstistd aiheutuvan sidotun harkinnan vaatimuk-.

sesta. N&in kasitettynd sddnnds on joustavampi kuin se ehdotus, joka tehtiin ko.
uudistukseen johtaneessa hallituksen esityksessé ja myds sen pohjana olleessa komi-
tean mietinndssd (HE 262/90 vp ja KOM 1990:7). Niissi oli 61 §:lle ehdotettu muotoa:
“Valtion verosta sidddetddn lailla, jossa on sadnnokset verovelvollisuudesta, veron
suuruudesta ja verovelvollisen oikeusturvasta.” Sidnnds muutettiin nykyiseen muo-
toonsa perustuslakivaliokunnan mietinnossa (prvm 17/HE 262/90 vp). Valiokunnan
muutokselle esittdmien perustelujen valossa ei ole mitenkdan selvii, ettd valiokunta
tdhtdisi suurempaan joustavuuteen ja irrottautumiseen jo lakitekstin nojalla sidotun
harkinnan vaatimuksesta. Valiokunta totesi vakiintuneen kdytannon mukaisia vaati-
muksia olevan “ensiksikin verovelvollisuuden ja veron suuruuden perusteiden saata-
minen niin tarkasti, ettd lakia soveltavien viranomaisten harkinta veroa maarittaessi
on sidottua harkintaa ja toiseksi sen sdatédminen, miten verovelvollinen voi saada
oikeusturvaa.” Valiokunta jatkoi: "Valiokunnan kisityksen mukaan edelliseltdkin
osalta hallitusmuodon tekstin tulisi vastata vakiintunutta kaytantda ja pykéldssa niin
ollen s&étdéa verovelvollisuuden ja veron suuruuden perusteista, minka vuoksi valio-
kunta on muuttanut ehdotusta télla tavoin.”
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sen keinoin - ei kuitenkaan ole taméankaan jalkeen saatamisjérjestyk-
sen kannalta merkityksetonta. Sdatamisjarjestykseen tietysti vaikut-
taa jo se, katsotaanko lain tayttavan edelld esillé olleet verosta saata-
misen edellytykset. Sdatdmisjarjestyksen kannalta on merkitystd
my®os silld, ettd 4sken mainitussa vuoden 1992 uudistuksessa jatettiin
lepddmadnjittamissadnnostdon kumoamisessa jaljelle mahdollisuus
jattaa lepadmaan laki, joka heikentda toimeentulon lakisaateistéd pe-
rusturvaa kuitenkin samalla edellyttéen, ettei ko. lakiehdotus “koske
verosta sddtdmista” tai valtiosopimukseen sisdltyvien méédrédysten
hyviksymistda. Pyrkimys valttdad lepddmaénjattdmismahdollisuutta
voi nyt lisitd kiinnostusta jonkin tavoitteen toteuttamiseen juuri
verotuksellisin keinoin — ja ehké joskus my6s HM 61 §:n soveltamis-
alan laajaan tulkitsemiseen.

Vaikka HM 61 §:n soveltamisalaa koskevien ratkaisujen merki-
tykseen vaikuttavat tekijat ovatkin viime aikoina muuttuneet, on
tdssa kohden keskeinen kysymys — mitd pidetddn verona - sdilynyt
vuosikymmenien mitassa varsin ennallaan. Ehkd hieman yllattaval-
takin voi tuntua se, ettei perustuslakivaliokunnan tulkinnoissa nayta
olleen suurtakaan merkitysta veron finanssiopillisilla tai muilla maa-
ritelmilla tai silld, mihin tarkoitukseen veroa kannetaan tai miten
veroina kerattyjen varojen kéytto jarjestetadn tai vaikkapa sillé, etta
veron uhalla vain yritetddn estaa jotakin. Kaytannossd merkittdvam-
pé4 nayttaa olleen se, onko sita suoritusta, jonka mahdollinen kuulu-
minen HM 61 §:n soveltamisalaan on harkittavana, ehké pidettava
jonakin muuna, oikeudellisesti yksilditdvissd olevana jarjestelyna,
lahinnid HM 62 §:ssa tarkoitettuna maksuna. Néihin tarkasteluihin
on taustalla liittynyt myés kysymys omaisuuden suojasta ja tyyppi-
pakosta — toimintamuodon merkityksesta — omaisuuden suojaan ka-
jottaessa.

Hallitusmuodon 62 §:ssé tarkoitettujen maksujen ja HM 61 §:ssé
tarkoitettujen verojen rajanvedosta tyydyn tdssd muutamaan ul-
koiseen toteamukseen. Kysymyksessid olevan suorituksen nimityk-
sella ei juuri ole merkitystd — itse asiassa hyvin monet maksuiksi
nimitetyt suoritukset ovat HM 61 §:ssé tarkoitettuja veroja. Oleellista
HM 62 §:n soveltamiselle on ko. suorituksen kéasittdminen vas-
tikkeeksi jostakin yksiloitdvissd olevasta suorituksesta tai palve-
lusta. Perustuslakivaliokunnan kdytdnngssd ei HM 62 §:n sovelta-
minen ole merkittavasti ollut esilld - viittaukset sddnnokseen ovat
yleensa rajoittuneet toteamukseen, ettd késilld olleessa asiassa
ei ollut kysymys HM 62 §:ssi tarkoitetusta vastikkeena tehdys-
t4 suorituksesta. Hallitusmuodon VI luvun uudistus vuonna 1991
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muutti jossain maarin HM 62 §:ssd asetettua vaatimusta laissa
sdddettivista asioista, ei sen sijaan em. vastikkeellisuusvaatimus-
ta.

Vuoden 1957 valtiopdivilld perustuslakivaliokunta totesi vienti-
maksua koskeneesta ehdotuksesta antamassaan lausunnossa (prvl 3/
HE 24/57 vp) mm.:

“Valtion hallintotehtdviinsad ja tarkoitustensa toteuttamiseen
tarvitsemat varat kertyvéat, paitsi yksityisoikeudellisista sekd
rikosoikeudelliseen perusteeseen pohjautuvista julkisoikeudel-
lisista tuloista, sellaisista tuloista, jotka ovat yleensa joko mak-
suja tai veroja. Mahdollista on myos, ettéd valtio poikkeukselli-
sen varaintarpeen tyydyttdmiseksi turvautuu pakko-ottoon eli
konfiskaatioon.”

Sama lausuma sisédltyi — tosin ilman konfiskaatiota koskevaa mainin-
taa — myo0s erdisiin muihin valiokunnan noina vuosina antamiin
lausuntoihin.® Maksuilla lausunnoissa tarkoitetaan HM 62 §:n mu-
kaisia maksuja. Tdssa tarkoitetut lausumat eivit ole ko. lausunnoissa
keskeisid kohtia eikd niitd voida - jo "yleensd”-sanankaan vuoksi —
kasittad kannanotoiksi, jotka taysin sulkevat pois muut kuin maini-
tut vargjen kertymistavat. Lausumat viittaavat yhteydessadn kuiten-
kin vahvasti sellaiseen ajatteluun, ettd varoja voi valtiolle kertya tai —
toisesta kulmasta tarkasteltuna - taloudellisia rasituksia voidaan
kansalaisille asettaa vain tiettyjen jarjestelytyyppien muodossa. Jos
sivuutetaan yksityisoikeudelliset jarjestelyt ja sadnndstot ja rikosoi-
keudelliset seuraamukset sekid konfiskaatio, nayttda valiokunnan
ajattelu olevan se, ettd jéljelle jaavat julkisen vallan varojenkeruu-
mahdollisuuksina vain verot ja HM 62 §:n mukaiset maksut. Tallai-
nen ajattelu on ndhtdvissa joissakin muissakin valiokunnan verola-
keja koskevissa lausunnoissa, ehka viimeksi ja varsin selvana valio-
kunnan vuonna 1992 antamassa lausunnossa, joka koski siirtymaé-
maksuja muutettaessa valtion virastoja, laitoksia ja liikelaitoksia
osakeyhtitiksi (prvl 34/HE 265/92 vp). Tuossa lausunnossa valiokun-
ta totesi mm.:

“Valtiolle tulevia rahasuorituksia tulee valiokunnan kaytannon

mukaan arvioida hallitusmuodon veroja koskevan 61 §:n ja

8 Ks. hinnantasausrahastoa koskeneesta lakiehdotuksesta annettu prvl 10/HE 114/55
vp, tyéttdmyysvakuutuslakiehdotuksesta annettu prvl 5/HE 40/59 vp ja sairausva-
kuutusta koskeneesta lakiehdotuksesta annettu prvl 1/HE 129 (62 vp)/ 63 vp.
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maksuja koskevan 62 §:n perusteella, jollei suoritus nojaudu
yksityisoikeudelliseen perusteeseen tai ole luonteeltaan ran-
gaistus.”®

Lausunnon lopussa valiokunta toisaalta katsoi, ettd kyseessa "poik-
keuksellisesti” oli maksu, joka ei ollut hallitusmuodossa tarkoitettu
maksu tai vero.

Ajatus, jonka mukaan lainsédatdjé voi — perustuslainsdatamisjar-
jestystd kdyttamatta — yleensa vain tiettyjen jérjestelytyyppien muo-
dossa luoda kansalaiselle taloudellisia velvoitteita julkisen vallan
suuntaan, saattaa vaikuttaa lainsaatdjan valtuuksia liiaksi rajoitta-
valta ja herdttdd helposti kysymyksen tallaisen késityksen perustel-
tavuudesta. Asiaa on kuitenkin syytéa tarkastella myds valtiosédanto-
kokonaisuuden kannalta. Perustuslaki suojaa kansalaisen taloudelli-
sia intresseja julkisen vallan taholta tulevilta puuttumisilta. Tdméan
suojan ei ole koskaan késitetty estavin sellaisia kansalaisen varalli-
suuteen puuttumismuotoja, joita on nimenomaisesti perustuslaissa
edellytetty kuten verojen tai maksujen periminen (HM 61 ja 62 §) tai
joita muuten on vanhastaan pidetty selviné tapauksina kuten rikos-
oikeudelliset rangaistus- ja menettdmisseuraamukset. Sen sijaan py-
rittdessa téllaisten puuttumismuotojen ulkopuolella kajoamaan kan-
salaisen omaisuuteen tai taloudellisiin intresseihin on aina jouduttu
erikseen selvittdmiin aiotun toimenpiteen suhde perusoikeussééan-
nosten antamaan sucjaan. Esim. pohdiskeluissa siitd, onko jotakin
lainsaadanndllista jarjestelyd pidettdva HM 61 §:ssd tarkoitettu-
na verosta saitdmisend, ei siten ole kysymys vain jonkin itsetarkoi-
tuksellisen, lainsaatdjan toimenpiteitd koskevan tyyppipakon ylla-
pitamisestd ja késitejuridiikasta, vaan kannanotosta siihen, onko
aiottu jarjestely sisilloltadn sellainen, ettd se jo perustuslain tuon
saannoksen —ja sen ilmentdman vanhan kdytédnnoén - nojalla ei yleen-
si voi olla ristiriidassa perustuslain omaisuudensuojasdénnéksen
kanssa.

Hallitusmuodon verotusta ja omaisuudensuojaa koskevien sadn-
nosten kuvatunkaltainen yhteys toisiinsa tulee jollakin tavoin esille
useissakin perustuslakivaliokunnan verotusta koskevissa lausun-

9 Sama ajatus on itse asiassa varsin selvéna nihtavissa myés sen tyyppisessd argumen-
toinnissa, jota valiokunta kaytti esim. metsdstyslain muuttamisesta antamassaan
lausunnossa prvl 13/HE 198/90 vp. Kysymys oli riistanhoitomaksun korottamisesta.
Valiokunta lahti hyvin selvisti siit4, etté tarjolla olevina vaihtoehtoina oli vain HM 61
§:n mukainen vero ja HM 62 §:n mukainen maksu ja paétyi niista edelliseen vaihtoeh-
toon.
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noissa. Suoraan se on todettu valiokunnan vuonna 1957 antamassa
lausunnossa (prvl 8/HE 65/57 vp), joka koski lapsilisdlain muuttamis-
ta. Valiokunta totesi siind mm.:

“Kun késiteltavana olevan lakiehdotuksen mukaan siini tarkoi-
tetut henkil6t tulisivat velvollisiksi palauttamaan valtiolle jo
nostamansa lapsilisét, ndyttéisi edelld lausuttu johtavan siihen,
ettd ehdotus merkitsisi sellaista puuttumista perustuslain tur-
vaamaan omaisuuteen, jonka toteuttaminen on mahdollista
vain valtiopdivajarjestyksen 67 §:ssd sdddetyssa jarjestyksessd
hyvaksytylla lailla. On kuitenkin huomattava, ettei jokainen
lainsdddéantétoimi, joka tietdd puuttumista omaisuuteen, edel-
lytd perustuslainsddtamisjarjestyksen noudattamista, vaan on
se erindisissd tapauksissa ja tietyissi rajoissa mahdollista myés
tavallisen lain sd&dtédmisjarjestyksessd. Erityisen laaja ja omaa
erikoislaatuaan oleva on se omaisuuteen kajoaminen, joka ta-
pahtuu hallitusmuodon 61 §:ssd tarkoitetun ja valtiopdivajar-
jestyksen 78 (p.0.68) §:ssd séadetyssd jarjestyksessa kasitellyn
verolain nojalla verotusteitse. Tdmé&n vuoksi onkin tutkittava,
onko lapsilisén palautus asiallisesti vero ja tdyttaako lakiehdo-
tus sisdllykseltdaan ja lakiteknilliseltd rakenteeltaan verolaille
asetettavat vaatimukset.”

Sit4 vastaan, ettd HM 61 ja 62 §:ssd tarkoitettujen varojen ja maksu-
jen (ja perusteiltaan yksityisoikeudellisten tai rikosoikeudellisten
suoritusvelvoitteiden) ulkopuolella olisi kansalaiselle vapaasti taval-
lisessa laissa kehiteltdvissa rahasuoritusvelvoitteita, puhuu myds se,
ettd uudistettaessa vuonna 1991 valtiontaloutta koskevaa Hallitus-
muodon VI lukua ja siind siis my0ds veroja ja maksuja koskevia séén-
noksia, ei lainsddtamisasiakirjoissa missddn vaiheessa viitattu sellai-
seen mahdollisuuteen, etté voisi olla vield muita kansalaisiin kohdis-
tettavissa olevia rahasuoritusten keruutyyppeja.

Perustuslakivaliokunnan omaksumien tulkintakasitysten voidaan
sanoa vastaavan edelld esitettya. Kuva ei kuitenkaan ole endé selked
Jja johdonmukainen, koska valiokunta on kolmessa verraten tuorees-
sa tapauksessa katsonut, etta tarkasteltavana ollut maksu ei ollut sen
kummemmin HM 61 §:n mukainen vero kuin HM 62 §:n mukainen
maksukaan (eiké johtunut rikosoikeudellisista tai yksityisoikeudelli-
sista perusteista). Ajallisesti ensimméinen néistéd oli ydinjatehuolto-
maksua koskenut lausunto vuoden 1985 valtiopiivilla (prvl 17/HE
16/85 vp). Siiné valiokunta ensin totesi, ettei ko. maksua voitu pitda
verona eikd HM 62 §:n mukaisena maksuna eikd myoskaén rikosoi-
keudellisena seuraamuksena ja jatkoi:
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"Ydinjatehuoltomaksu on perustuslakivaliokunnan késityksen
mukaan erikoislaatuinen ydinjiatehuoltorahastoon suoritettava
maksu, jota ei ole mahdollista sijoittaa oikeudellisesti mihin-
kién edelld mainituista luokista.”

Valiokunnan kannanotto on omituinen, ei ensisijaisesti siksi, et-
t4 siihenastisen kédytdnnén valossa ko. maksua olisi ollut perustel-
tua pitaa verona, vaan ennen kaikkea siksi, ettd valiokunta on pi-
tanyt perustulain sdinnoksille ja tulkintakdytdnnélle tdysin tun-
temattoman sui generis -maksutyypin mahdollisena noin vain, il-
man mink&inlaista osoitusta milld perusteilla ja minkélaisin rajoi-
tuksin.

Toinen edelli tarkoitetuista lausunnoista on vuoden 1992 kevéal-
1a annettu lausunto, joka koski tyontekijain elakemaksua (prvl 8/HE
230(91 vp)/92 vp).!° Esityksessé ehdotettiin tyontekijéin eldketurvaa
koskevien siddosten muuttamista niin, ettd eldketurvan kustantami-
seen, joka siihen asti oli yksityisella sektorilla kuulunut tyénantajal-
le, valtion eldkejirjestelmassa valtiolle ja kunnallisella sektorilla
kunnille ja kuntainliitoille, osallistuisivat my6s tyéntekijat maksa-
malla elikemaksua kolme prosenttia palkasta. Valiokunta totesi
mm.:

"Valiokunta on erikseen arvioinut sen seikan merkitystd, ettd
toisen ja kolmannen lakiehdotuksen mukaan tyéntekijain eldke-
maksu tulee tavanomaisina veronsaajina pidettavalle valtiolle
ja kunnille valtion eldkerahastoon ja kunnalliselle eldkelaitok-
selle tilitettdviksi. Myo6s ndissa tapauksissa, kuten yksityisella-
kin sektorilla, on tydntekijédin elakemaksu tarkoitettu jakamaan
valtion ja kuntien tydnantajaominaisuuteen kytkeytyvéa sitd
taloudellista rasitusta, joka perustuu tavallisella lailla sinénséa
jarjestettdvaan kysymykseen tyonantajan eli tdsséd tapauksessa
valtion ja kuntien velvollisuudesta vastata palveluksessaan ole-
van henkiloston elidketurvan kustannuksista. Tyontekijéin ela-
kemaksulla on sama tarkoitus eldkejarjestelméasta ja siten
siitdkin riippumatta, kuka on tyonantaja. Téhdn nahden valio-
kunta katsoo, etta valtion eldkejirjestelmaan liittyvan tyonteki-
jdin elikemaksun osalta on valtiosaannon kannalta poikkeuk-
sellisesti esilld sellainen valtion tyonantajaominaisuudesta joh-
tuva erityisperuste, jonka vuoksi tatéd valtiolle tulevaa rahasuo-
ritusta ei voida pitad valtiosddntooikeudellisessakaan mielessa

10 Lausunnossa kisitelty tyontekijain eldkemaksuja koskeva jarjestely oli tarkoitettu
valiaikaiseksi. Kun elikemaksun saitdminen pysyviksi oli valiokunnassa esilla ke-
vaalla 1993, valiokunta tyytyi vain lyhyesti viittaamaan lausuntoonsa 8/92 vp (prvl
10/HE 26/93 vp).
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verona. Vastaavasti myoskadn kunnalliseen eldkejarjestelméén
liittyvaa tyontekijain eldkemaksua ei voida pitda verona.”

Tassdkin tapauksessa nayttédisi siihen astisen kdytdnnon valossa sil-
td, etta ko. maksuja olisi valtion ja yksityisen sektorin osalta ollut
syytd pitda veroina (kuntien jarjestelyihin ei HM 61 §:n sd@nnosté
voida sen sanamuodonkaan vuoksi soveltaa). Ydinjdtehuoltomaksua
koskevasta lausunnosta po. lausunto poikkeaa edukseen siind, ettd
omaksuttua ratkaisua on perusteltu. Perustelut ovat kuitenkin ongel-
mallisia sikili, ettei kerattdvien maksujen kuuluminen johonkin kus-
tannustenjakojarjestelyyn taikka ndiden kustannusten perustuminen
tavalliseen lakiin sindlladn tietysti voi tehda maksusta, joka muuten
olisi vero, laadultaan veron ulkopuolelle jadvaa. Ongelmattomana ei
voida pitad myosk&ddn vetoamista valtion tydnantajaominaisuuteen.
Kaytannossd on ollut hyvin selvéd, ettd veroja voidaan kantaa myds
madratarkoitukseen ja veroina kerattyjen varojen kdytén hallinnointi
voidan jérjestdd eri tavoin. Valtion "tydnantajaominaisuuteen” voi-
taisiin katsoa kuuluvan myo6s palvelussuhteessa valtioon olevien
henkiléiden palkkojen maksamisen. Voitaisiinko téstd ehka johtaa
“erityisperuste” palkkaukseen tarvittavien varojen keradmiseen niin,
ettd HM 61 §:n sddnndsta ei tarvitse soveltaa? Yleisemminkin lienee
saddosvallan jarjestelyssd syytd suhtautua varovasti siihen, etta val-
tion katsotaan tekevan jotakin jossakin ominaisuudessa.

Kolmas edella tarkoitettu lausunto on syksylld 1992 annettu lau-
sunto, joka koski lakia siirtymamaksusta muutettaessa valtion viras-
toja, laitoksia tai liikelaitoksia osakeyhtidiksi (prvl 24/HE 265/92 vp).
Tyo6ntekijoiden siirtyessad yhtidittamisen yhteydessa valtion eldkejar-
jestelmastéd yksityisen eldkejarjestelmén piiriin tulivat uudet yhtiot
osallistumaan yhteisesti kustannettaviin elakemenoihin suuremmmal-
la osuudella kuin ne itse alkuvuosina aiheuttivat yhteisesti kustan-
nettavia eldkkeitd. Ehdotetulla eldkelaitoksen maksettavalla siirty-
maéamaksulla oli tarkoitus tulouttaa osa siirtyvan henkildstén valtiolle
aiheuttamia kustannuksia takaisin valtiolle. Valiokunta totesi mm.:

” ... Maksu on kiintedsti sidoksissa nyt ja my6hemmin toteutet-
taviin yhtitittdmisiin. Maksun aiheena olevan tasaustarpeen
valossa lainsdadantétoimen tarkoituksen voidaan sanoa johtu-
van eldkejérjestelmien erilaisuudesta ja siitd, ettd yhtidittami-
sen johdosta henkilosto siirtyy eldkejarjestelmésta toiseen. Siir-
tyméamaksun sddtdmiselld on valitén yhteys nykyiseen elake-
lainsddddntdon, jonka jarjestdminen puolestaan kuuluu 1dhto-
kohtaisesti tavalliseen lain alaan.
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Siirtymédmaksua on edelld esitetty huomioon ottaen valio-
kunnan mielesta pidettdva poikkeuksellisesti sellaisena valtiol-
le tulevana rahasuorituksena, joka ei ole sen pamremmin halli-
tusmuodossa tarkoitettu maksu kuin mydéskdidn sen 61 §:ssd
tarkoitettu vero. Tallaisesta rahasuorituksesta voidaan saatéaa
sinidnsa tavallisella lailla, jossa maksuvelvollisuuden ja maksun
suuruuden perusteet yksiloiddan riittdvéasti, jollei esimerkiksi
hallitusmuodon turvaamista kansalaisten perusoikeuksista
muuta johdu.”

Perusteluista voidaan esittaa samankaltaisia nakoékohtia kuin edelli-
sen lausunnon perusteluista. Tasaustarpeen olemassaolo tai ylipdén-
s se, ettd menettely vilittomasti liittyy johonkin tavallisen lainsaa-
diannén alaan kuuluvaan jirjestelyyn, sinansé tuskin voi olla mikaén
HM 61 §:ssi tarkoitetuista veroista erottava peruste.'!

Kuinka téllaiseen erikoislaatuisen maksun ideaan olisi syyté suh-
tautua? Sindnsa perustellulta vaikuttaa kylla kysymys, miksi ei ta-
vallisen lain saétéjan yleiseen kompetenssiin voisi kuulua myds valta
saataa kansalaisille erilaisia maksuja. Joissakin rajoissa taytyy myos
aikaisempien tulkintojen muuttamisen olla mahdollista. Valtionsdéan-
nén tulkinnallisen kehittdmisen kannalta voitaisiin ajatella, ettd HM
61 ja 62 §:n ulkopuolisten maksujen katsominen mahdolliseksi sallii
mainittujen sddnndsten soveltamista suuremman joustavuuden ja on
sen vuoksi suotavaa. Viimeksimainittu nakokohta on toisaalta me-
nettanyt paljon merkitystddn sen jalkeen kun erillinen verolakien
saatdmisjarjestys ja miltei kokonaan myos lepddmaéanjattdmismah-
dollisuus vuonna 1992 poistettiin. Verolakien sdatdmiseen liittyvéasta
sadtelyn "jaykkyydestd” verrattuna (muiden) tavallisten lakien sdaté-
miseen on itse asiassa jaljelld vain se, ettd HM 61 §:ssd asetetaan
verolaille tietyt sisallélliset vaatimukset. Tamakin verolain ja “eri-
koislaatuisen maksun” sdatdvian lain vdlinen ero nayttéisi supistuvan
olemattomiin, jos seurataan edelld viimeksi siteeratussa perustusla-
kivaliokunnan lausunnossa niakyvda ajatuskulkua. Siindhdn valio-
kunta edellytti, ettd "maksuvelvollisuuden ja maksun suuruuden pe-
rusteet yksiloiddan riittavasti”. Tallainen edellytys ei voi merkitta-
vasti poiketa siitd, mitd HM 61 §:n nykyinen sanamuoto edellyttas,
eikd toisaalta voitane ajatella, ettd sddnnoksessa tarkoitetusta oi-

11 Tassé suhteessa hyvan vertailukohteen tarjoaa esim. aivan samaan aikaan perustusla-
kivaliokunnassa késiteltdvand ollut tapaturma- ja liikennevakuutuslaitoksilta vuo-
delta 1993 perittdvad maksua koskenut lausunto (prvl 22/HE 248/92 vp), jossa ko.
maksu katsottiin veroksi, tai metséstyslain muuttamista koskenut lausunto (prvl 13/
HE 198/90 vp), jossa riistanhoitomaksu katsottiin veroksi.
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Vero (HM 61 §), maksu (HM 62 §) ja "erikoislaatuinen ... maksu”

keusturvasta huolehtimisen tapa muodostuisi tdssa suhteessa mer-
kittavaksi erontekoperusteeksi.

Erikoislaatuisten maksujen ideaan liittyy kuitenkin vakavia on-
gelmia. Vaikka tavallisen lain sédatdjan kompetenssia rajoittaakin
vain perustuslaintasoinen normisto, ei tdmén normiston sisaltda tés-
sd arvioitaessa voida sivuuttaa perustuslain sddnndsten vakaaksi
muodostunutta tulkintakdytdnt6d eikd mielestdni myoskadan sitd,
ettd perustuslakien valtiontaloutta koskevien sddnndsten vuonna
1991 toteutetussa kokonaisuudistuksessa ei ndy mitdédn viitetta sii-
hen, ettd perustuslainsaatija olisi edellyttényt lainsdatdjan kaytetta-
vissd olevan perustuslain (uusien) sddnnosten ulkopuolelle jaavia ja
sithen astiselle kidytdnnolle vieraita rahasuoritusten kansalaisilta
valtiolle kerddmisen muotoja. Tdllaisen “vapaan kategorian” luomi-
nen tulkinnan keinoin potentiaalisesti merkittavissa asioissa'?ja heti
ao. kysymysryhmia koskevan perustuslain uudistuksen jalkeen ei
kitkatta sovellu perustuslakivaliokunnan rooliin perustuslakien so-
veltajana ja merkitsisi ainakin alkuvaiheissa ennustettavuuden heik-
kenemisté tulkintaratkaisuissa. Tdysin avoin kysymys téllaisen “va-
paan kategorian” kohdalla olisi siihen luettujen maksujen suhde
omaisuuden suojaan: jos lailla annetaan valtuuksia ottaa kansalaisel-
ta omaisuutta sellaisten maksujen muodossa, joihin ei liity verotuk-
sen ikivanhaa ja sdénneltya oikeutusta, ei pitkdan voida véistda ky-
symystd, milla perusteilla ja missé rajoissa ndin voidaan tavallisessa
laissa tehda.!?

12 Jos tallainen uusi "kategoria” tosiasiassa vahvasti sidottaisiin tekstissé siteeratussa
lausunnossa (prvl 24/92 vp) ilmenevélla tavalla HM 61 §:ssé saddettyihin edellytyk-
siin, jdisi sen menettelyllinen ja poliittinen merkitys luultavasti vahdiseksi. Tallaisen
sidonnan omaksuminen on kuitenkin vield avoin kysymys, samoinkuin on sekin,
kuinka tiukasti uuden HM 61 §:n soveltaminen tullaan kdytdnnossé sitomaan saédn-
noksen vanhan sanamuodon soveltamiskdytdntoon.

13 Omaisuuden suojan kohdalla usein esilla ollutta, oikeuteen puuttumisen vahaisyyteen
nojaavaa Kriteerid voitaisiin sindnsa tietysti ajatella sovellettavaksi myds “vapaan
kategorian” maksujen kohdalla. Kriteerin kantavuus voisi kuitenkin jaada heiveroi-
seksi: esim. tekstissa kasiteltya tyontekijdin elakemaksua tuskin voitaisiin pitaa HM 6
§:n yleisen tulkintakdytdnnon valossa kansalaisen kannalta vahdisend puuttumisena
omaisuuden suojaan.
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Toivo Holopainen

Korkeimman hallinto-oikeuden
jasenten ja presidentin
nimittamisperusteista

1. Korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetun lain (22.7.1918, KHOL)
2 §:n mukaan korkeimmassa hallinto-oikeudessa (KHO) on oleva pre-
sidentti ja jasenini hallintoneuvoksia, joita nykyisen voimassa ole-
van lain mukaan on oltava vdhintddn kolmetoista. Presidentiksi ja,
KHO:n esityksestd, jaseniksi ja hallintoneuvoksiksi nimittaa tasaval-
lan presidentti oikeamielisia ja lainoppineita henkildit4, joilla on tai-
toa ja kokemusta tuomarin- tai hallintotoimissa. Vahintaén puolella
KHO:n jisenisté tulee olla kelpoisuus tuomarinviran hoitoon.

KHO:n jasenten, jollainen presidenttikin on tuomarina, muodolli-
sista kelpoisuusvaatimuksista on siis KHOL:ssa nimenomaiset sd&an-
nokset. Vastaavat sadnnokset on myos samanaikaisesti korkeimmas-
ta oikeudesta (KKO) annetun lain (KKOL) 2 §:ssé.

2. Korkeimpien oikeuksien jasenten kelpoisuusvaatimukset ovat sa-
mansisiltdiset lukuun ottamatta kdytinnén kokemusta koskevaa
vaatimusta. KKO:n kaikilta jaseniltd vaaditaan taitoa ja kokemusta
tuomarintoimissa, KHO:n jaseniltd taitoa ja kokemusta tuomarin- tai
hallintotoimissa. Kokemus hankitaan tuomarina tai hallinnossa toi-
mimisella, taidon tarkoittaessa toiminnan laatua, etevyyttd ndissa
toimissa. Vahintdin puolelta KHO:nkin jasenistd vaaditaan taitoa ja
kokemusta tuomarintoimissa. Vaatimus tarkoittaa vain nimittédmis-
perustetta ensimmaista kertaa KHO:n jaseneksi nimitettdessa. Toista
kertaa KHO:een nimitettdessa taito ja kokemus tuomarintoimissa on
niet jo hankittu.

3. Korkeimpien oikeuksien jasenten taitoa ja kokemusta koskevan
vaatimuksen erot liittyvdt nididen tuomioistuinten syntyhistoriaan
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ja erilaisiin tehtdviin. KKO syntyi Senaatin oikeusosaston seuraajana,
KHO Senaatin talousosaston seuraajana. KKO kayttdd Suomen Halli-
tusmuodon (HM) 53 §:n mukaan ylinta tuomiovaltaa oikeusasioissa,
KHO:n kayttdessa HM 56 §:n mukaan ylintd tuomiovaltaa hallinto-
asioissa. KKO paattda yksityisoikeudellisista asioista, KHO julkisoi-
keudellisista asioista. Tehtdvien ja toimivallan jako KKO:n ja KHO:n
kesken liittyy siis oikeusjarjestelmdmme mukaiseen oikeuden kahtia-
jakoon. Pohjimmainen perusta yleisten tuomioistuinten, kuten
KKO:ta ja sitd alempia ylioikeuksia ja alioikeuksia kutsutaan, sekd
hallintotuomioistuinten, KHO:n ja ladninoikeuksien, erillisyyteen on
se, ettd Ruotsin ja Suomen suuriruhtinaanmaan Maaherrat ja Senaa-
tin talousosasto kuuluivat hallitsijan valtapiiriin, yleisten tuomiois-
tuinten kuuluessa kansaa edustavien sdityjen, vuodesta 1906 alkaen
eduskunnan valtapiiriin. Tdm4 jakohan poistui osittain jo nykyisen
Hallitusmuodon voimaantulon jélkeen ja lopullisesti v. 1989, kun my®s
hallintotuomioistuimet tulivat muodollisestikin Hallitusmuodon mu-
kaisiksi tdydellisiksi tuomioistuimiksi. Entisid perusteita korkeimpien
oikeuksien jasenten erillisille kelpoisuusvaatimuksille ei néin ollen en&a
ole. Eri asia on, onko tuomioistuinten jasenten kelpoisuusvaatimuksia
yhteiskunnan ja oikeusjarjestyksen muututtua muuten tarkistettava.

4. Muodollinen vaatimus taito ja kokemus tuomarintoimissa on tayt-
tynyt, kun henkil6 on varatuomari. Asiallisesti pelkkéd varatuomarin-
arvon saaminen ei luonnollisesti riitd. Vastaavaa mittaa taidolle ja
kokemukselle hallintotoimissa ei ole. Luonnollista pitéisi olla, ettd
tama vaatimus on yhteismitallinen tuomarintoimissa -vaatimuksen
kanssa. Aikaisemmin tdmén vaatimuksen tayttyminen ei aiheuttanut
ongelmia, koska ne harvat korkeimman hallinto-oikeuden jéseniksi
tulleet henkilét, jotka eivit olleet varatuomareita, olivat hallintotoi-
missa hyvin ansioituneita.

Tilanne on kuitenkin viime aikoina jossakin madrin muuttunut.
Kun akateeminen ala ja yksityinen sektori ovat tarjonneet tyomah-
dollisuuksia monille eteville juristeille, joilla ei ole laissa vaadittavaa
taitoa ja kokemusta tuomarintoimissa, ja joiden taito ja kokemus
hallintotoimissakin on ollut vdhéiista, lain tarkoittamasta kaytdnnon
kokemuksen vaatimuksesta on jouduttu tinkimd&n silloin kun he
ovat tulleet KHO:n jaseniksi.

Kun on kysymys Hallitusmuodossa saéddetystd KHO:n jasenen kel-
poisuusvaatimuksesta, ristiriitaa sédnnéksen muodonkaan ja sen so-
veltamisen kesken ei saisi olla, vaikka nimitettdvédn henkilén asialli-
sesta patevyydesta ei olisikaan epéilysta.
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5. Lainoppinut, jollainen niin KKO:n kuin KHO:nkin jisenen on olta-
va, on ilmaisuna selva ja yksiselitteinen kasite. Lainoppinut on ny-
kyisen oikeustieteen kandidaatin ja sitd aikaisemman lainopin kandi-
daatin tutkinnon (ja sitd edeltdneen ylemmaén oikeustutkinnon) suo-
rittanut.

Oikeamielisyys, mitd ominaisuutta korkeimpien oikeuksien jase-
neksi nimitettaviltd vaaditaan, on vaikeasti méaritettdvissa. Oikea-
mielinen -sanan synonyymit oikeudenmukainen ja oikeudentuntoi-
nen osoittavat korkeimpien oikeuksien jdsenille asetettavia vaati-
muksia. Oikeudentuntoinen -ilmaisu ei nayté kuitenkaan taysin vas-
taavan oikeamielistd, koska se tarkoittaa sananmukaisesti vain il-
maisun tarkoittaman tavoitteen tuntemista eikd kaiken kaikkiaan
kdytdnnossi osoitettua toimimista sen mukaisesti. Oikeamielisyys on
sellainen arvokaisite, jota ei voi ja ehké ei pidakaén tarkoilla maéritte-
lyilla kiintedsti sitoa.

6. Korkeimpien oikeuksien jasenid koskevat myos HM 86 §:n yleiset
ylennysperusteet valtion virkoihin, taito, kyky ja koeteltu kansalais-
kunto. Naméa Hallitusmuodon mukaiset ylennysperusteet ovat luon-
nollisesti my6s nimitysperusteita valtion virkoihin. Korkeimpien oi-
keuksien tuomareiksi nimitettdvien péatevyytta virkoihin on punnit-
tava naiden perusteiden valossa. Vaikka nimittamisperusteita arvioi-
taessa péddtelmit tehddan henkildiden aikaisemmasta toiminnasta
saatujen tietojen ja kokemusten perusteella, ndkékulma on tulevai-
suuteen, sithen miten nimitettdvan arvioidaan kykenevin hoitamaan
ja hoitavan tulevaisuudessa ko. virkaa.

HM 86 §:44, jota sdddettédessd oli ollut erimielisyyksid aikaisem-
pien ansioiden ja tulevan tyokyvyn keskinaisistd suhteista, on kasi-
telty varsin paljon oikeuskirjallisuudessa.! Sadnnoksen kisittely ei
tamankaan takia ole tarpeen.

Valtion virkamieslakia (1986) valmistellut Julkishenkil6ston oi-
keusasemakomitea ehdotti HM 86 §:n muuttamista seuraavanlaiseksi:

"Valtion virkaan nimittdmisen tulee perustua asiallisiin syihin,
ensisijaisesti hakijoiden taitoon ja kykyyn."

1 Ks. Hakkila, Esko, Suomen tasavallan perustuslait seka eraitd niihin Littyvia lakeja,
asetuksia ja sddnnostojd, selityksin julkaissut Esko Hakkila, Porvoo 1939 s. 327-329 ja
siind mainittu kirjallisuus. Uudemmasta kirjallisuudesta ks. Kulla, Heikki, Virantayt-
t6, Tampere 1991 s. 137-176.

2 Ks. Julkishenkil6ston oikeusasemakomitean I osamietintd, Km 1979:26 s. 33-35, 48—
49 ja 101.

57


https://c-info.fi/info/?token=fxr1PdNMj3xoi2go.FkD2nx7CMGvGl7nbz9P6Kg.SwJm4q5Bw46BGStm3a5vHFvoER7QramZwuGeY96Yi0W3YJuFnjlpNcIJmfUdgkIf3qd-KuU0APpaTw12QkfcEQRaSdkVpux4noBqnVQt1A_ukj-nVgUUhdhaI24JKGwMX7YefRsHzTb-H5fOLM0_EF4_cWRLyZIGcvncurrlV9QVK1HVSX7iRhPt5GqQTRMOzPlNbnci6SLI

Toivo Holopainen

Hallitusmuotoa ei kuitenkaan muutettu. Asialliset syyt nimittdmis-
sdannoksend on joka tapauksessa hyvd sddnnds. Se on kuitenkin
sdannoksena sikali ongelmallinen, ettd se voitaisiin késittda viittauk-
seksi siihen, etteivat nimitykset ole aina perustuneet asiallisiin syi-
hin.

Virkavuodet nimittdmisperusteena, joilla vield tallakin vuosisa-
dalla oli ratkaiseva merkitys muun muassa presidentti Paasikiven
antaessa niille suuren merkityksen, tulevat kysymykseen vain poik-
keustapauksissa, kuten esimerkiksi korkeimpien oikeuksien esitteli-
janimityksissa.

Luonnollista on, ettd korkeimpien oikeuksien, kuten eivat muut-
kaan virat saa olla turvapaikkoja niille, jotka eri syistd, kuten nykyi-
sin hallinnon ratinalisoinnin vuoksi, joutuvat luopumaan virastaan.
Téallaista menettelyd, johon pyrkimistéd on ilmennyt, eivat kesté tuo-
mioistuimet eika luottamus niihin.

Koeteltu kansalaiskunto nimittdmisperusteena viittaa moraalisiin
tekijoihin. Sen merkitys nykyoloissa on ldhinna negatiivinen. Henki-
164, jolta puuttuu objektiivisesti arvioiden koeteltu kansalaiskunto, ei
luonnollisestikaan pitdisi nimitta4 tuomariksi.

7. Kevaalla 1993 on julkisuudessa keskusteltu HM 36 §:n valtioneu-
vosten jasenten nimittdmisedellytyksestd "rehelliseksi ja taitavaksi
tunnettu”. Nimittdmisperuste tdma vaatimus ei ole valtioneuvoston
jasenelle, joka ei ole virkamies. Peruste "rehelliseksi ja taitavaksi
tunnettu”, soveltuu silti hyvin my6s tuomareiden nimittdmisperus-
teeksi. Tuomioistuimille ja niiden jasenille ja lainkaytolle muutenkin
luotettavuus on tarkeatd.

8. KHOL 2 §:n mukaan KHO:n tuomarinvirat tdytetdin haettavaksi
julistamatta, jasenten virat KHO:n esityksestd, presidentin virka il-
man téllaista esitystd. Kun jisenet nimitetddn yleensd KHO:n esityk-
sen mukaisesti, tai jos KHO:ssa on ddnestetty esityksestd, joka ta-
pauksessa jaseneksi d4dnia saanut, jasenten nimityksissé ei ole varsi-
naista poliittisten nimitysten luonnetta. Erimielisyyksia KHO:ssa
saattaa syntya jaseneksi ehdotettujen henkildiden paremmuudesta.
Nimittdmisperusteista ei KHO:n jasenten yhteydessd, sen enempéd
kuin muidenkaan nimitysten yhteydessad synny erimielisyyksié. Eri-
mielisyyksissa on yleenséd kysymys henkiléiden patevyyden arvioimi-

sesta.
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9. Monijisenisen4 toimivassa tuomioistuimessa, kuten korkeimmissa
oikeuksissa tirkeintd on jisenten patevyyden ohella myds tuomiois-
tuimen monipuolisuus. Korkeimpien oikeuksien jasenten on oltava
paitsi pitevid ja kokeneita myos erilaisia ja itsenéisié, jotta ratkaista-
vat asiat tulevat kaikinpuolisesti selvitetyiksi.?

Korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetun asetuksen (702/1977)
23 §:n mukaan presidentti johtaa ja valvoo korkeimman hallinto-
oikeuden toimintaa. Hidnen on huolehdittava erityisesti korkeimman
hallinto-oikeuden lainkdytén yhdenmukaisuudesta ja joutuisuudesta
seka siitd, ettd muuta hallintolainkdyttda valvotaan asianmukaisesti.
Presidentin erityinen teht4va on siis hallinnollinen. Hanen pitéisi olla
sen lisdksi, ettd han on hyvi ja uskottava tuomari, myos hyvé hallin-
tomies. Hianen on tunnettava hallintolainkdyt6n perusasiat ja oltava
uskottava tuomioistuimen sisilld ja sen ulkopuolella. KHO:n paatok-
sis tehtdessa han on vain yksi ratkaisun tekoon osallistuvista jésenis-
t4. Presidentti ei voi sanella muiden ratkaisuun osallistuvien jasenten
kantaa. Han voi vaikuttaa, kuten muutkin jasenet vain asiallisilla
argumenteilla. Luonnollista on, ettd tuomioistuimessa, jonka jasenet
ovat eri alojen asiantuntijoita ja hyvid tuomareita, presidentti, vaikka
hin onkin primus inter pares, ei voi olla johtava henkild ainakaan
kaikissa paitoksissa, joihin hén osallistuu puheenjohtajana ollessaan
niissd mukana.

10. HM 2,4 §:n mukaan tuomioistuimille kuuluu tuomiovallan kaytto
voimassa olevien saddddsten mukaisesti. Tuomioistuinten organisaa-
tiosta ja toiminnasta sdadetddn myos laeilla. Tuomioistuinhallinto on
HM 2,3 §:n mukaan hallinnon, valtioneuvoston, erityisesti oikeusmi-
nisterin ja oikeusministerion tehtéva. Alituisesti muuttuva maailma
ja my6s Suomen yhteiskunta vaativat jatkuvia muutoksia paitsi nii-
hin lakeihin, joissa sdédnnelldan ihmisten, yritysten ja yhteiskunnan
toimintaa, myos niihin sdadoéksiin, joilla sddnnelldén tuomioistuinor-
ganisaatiota. Tuomioistuimet eivdt muuttuvassa maailmassa, jossa
olemassa olevia jarjestelmid on uudistettava, voi jatkuvasti toimia
samoilla perusteilla ja menetelmilld. Vaikka uudistaminen ei kuulu
tuomioistuimille HM 2 §:n toimivallan jaosssa, niiden on kuitenkin
oltava aloitteellisia tuomioistuinorganisaation kehittdmisessa. Tuo-
mioistuimissa olevat tuntevat nidet parhaiten organisaation puutteet

3 Ks. Holopainen, Toivo, Tuomioistuinten ja tuomareiden riippumattomuudesta ja riip-
puvuudesta, Juhlajulkaisu Paavo Kastari 1907-13/11-1977, Vammala 1978 s. 83-100,
erit. s. 97-99.
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Toivo Holopainen

ja uudistamistarpeet. HM 58 §:n mukaan XKKO:lla ja KHO:lla on oi-
keus ja tarvittaessa velvollisuuskin ryhtyé toimiin lainsaadantétoi-
miin ryhtymisesta.

Suomen liittyessd jaseneksi kansainvilisiin yhteiséihin tuomiois-
tuinten aloitteellisuutta tarvitaan todennikéisesti tulevaisuudessa
yha enenevissi méairin.
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Palkkaturvalakiin perustuvan
maksuvapautuksen
oikeusvaikutuksista

Yleistd

Tyosopimuslain (TSL) 7 §:n mukaan sellaisena kuin lainkohta on
30.4.1970/320 annetussa laissa tyosopimuksesta johtuvia oikeusia,
paitsi erdantynyttd saamista, ei tyontekijd tai tyonantaja voi toisen
sopijapuolen suostumuksetta siirtad kolmannelle. Ty6nantajan lii-
kettd luovutettaessa siirtyvit kuitenkin hidnen oikeutensa ja velvolli-
suutensa lainkohdan toisen momentin mukaan vélittdmaésti liikkeen
uudelle omistajalle. Tamaé ei kuitenkaan vastaa tyontekijan palkka-
tai muusta tydsuhteeseen perustuvasta saamisesta, joka on erdénty-
nyt ennen luovutusta.

Lailla tydésopimuslain muuttamisesta on asetuksella voimaan tu-
levaksi maaratyn TSL 7 §:n sisilt6 saadetty ndin kuuluvaksi:

"Tyénantajan litkkeen luovutus. Tyosopimuksesta johtuvia oi-
keuksia, paitsi erdantynyttd saamista, ei tyontekija tai tydnan-
taja voi toisen sopijapuolen suostumuksetta siirtad kolmannel-
le.

Tyonantajan liikettd luovutettaessa siirtyvéat hénen oikeu-
tensa ja velvollisuutensa valittomasti liikkeen uudelle omista-
jalle.

Ennen luovutusta erdantyneestd tyontekijan palkka- tai
muusta tydsuhteeseen perustuvasta saamisesta luovuttaja ja
luovutuksensaaja vastaavat kuitenkin yhteisvastuullisesti. T4l-
16in luovuttaja on luovutuksensaajalle vastuussa ennen luovu-
tusta erdantyneestd tyontekijin saamisesta, jollei ole sovittu
muuta. Irtisanomisoikeudesta liikkeen luovutuksen yhteydesséa
saddetadn 40 §:ssa.

61


https://c-info.fi/info/?token=fxr1PdNMj3xoi2go.FkD2nx7CMGvGl7nbz9P6Kg.SwJm4q5Bw46BGStm3a5vHFvoER7QramZwuGeY96Yi0W3YJuFnjlpNcIJmfUdgkIf3qd-KuU0APpaTw12QkfcEQRaSdkVpux4noBqnVQt1A_ukj-nVgUUhdhaI24JKGwMX7YefRsHzTb-H5fOLM0_EF4_cWRLyZIGcvncurrlV9QVK1HVSX7iRhPt5GqQTRMOzPlNbnci6SLI

Esko Hoppu

Konkurssipesdn luovuttaessa liikkeen ei luovutuksensaaja
kuitenkaan vastaa ennen luovutusta erddntyneesta tydntekijan
palkka- tai muusta tyosuhteeseen perustuvasta saamisesta,
paitsi jos luovutuksensaajana olevassa yrityksessd on omistuk-
sen, sopimuksen tai muun jarjestelyn perusteella méarédysvalta:

1) aikaisemmalla tyénantajalla;

2) sellaisella henkilolla tai sellaisilla henkililld, jotka ovat ai-
kaisempaan tydnantajaan takaisinsaannista konkurssipe-
sddn (758/91) annetun lain 3 §:ssa tarkoitetussa laheisyys-
suhteessa;

tai

3) edella 1 ja 2 kohdassa tarkoitetuilla henkil6illa yhdessa.”

Tyo6sopimuslain 7 §:n 3 momentin uuden sisdlléon mukaan luovutuk-
sensaaja vastaa — toisin kuin aikaisemman lain mukaan - luovuttajan
ohella ennen luovutusta erddntyneesté tyontekijan palkka- ja muusta
tyosuhteeseen perustuvasta saamisesta. Luovuttajan ja luovutuksen-
saajan vastuu tyodntekijalle on sdddetty yhteisvastuulliseksi. Samalla
lainkohdassa on ratkaistu luovuttajan ja luovutuksensaajan keskinai-
set vastuusuhteet taltd osin. Luovuttaja on luovutuksensaajalle vas-
tuussa ennen luovutusta erdidntyneistd tyontekijin saamisista; ts.
luovutuksensaajalla on takautumis- eli regressioikeus luovuttajaa
kohtaan koko siitd madrastd, minka luovutuksensaaja joutuu velko-
jalle eli tyontekijidlle maksamaan. Téstd regresivastuusta voidaan
kuitenkin sopimuksin poiketa.

TSL 7 §:n 4 momentissa on kuitenkin kolmannen momentin séén-
nostad tdsmennetty. Jos liikkeen luovuttajana on konkurssipesd,
luovutuksensaaja ei olekaan vastuussa ennen luovutusta erdanty-
neistd tyosuhteeseen perustuvista saatavista, paitsi neljannessa mo-
mentissa lahemmin sdddetyissad sukulaisuus- ja laheisyystapauksis-
sa. Asia voidaan ilmaista myos toisin. Vaikka luovuttajana on kon-
kurssipesd, neljannessda momentissa tarkoitetun sukulaisuus- ja 14-
heisyysedellytyksen tayttyessd luovutuksensaaja on vastuussa mai-
nituista tyontekijin saatavista, vaikka luovuttajana on konkurssi-
pesa.

Selostetussa neljdnnessd momentissa ei ole sddnnosta konkurssi-
pesan ja luovutuksensaajan vilisestd vastuunjaosta. Tarkasteltavana
olevaa neljatta momenttia on kuitenkin asiayhteytensd mukaan tul-
kittava niin, ettd 7 §:n 3 momentin sdédnnds luovuttajan ja luovutuk-
sensaajan keskindisestd suhteesta tulee tall6in sovellettavaksi; ts. jos
luovutuksensaaja on neljannen momentin mukaan vastuussa suku-
laisuus- ja laheisyysedellytyksen tayttyessd tyontekijdd kohtaan en-
nen luovutusta erddntyneistd tyontekijan palkka- tai muista tyésuh-
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teeseen perustuvista saatavista, luovuttaja — siis konkurssipesa — on
talloinkin luovutuksensaajalle vastuussa naista saamisista.

Ongelman syntyminen

Palkkaturvalain (Palkkaturval) 5 §:n 1 momentissa sdddetddn muun
ohessa, ettd “tyontekijan tyosuhteesta johtuva saatava sekd kaikki
sithen perustuvat oikeudet siirtyvat valtiolle sind paivand, jolloin
tyévoimapiirin toimisto on paattdnyt maksaa palkkaturvaa ja siltéd
osin kuin palkkaturvaa on paatetty maksaa”. Tdmédn sdanndéksen
nojalla valtiosta tulee palkkaturvalain mukaan maksamiensa palkko-
jen osalta tyontekijéiden sijasta velkoja ja valtion yhteisvastuullisina
velallisina ovat liikkeen luovuttaja (konkurssipesé) ja sukulaisuus- ja
liheisyysedellytykset tayttava luovutuksensaaja.

Palkkaturval 6 §:n 3 momentin mukaan valtio voi nk. maksuva-
pautuslain saadnnéksistd riippumatta vapauttaa tydnantajan tai
muun maksuvelvollisen edelld tarkastellusta TSL 7 §:n 3 ja 4 mo-
menttiin perustuvasta velkavastuusta. Mainitussa 6 §:n 3 momentis-
sa saddetdan:

"Valtioneuvosto ja asetuksella sdddettdvddn méadrddn saakka
tyoministeri6 tai ty6voimapiirin toimisto voi tydllisyyden tur-
vaamiseksi tdrkeistd tai muista tdhan verrattavista syistéa taik-
ka perimisen ollessa maksuvelvollisen taloudellinen asema
huomioon ottaen kohtuutonta myéntdd maksun suoritukselle
lykkayst4 tai vapauttaa tyonantajan tai muun maksuvelvollisen
kokonaan taikka osaksi maksuvelvollisuudestaan riippumatta
siitd, mitd maksuvapautuslaissa on saadetty.”

Selostetun lainkohdan mukaan palkkaturvavelka voidaan antaa an-
teeksi paitsi tyonantajalle myos sille, joka on yhteisvastuussa tyénan-
tajan velasta. Tyollisyyden turvaamiseksi tédllainen anteeksi antami-
nen saattaa erityisesti tulla kysymykseen TSL 7 §:n 4 momentissa
tarkoitetuissa sukulaisuus- tai laheisyystilanteissa. Talléin syntyy
kysymys, mika vaikutus on maksukykyisen yhteisvastuussa olevan
velallisen tietoisesta vapauttamisesta palkkaturvalain mukaisesta
velkavastuusta. Voidaanko esimerkiksi tdmén jalkeen luovuttajalta
eli konkurssivelalliselta peria takaisin koko palkkaturvaméira vai
ainoastaan osa siitd. Ongelmalla on, niin kuin jéljempéna ldhemmin
selvidd, merkitystd tyottomyyskassojen keskuskassan suoritusvel-
vollisuuden laajuutta valtiota kohtaan méarattdessa.
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Velan anteeksiannosta

Selostetun kaltainen velkavastuusta vapauttaminen merkitsee vel-
voiteoikeuden terminologiaa kiyttden velan anteeksiantoa. Valtio
luopuu siind vastikkeetta esimerkiksi luovutuksensaajaa kohtaan
saamisoikeudestaan. Palkkaturvalaissa ei kuitenkaan ole ldhemmin
sddnnelty, mika vaikutus luovutuksensaajan velkavastuusta vapaut-
tamisella on luovuttajan velkavastuuseen. Tdmén vuoksi ongelma on
ratkaistava yleisten velvoiteoikeudellisten velan anteeksiantoa kos-
kevien periaatteiden pohjalta.

Oikeusjarjestyksessamme ei ole velan anteeksiantoa koskevia
yleisid sdadnnoksid. Erdita erityistilanteita kuten akordia, yksityis-
henkilon velkajarjestelyd ja yritysten saneerausta varten on tosin
olemassa erityissadnnokset, mutta ne ovat osin jadneet kaytannossa
"kuolleeksi kirjaimeksi” niin kuin akordisdannokset tai ovat annetut
tiettyja erityistilanteita varten niin, ettei niistéd ole saatavissa sanot-
tavaa valaistusta nyt tarkasteltavana olevaan ongelmaan.

Velan anteeksianto on sddnnénmukaisesti yksipuolinen wvastik-
keeton oikeustoimi, joka ei edellytd velallisen hyvaksymista tai muu-
ta tahdonilmaisua. Kun velkoja luopuu vastikkeetta saamisoikeudes-
taan, oikeusvaikutus syntyy tdmén tahdonilmaisun pohjalta ja velko-
ja on antamaansa tahdonilmaisuun sidottu. Vain silloin, kun velan
anteeksiantoon liittyy ehtoja, se edellyttda velallisen myd&tavaikutus-
ta ja perustuu talloin - jotta ehdot sitoisivat velallista — saamisestaan
luopuvan velkojan ja velallisen sopimukseen (Ks. esim. Halila-Yldsta-
lo, Saamisen lakkaamisesta, Vammala 1989 s. 79 s ja Wrede, Velvoite-
oikeuden yleinen osa, Helsinki 1945 s. 217 — Vrt. myos Aurejdrvi,
Velvoiteoikeuden oppikirja, Jyvaskyla 1988 s. 173 s).

Velallinen vapautuu anteeksiannon johdosta siltéd osin velastaan,
kun se on annettu anteeksi. Anteeksiannon yhteydessi ei sita vastoin
ole yleensi lahemmin tarkasteltu sitd, mitd anteeksianto vaikuttaa
muiden velallisten asemaan yhteisvastuullisessa velkasuhteessa. On-
gelma on jadnyt enemmattd huomiotta ldhinné sen vuoksi, ettd oi-
keusseuraamuksia on pidetty sidnnénmukaisesti samoina kuin sil-
loin, kun velkoja padstaa velan vanhentumaan yhté yhteisvastuullis-
ta velallista kohtaan (Ks. esim. Hakulinen, Velkakirjalaki, 2 p., Por-
voo 1965 s. 46). Tama rinnastus on myos perusteltu. Yhteisvastuullis-
ten velallisten kannalta asiaa tarkasteltaessa ei ole eroa siind, antaa-
ko velkoja velan yhdelle velallisista nimenomaisesti anteeksi vai an-
taako hin velan tietoisesti vanhentua yhden yhteisvastuullisen velal-
lisen osalta. Ei ole myodskéddn osoitettavissa perusteita, joiden mu-

64



https://c-info.fi/info/?token=fxr1PdNMj3xoi2go.FkD2nx7CMGvGl7nbz9P6Kg.SwJm4q5Bw46BGStm3a5vHFvoER7QramZwuGeY96Yi0W3YJuFnjlpNcIJmfUdgkIf3qd-KuU0APpaTw12QkfcEQRaSdkVpux4noBqnVQt1A_ukj-nVgUUhdhaI24JKGwMX7YefRsHzTb-H5fOLM0_EF4_cWRLyZIGcvncurrlV9QVK1HVSX7iRhPt5GqQTRMOzPlNbnci6SLI

Palkkaturvalakiin perustuvan maksuvapautuksen oikeusvaikutuksista

kaan yhteisvastuullisten velallisten keskinaiset suhteet olisi ratkais-
tava eri tavoin sen mukaan, aiheutuuko yhden velallisen osalta velan
vanhentuminen velkojan tietoisesta menettelystd vai hénen huoli-
mattomuudestaan. Tdmin vuoksi velan anteeksiannon oikeusseuraa-
muksia voidaan yhteisvelkasuhteen osalta arvioida samojen periaat-
teiden pohjalta, jotka koskevat yhteisvelkasuhteen vanhentumista
yhden yhteisvastuullisen velallisen osalta.

Asetuksessa midrdajasta velkomisasioissa ja julkisesta haasteesta
velkojille (VanhentumisA) 3 §:sséd sdadetaan muun ohella, etté “jos on
useampia velallisia, jotka ovat, kukin omasta ja toistensa puolesta,
sitoutuneet maksuvelvollisuuteen, ja jos velkoja laiminlyd saatavan-
sa valvomisen jonkun tykéna heistd 1 §:n mukaan, 4lkd6n toiset olko
velvolliset velkojalle maksamaan sit4 osaa velasta, miké miesluvun
mukaan sille olisi tullut, jonka velkoja ndin on péaéstdnyt edesvas-
tauksesta pois”. Saannés perustuu siihen ajatukseen, etté jos velkoja
antaa velan vanhentua yhden yhteisvastuullisen velallisen osalta,
tdma vapautuu samalla regressivastuustaan muita yhteisvelallisia
kohtaan.

Ks. Wrede, mt. s. 243 s "Jos saatava vanhentuu yhden yhteis-
vastuullisesti vastuussa olevan velallisen kohdalta, niin se vai-
kuttaa muiden velvoitukseen sikali, ettd he vapautuvat niin
suuresta osasta velkaa, miki vastaa hidnen osuuttaan pdaluvun
mukaan, mutta jidnnéksesti he, kuten aikaisemminkin, vastaa-
vat yhteisvastuullisesti. Saattaa nayttaa silta, ettd tdmé muiden
yhteisvastuullisten velallisten hyvaksi tuleva vapautus ei olisi
sopusoinnussa yhteisvastuullisuuskasitteen kanssa. Silla kun
yhteisvastuullisuuteen kuuluu, ettd jokainen on velvollinen
maksamaan kaiken, niin se néyttéisi johtavan siihen, ettd jokai-
nen olisi velvollinen siihen siindkin tapauksessa, ettd joku muu
velallinen on péaéissyt sitoumuksesta vapaaksi. Mutta tédhén liit-
tyy toinen seikka, nimittdin regressioikeus, jonka mukaan se
velallinen, joka on maksanut enemmaén kuin osuutensa, on oi-
keutettu saamaan muilta sen maéran, joka ylittda hanen péilu-
vun mukaisen osuutensa. Tast4 johtuen on katsottava, etté vel-
koja on velvollinen sdilyttamadn saamisoikeuden véhentamat-
tomaénd, jotta maksun suorittanut velallinen voisi kdyttaé reg-
ressioikeuttaan. Jos velkoja on laiminlyényt tamén paastamalla
jonkun velallisen vapaaksi sitoumuksesta, niin on aivan oikeu-
denmukaista, ettd velkoja, eivatka velalliset, karsii siitd johtu-
van vahingon.” — Ks. my0s Hakulinen, Lakimies 1940 s. 142 s.

Yhden yhteisvastuullisen velallisen padstessa pois velkavastuusta
vanhentumisen — ja vastaavasti siis my0s anteeksiannon — johdosta,
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muiden vastuu vahenee vapautuneen paaluvun mukaisella osuudel-
la, mutta he ovat edelleen yhteisvastuussa velkojaa kohtaan jaljelle
Jjaéneestd velasta. Sadnnos padluvun mukaisesta osuudesta johtuu
siitd, ettd regressivastuu on sidnnénmukaan pailuvun mukaista. Jos
regressivastuu yhteisvelallisten kesken seuraa kuitenkin muuta jako-
perustetta, vihenee velka yhden yhteisvastuullisen osallisen pééstes-
sé pois velkavastuusta silld maaralla, mika keskindisen vastuunjaon
mukaan olisi tullut vapautuneen osalle.

Ks. Hakulinen, Velkakirjalaki s. 46 s "Objektiivinen vaikutus on
myos johonkin yhteisvastuulliseen kohdistuvalla saamisoikeu-
den vanhentumisella ja velan anteeksiannolla, kuitenkin vain
sikali kuin toiset velalliset tdmé&n johdosta menettdvat takautu-
misoikeutensa vapautuvaa velallista kohtaan eli siis yleensi
velan padluvun mukaiselta osalta. Toisten velallisten vastuu —
edellyttden ettd yhden velallisen vapautumisen jialkeen toisia
yhteisvelallisia jaa jaljelle ainakin kaksi — pysyy siis edelleen
solidaarisena, mutta velan méaéra on sanotun objektiivisen vai-
kutuksen johdosta alentunut niin, ettd nama eivat ole vastuussa
siitd velan osasta, mikd paaluvun tai muun velallisten kesken
noudatettavan jakoperusteen mukaan laskettuna on sen velalli-
sen vastuuosuus, jonka velkoja on paistanyt sitoumuksesta va-
paaksi.” (Kursiivi lisdtty)

Jos yhteisvastuullisilla velallisilla ei ole toisiaan kohtaan regressi-
oikeutta, velkavastuun vanhentuminen yhden yhteisvastuullisen ve-
lallisen osalta ei vaikuta muiden velkavastuuseen.

Ks. Rekola, Saamisoikeuden vanhentuminen II, Vammala 1938
s. 408 "Jos solidaarisessa vastuussa olevilla ei ole toisiaan vas-
taan regressioikeutta, niin ei saamisen vanhentuminen yhtéa
vastuuvelvollista vastaan vihenna toisten suoritusvelvollisuut-
ta.”

Ryhdyttdessa edelld esitettyjen periaatteiden valossa arvioimaan
Palkkaturval. 6 §:n 3 momenttiin perustuvan maksuvapautuksen
oikeudellista merkitystd, muodostuu maksuvapautuksen vaikutus-
ten osalta ratkaisevaksi se, mikd merkitys vapautuksella on toisen
yhteisvastuullisen velallisen eli luovuttajan (konkurssipesin) velka-
vastuuseen. Se ratkeaa TSL 7 §:n 3 momentin nojalla. Sen mukaan
luovuttaja on luovutuksensaajalle vastuussa ennen luovutusta
erddntyneestd tyontekijan saamisesta, jollei ole sovittu muuta. Jos
siis sukulaisuus tai ldheisyysyhteydessa olevaa luovutuksensaajaa ei
olisi vapautettu velkavastuusta ja luovutuksensaaja olisi joutunut
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maksun suorittamaan, silld olisi ollut tdysiméérédinen regressioikeus
luovuttajaa (konkurssipesaa) kohtaan. Kun luovutuksensaaja vapau-
tetaan omalta osaltaan vastuusta, ei luovuttajan (konkurssipesén)
vastuu muutu eikd “lisddnny”, silla vaikka luovutuksensaaja olisi
ollut vastuussa edelleen, ei luovuttaja (konkurssipesd) olisi voinut —
kun se joutui suorittamaan velan - perid sitd luovutuksensaajalta.
Luovutuksensaajan vapauttaminen vastuusta ei ndin vaikuta luovut-
tajana olevan konkurssipesdn regressioikeuteen (jota siis ei ole) eika
velan anteeksianto luovutuksensaajan osalta vdhennd mydskéaan
konkurssipesan velkamaaraa. Palkkaturvaviranomaisella on oikeus
niin ollen saada luovuttajan eli konkurssipesdn varoista palkkatur-
vamaaristid luovutuksensaajan velkavastuusta vapauttamisesta huo-
limatta taysi suoritus.

”... jollei ole sovittu muuta.”

Vaikka luovuttaja on TSL 7 §:n 3 momentin mukaan luovutuksensaa-
jalle vastuussa ennen luovutusta erdéntyneista tydntekijan saamisis-
ta, luovuttaja ja luovutuksensaaja voivat tastd keskindisesta vastuus-
taan toisin sopia. Luovuttajan vastuu voidaan sopimuksin sulkea pois
tai jopa sopia, ettd luovutuksensaaja korvaa osan niistd maksuista
luovuttajalle, jotka tdma joutuu suorittamaan.

Valtion vapauttaessa luovutuksensaajan vastuusta ei tédlld velan
anteeksiannolla ole vaikutusta luovuttajan ja luovutuksensaajan
mahdollisesti tekemaédn sopimukseen. Velan anteeksianto ja vastaa-
vasti velan vanhentuminen vapauttavat velallisen vain siitéd velka- ja
regressivastuusta, joka perustuu velvoiteoikeudellisiin velkavastuu-
periaatteisiin. Valtio sopimussuhteen ulkopuolisena henkiléna ei
omilla toimillaan eiki ndin myoskain velan anteeksiannella voi méa-
ratd eikd muutoinkaan vaikuttaa sellaisten sopimusten sisdltéon,
jotka velan anteeksi saava velallinen on tehnyt. Palkkaturval 6 §:n 3
momenttiin perustuvasta maksuvapautuksesta huolimatta luovutuk-
sensaaja on sidottu luovuttajaa kohtaan niihin velvoitteisiin, joihin
han on tdmén kanssa tekeméassddn sopimuksessa sitoutunut.

Ks. myo6s Hakulinen, LM 1940 s. 143 "Lain kanta on siis se, etta
jos toinen kahdesta yhteisvelallisesta A ja B péddsee vanhentu-
misen johdosta vapaaksi — olkoon tdma vapautuva velallinen
esim. B — hdn on vapautunut sekd velastaan velkojalle etté
regressivastuustaan A:ta kohtaan, mikdli regressivastuuta ei ole
erityisin velallisten keskeisin sopimuksin toisin jdrjestetty.”
(Kursiivi lisdtty)
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Jos siis luovutuksensaaja olisi sitoutunut luovuttajan kanssa teke-
méissadn sopimuksessa korvaamaan jotain luovuttajalle, ei luovutuk-
sensaaja vapaudu tastd vastuusta sillg, ettd valtio vapauttaa luovu-
tuksensaajan valtiota kohtaan vastuusta. Toisaalta luovuttaja ja luo-
vutuksensaaja eivit voi keskindisin sopimuksin maarata valtion oi-
keudesta. Sopivatpa luovuttaja ja luovutuksensaaja mitd tahansa
keskindisestd vastuunjaostaan luovuttaja vastaa kuitenkin tehdysta
sopimuksesta riippumatta tdysimaaraisesti valtiota kohtaan, vaikka
valtio vapauttaa luovutuksensaajan velkavastuusta.

Tyottémyyskassojen keskuskassan vastuusta

PalkkaturvaL. 16 §:n mukaan ty6ttomyyskassojen keskuskassa ei ole
velvollinen suorittamaan valtiolle sitd osuutta palkkaturvalain mu-
kaan maksetuista palkoista, joka on jatetty tyonantajilta perimatta
lain 6 §:n 3 momentin nojalla. Mainittu 16 § kuuluu tdlté osin seuraa-
vasti:

"Ty6ttomyyskassalaissa (603/84) tarkoitetun tydttémyyskasso-
jen keskuskassan on vuosittain jélkikateen korvattava valtiolle
tyontekijoille palkkaturvana maksettujen maérien ja tyénanta-
jilta 5 §:n 1 momentin mukaan perittyjen pddomamaéarien ero-
tus. Téstéa erotuksesta on kuitenkin vdhennettdva se, mitéd palk-
katurvana on maksettu tyontekijan 4 §:n 3 momentissa tarkoi-
tetusta laiminlyomisestd huolimatta, seka ty6nantajilta 6 §:n 3
momentin nojalla perimatta jatetyt méaarat.”

Saannos on perusteltu, silld valtion vapauttaessa tyonantajan Palk-
katurval 6 §:n 3 momentin nojalla velkavastuusta valtio ja tydvoi-
maviranomaiset maaraisivit asiallisesti tyottomyyskassojen keskus-
kassan varoista, mikili myos anteeksiannetut palkkaturvalain mu-
kaiset maksut olisi korvattava valtiolle.

Jos tydttomyyskassojen keskuskassan vastuuosuutta ratkaistaes-
sa lihdetdan muodollisesti palkkaturvalain sanamuodosta, keskus-
kassan vastuuongelma nayttaa yksinkertaiselta. Koska keskuskassan
vastuuosuudesta on vihennettdva lainkohdan sanamuodon mukaan
6 §:n 3 momentin nojalla perimatta jatetyt maarét ja luovutuksensaa-
jalta on lainkohdan nojalla jatetty perimétté tietty summa, se olisi
vdhennettidva keskuskassan vastuuosuudesta. Tamdn muodollisen
paattelyn vastapainoksi voidaan kuitenkin huomauttaa, ettd 6 §:n 3
momentin anteeksiannosta ei edelld esitetyn mukaan ole aiheutunut
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Palkkaturvalakiin perustuvan maksuvapautuksen otkeusvaikutuksista

velkavastuun markkaméaaraistd pienentymistd, koska luovuttaja on
anteeksiannosta huolimatta edelleen vastuussa koko méarésta. Télla
perusteella voitaisiin esitta4, ettei vidhennysté olisi t4ssd tapauksessa
lainkaan tehtdva.

Syntyvéin ristiriitaan ei saada suoraan vastausta palkkaturva-
laista. Se, ettei asiaan ole lakia sidadettdessd kiinnitetty huomiota,
saattaa johtua siitd, ettd ennen TSL 7 §:n viimeistd muutosta eivét
yhteisvastuutilanteet olleet samassa maérin ajankohtaisia kuin asia
on lainkohdan muutoksen jalkeen. Tdmén vuoksi ongelmaa ei ole
perusteltua ratkaista pelkistdan palkkaturvalain sdénnésten sana-
muotoa muodollisesti soveltaen, vaan ratkaisu olisi tehtdva sen mu-
kaan, mitka ovat maksuvapautuksen tosiasialliset vaikutukset. Lah-
tokohdaksi on talléin otettava se, ettei palkkaturvalain nojalla annet-
tavilla maksuvapautuksilla voida maarata tyottomyyskassojen kes-
kuskassan varoista siitikdan huolimatta, ettd varat osittain ovat
molemmissa tapauksissa valtion varoja. Néin ollen tyéttdmyyskasso-
jen keskuskassalle esitettdvastd laskusta on ldhtokohtaisesti vahen-
nettava se markkamaéiri, jolla luovutuksensaaja on PalkkaturvaL 6
§:n 3 momentin nojalla vapautettu velkavastuusta. Jos kuitenkin
luovuttajalta — siis konkurssiomaisuudesta — saadaan perittyé niita
palkkasaatavia, joista vapautettu luovutuksensaajakin oli vastuussa,
niin perityksi saatavat erédt pienentavat sitd maarda, mika keskus-
kassalle esitettdviastd laskusta vdhennetdan. Jos palkkasaatavia on
saatu perittyd konkurssipesistd, ne kuuluvat niihin tydnantajilta 5
§:n 1 momentin mukaan perittyihin eriin, jotka on otettava koko
ty6ttémyyskassojen keskuskassalle esitettdvén laskun laskelman
pohjaksi. Kassalta ei voida perid maksuja, jotka on saatu muualta
perityiksi. Jos luovutuksensaaja on vapautettu palkkasaatavien mak-
susta, mutta ne on sitten saatu luovuttajalta perityiksi, anteeksianto
menettda talta osin merkityksensa.

Toisaalta anteeksi annettu maéra on viahennetava keskuskassalle
esitettdvisti laskusta siltd osin kuin luovutuksensaaja on vapautettu
vastuusta eikd palkkavelkoja ole saatu perityiksi luovuttajalta. Oi-
keudellisesti luovuttaja on kylld luovutuksensaajan maksuvapautuk-
sesta huolimatta edelld esitetyn mukaan vastuussa anteeksiannosta
huolimatta koko mé#&ristd, mutta jos niitd ei voida konkurssin joh-
dosta perid, tosiasiallisesti on maksun anteeksi antamisesta ollut
seurauksena saamisoikeuden menettdminen t&lté osin. Tosin ei voida
tietds, olisivatko maksuvapautuksen saaneet luovutuksensaajatkaan
pystyneet konkurssipesdstd saamatta jadneen palkkavelkaosuuden
maksamaan, mutta kun anteeksianto on tapahtunut, ei tdman selvit-
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taminen ole jalkik&dteen luotettavasti mahdollista. Tdman vuoksi olisi
tyottémyyskassojen keskuskassalle esitettdvastad laskusta vahennet-
tdva luovutuksensaajalle anteeksi annetun maérédn ja konkurssissa
perityksi saadun méédran valinen erotus.
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Valimiesmenettely tyoriidoissa

Joulukuun 1992 alusta tuli voimaan uusi laki valimiesmenettelysta.!
Tyoriidat kumpuavat usein sellaisista yksityisoikeudellisista erimie-
lisyyksisté, joissa sovinto on sallittu ja joissa kiistan lopullinen rat-
kaisu voidaan asianosaisten sopimuksella jattad vilimiesten varaan
(2 §). Taman artikkelin aihevalinta olisi siten perusteltavissa jo sadn-
nostén uutuudella.

Uuden lain soveltaminen alkaa ajankohtana, jolloin paikallistason
osuutta tydmarkkinain neuvottelu- ja sopimusjarjestelmissd pyri-
tddn vahvistamaan.’? Integroitumisen eteneminen avaa tyovoiman
liikkuvuudelle samanaikaisesti uusia mahdollisuuksia. Uutuuksien
listaan voidaan lisdtd myos tavoitteet viahentda tyomarkkinajarjes-
telmén siséisid sidonnaisuuksia.

Nain hahmotellun kehityksen toteutuessa on selvda, etta tyo-
markkinatilanteet ovat monessa suhteessa uusia verrattuina koke-
miimme: Tyoriidoissa voimistuu kansainvalinen aspekti. Tyoriidat
johtuvat nykyistd useammin erityisolosuhteista, tyésopimusten/tyo-
ehtosopimusten erityisehdoista jne. Ratkaisuissa painottuu vastaa-
vasti tapauskohtaisuus enemmén kuin koko tyomarkkinakenttda
koskevat yleiset linjat. — Kaikki tuttuja argumentteja my6s vélimies-
menettelyn kdyttokelpoisuudesta.

Vilimiesten kéyttod tyoriitojen ratkaisemisessa on tutkittu
vahan. Kirjoittajien joukossa on kuitenkin presidentti Antti Suvi-
ranta.’

1 VML (967/92), HE 202/91. Vanha laki vilimiesmenettelysté oli jo niinkin kaukaa kuin
vuodelta 1928 (46/28).

2 KM 1992:39, Tyomarkkinajarjestelmien kehittdmiskomitean I osamietintd: Paikalli-
sen sopimisen ja tyoriitojen sovittelun kehittdminen, 179 sivua.

3 Heimo Lampi ja Antti Suviranta, Valimiesmenettely ja tuomioistuinten tehtédvit tydoi-
keudellisten oikeusriitojen ratkaisemisessa. Ty§oikeudellisen Yhdistyksen vuosikirja
1978 (TY) ss. 5-15.
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Kolmas nikoékohta aiheen ajankohtaisuudesta perustuu eduskun-
nan vastaukseensa sisidllyttdméain lausumaan. Lausumassa edellyte-
tdan, "ettd yksityisoikeudellista lainsdadantodmme tarkastellaan laa-
jemmalti valimiesmenettelyn soveltuvuuden kannalta ja selvitetddn
ne sopimustyypit, joissa on tarpeen rajoittaa véalimiesmenettelyn
kayttod. Sen jalkeen asianomaisiin erikoislakeihin on liséttévé saén-
nokset, joissa rajoitetaan vastaisia riitoja tarkoittavien valityssopi-
musten kayttdd tai kielletddn ne kokonaan.”

Lain valmisteluasiakirjoista ilmenee lausumalla tarkoitettavan
mm. yksittéisista tyosopimuksista johtuvia riitaisuuksia. *

1. Vilityslausekkeen yleisyys

Tyoriidat on tapana ryhmitelld etu- ja oikeuskiistoihin seké kollektii-
vi- ja individuaalikiistoihin.

Tyo-, toimi- ja virkaehtosopimusosapuolet voivat luovuttaa ulko-
puoliselle elimelle yksinomaisen vallan mé&&rétd esim. seuraavan
vuoden palkankorotus. Ulkopuolista orgaania kutsutaan tavallisesti
sovittelulautakunnaksi, jonka on ratkaisua tehdessdén noudatettava
soveltuvin osin vidlimiesmenettelystd annetun lain sddnnoksid sekd
otettava lisdksi huomioon sopijapuolten hyvaksymé muu ohjeistus.®
Tyériitalaissa tarkoitetun sovittelun ollessa vireilld voi jarjestely pe-
rustua TRiitaL 15 §:44n ohittaen viliaikaisesti lakisaateisen sovitteli-
jan toimivallan. Ty6-, toimi- ja virkaehtosopimuksen ko. mééréys voi
tietenkin perustua myés tyoriitojen sovittelijan sovintoehdotukseen.

Edellad on kysymys kollektiivisopimuksella sovitusta mekanismis-
ta eturiidan ratkaisemiseksi. Viittaus valimiesmenettelystd annet-
tuun lakiin ei muunna eturiitaa oikeuskiistaksi. Lakiviittauksen mer-
kityssisiltd jaa sitdpaitsi usein epaselvéksi: Tavallisesti tarkoitetta-
neen valimiesten valintaa, kelpoisuutta tai ratkaisun lopullisuutta
jne. Sovittelulautakunnan tai vastaavan ratkaisu perustuu ratkaisi-
jalle luovutetun sopimusvallan kayttéon. Tuloksena on sopimusosa-
puolia velvoittava "pakkosopimus”. Tédssd tarkoitetut valityslausek-
keet ovat tavallisia pitkdaikaisissa tydehtosopimuksissa ja kohdistu-
vat luonteensa mukaisesti aina vastaisiin erimielisyyksiin.

4 HE 202/91 s. 3, lakivaliokunta 4/1992 vp. s. 2 (LaVM).

5 Esim. Graafisen Teollisuuden Tydnantajaliiton ja Suomen Kirjaty6ntekijain Liiton
vilinen ty6ehtosopimus (GTT/SKL-tes) 27.4.1988 s. 38: Poytékirja ty6ehtosopimuksen
voimassaolosta § 2.
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Vialimiesmenettely tydriidoissa

Vilimieslain tarkoittamia valityslausekkeita esiintyy vaihtelevas-
ti eri sopimusalojen tyoehtosopimuksissa.® Pisimmét perinteet ovat
graafisella alalla.” Sielld kehitys on johtanut yhdenmukaistamaan
vilityslausekkeet eri sopimusalojen tyéehtosopimuksissa ja ndin tu-
loksena on ldhes koko elinkeinoalan kattava yhtenéinen, vdlimiesme-
nettelyyn perustuva, tyboikeudellisten riitojen ratkaisujarjestelma.

Tyo6ehtosopimuksen soveltamisalana voi myos olla tietty yritys tai
jokin ko. yrityksen ammattiala. Yrityskohtaisissa tyéehtosopimuksis-
sa valimiesmenettelyyn on turvauduttu mm. Yleisradiossa ja Finnai-
rissa.

Individuaalisopimuksissa vilityslausekkeet ovat harvinaisempia.
Verrattain luontevasti ne kuitenkin liittyvat palvelussuhteisiin eri-
tyisammateissa ja myo0s johtaja-asemaan.® Molemmissa tapauksissa
on yleensd hyvit edellytykset riittdvdadn voimatasapainoon molem-
min puolin neuvottelu- ja sopimuspdytdd. Molemmissa tapauksissa
liikutaan ldhella yrityskilpailua seka liike- ja ammattisalaisuuksia eli
liikkeenjohdon erdilla tdrkeimmistd osa-alueista. Molemmissa ta-
pauksissa korostuu myos edellytys oikeussuhteen luottamuksellisuu-
desta eli hyvistd henkilokohtaisista suhteista yksilésopimuksen sol-
mijain kesken.

Edelld kerrotut ndakokohdat ovat sellaisia, joiden kisittelya vali-
miesmenettelyssd on totuttu pitdmé&idn edullisena yksildsuhteen
kummankin osapuolen kannalta. Erityisesti on huomattava, etta va-
lien rikkoutuminen merkitsee tavallisesti jo padttyneen tai paatty-
viéksi irtisanotun oikeussuhteen taloudellista loppuselvittelyd vali-
miesten avulla. Kdytdnnon tarvetta ei sen vuoksi ole painottaa niita
mahdollisia kielteisid vaikutuksia, joita véalitysratkaisulla kestovel-
kasuhteen edelleen jatkuessa saattaisi olla sopijapuolten valeihin.

Yksilosuhdetta tosiasiallisesti koskevasta valitysratkaisusta on
kysymys silloinkin, kun vilimiesmenettelyéd kdydadn kollektiivisopi-
muksen osapuolten valilld, mutta jo kanteen yksildinti johtaa indivi-
duaalisuhteen selvittelyyn. Yksilosuhteen osapuolten on kuitenkin
hyvaksyttdva valityslauseke, jotta valitysratkaisu olisi lopullinen
myos heihin ndhden.

6 Esim. GTT/SKL-tes 27.4.1988 § 69. Muista tyoehtosopimusaloista mainittakoon téssa
yhteydessa: paperi-, hotelli- ja ravintola-, auto- ja kuljetus- jne. ~ Virka- ja toimiehto-
puolella valityslausekkeita vierastetaan, olipa kysymys etu- tai oikeusriidasta.

7 Paananen, Mikko Juhani, Graafisen Teollisuuden vilimiesmenettelysté ja jarjestayty-
misestd, 1988. Tutkielma Lapin korkeakoulussa, 73 sivua.

8 Lampi-Suviranta, TY 1978, s. 6.
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Huomattavaa lisdarvoa vialimiesmenettelyssda merkitsee mahdol-
lisuus tarkastella erimielisyyttd kokonaisuutena lokeroimatta sitd
etu-, oikeus-, individuaali- tai kollektiivikiistaksi. Erityisesti yksi-
losuhteeseen liittyvddn kiistaan voi nivoutua sellaisia taloudellisia
erimielisyyksia, jotka eivit ole lainkaan luokiteltavissa tyoriidaksi.?

Edella on todettu valityslausekkeita tavattavan useimmin kollek-
tiivisopimuksissa. Valityslausekkeiden lukuméaarastd ei kuitenkaan
ole suoraan paateltavissi valimiesoikeudenkdyntien madréd. Tahén
on monta syytd. Ko. lausekkeet solmitaan usein rutiinimaisesti kai-
ken varalta vastaista tarvetta varten. Myos véalimiehistd sopiminen
kdy helpommin ajankohtana, jolloin kiista ei ole vield aktualisoitu-
nut.'® Vilityslausekkeella on sitd paitsi huomattava ennakkoestdva
vaikutus: Jarjestojen keskindiseltd neuvottelutieltd hyppdys vali-
miesmenettelyyn, jossa samat jarjestot ovat edustettuina, mielletdén
lyhyeksi. Jarjestelmé nostaa siten painetta neuvotteluratkaisun etsi-
miseen. Osin juttukertyméin vaikuttaa samalla elinkeinoalalla sol-
mittujen, usein ammattikuntaperiaatteelle rakennettujen kollektiivi-
sopimusten tosiasiallinen keskindinen konneksiteetti: Kiistanalaisen
sopimusmaédrdyksen neuvotellut jarjestd luontuu télldin kantajaksi
toisten jaddessi odottamaan "prejudikaattia”.

Mutta vilimiesoikeudenkidyntienkdidn maarastd ei ole vield suo-
raan paateltdvissd, missd maarin erimielisyydet kaiken kaikkiaan
rasittavat sopijapuolten keskinaisia valeja. Vilityslausekkeella saate-
taan nimittdin kiista viipaloida sen sijaan, ettd erimielisyyden eri
osat pyrittdisiin sitornaan yhdeksi kokonaisuudeksi. Niinpé vélimies-
ten toimivaltaan on saatettu jattda tulkintakiistan ratkaiseminen,
mutta rajattu ulkopuolelle paattaminen oikeudellisista seuraamuk-
sista: Valimiehet ratkaisevat esimerkiksi vain, onko tydntekijén irti-
sanomiseen ollut riittdva syy, mutta eivat perusteettomaan irtisano-
miseen liittyvid korvaus- yms. kysymyksid. Lainkaan harvinaista ei
ole jattaa vaitettyjen tyotaistelutoimien arviointi tydtuomioistuimel-
le eli valimiesten toimivallan ulkopuolelle.

Vilimiesprosessi voi jo sindnsé lisatd riitapuolten mahdollisuuk-
sia keskindiseen sovintoon. Menettely pd4ttyy talloin tavallisesti so-
vintoon ilman sovinnon vahvistamista tuomiolla. Prosessin tdmén-
tapainen hyddyntdminen voi osoittautua perustelluksi ns. jarjestay-

9 Mboller, Gustaf, Vilityssopimuksen tekemisesta ja tulkinnasta. DL n:o 7-8/1984, s. 353
korostaa niinikaan, ettd valityssopimuksen tulisi kattaa toisiinsa laheisesti liittyvét
riitakysymykset, jotta valtyttéisiin eri prosessiteilta.

10 ibs. 352.

74



https://c-info.fi/info/?token=fxr1PdNMj3xoi2go.FkD2nx7CMGvGl7nbz9P6Kg.SwJm4q5Bw46BGStm3a5vHFvoER7QramZwuGeY96Yi0W3YJuFnjlpNcIJmfUdgkIf3qd-KuU0APpaTw12QkfcEQRaSdkVpux4noBqnVQt1A_ukj-nVgUUhdhaI24JKGwMX7YefRsHzTb-H5fOLM0_EF4_cWRLyZIGcvncurrlV9QVK1HVSX7iRhPt5GqQTRMOzPlNbnci6SLI

Vilimiesmenettely tyoriidoissa

tyméattomissd tydsuhteissa, joissa ei ole kidytettdvissd tyoehtosopi-
muksen neuvottelujarjestelméd. Vilitysmenettelyn prosessinjohdon
keskittyminen vaatimusten perusteluihin auttaa riitapuolia arvioi-
maan oikeudellisen asemansa paremmin kuin keskindisissd, usein
tulehtuneissa neuvotteluissa.!!

Edelld on kuvattu eriditd piirteitd, jotka ovat erityisen luonteen-
omaisia vilimiestoiminnalle tyoriidoissa.

Ehks merkittdvin niistd on tarve saada kiistat nopeaan ratkai-
suun sitd mukaa kuin erimielisyyksid ilmaantuu. "Puhdas poyta”
antaa paremmat valmiudet yhteisty6htn ennalta-arvaamattomissa
olosuhteissa eli neuvoteltaessa uusista sopimuksista. Toistaiseksi
voimassaolevissa tai ainakin pitkaaikaisissa kestovelkasuhteissahan
on varminta varautua tilanteisiin, joita sopimusehtoja solmittaessa ei
ole osattu ottaa lukuun. Ratkaisematta oleva erimielisyys muodostaa
tehokkaan esteen uusille neuvotteluille siita riippumatta, onko kysy-
myksessé etu- vai oikeuskiista ja johtuupa kiista yksil6- tai kollektii-
visuhteesta.

Tyoriitojen ryhmittely onkin hyodytontd véilimiesmenettelyn
kéayttokelpoisuuden kannalta. Teoreettisesta selkeydestaan huoli-
matta rajankaynti ei nimittdin kdytdnnosséd ole yhta yksiselitteista.
Tuloksena on helposti kiistan hajoaminen eri nimikkeilld eri ratkai-
sumekanismeihin, joiden prosessit eldvit sen jilkeen kukin omaa
elaméinsa. Niiden tulokseksi voi jaada keskenéén tosiasiallisesti ris-
tiriitaisia ratkaisuja. Parhaassakin tapauksessa aikaa kuluu paljon ja
eteneminen neuvottelupdydéalla uusistakin asioista vastaavasti hi-
dastuu. Prosessiteitten koordinoinnilla olisi paljon saavutettavissa.
Nayttda kuitenkin silté, ettei védlimiesmenettelyn kaikkia mahdolli-
suuksia ole téltd osin mielletty: Tiukka pitdytyminen kiistojen dog-
maattiseen "roolijakoon” ruokkii sekd samanaikaisia ettd perakkaisia
prosesseja ja jattaa hyodyntdmatta olennaisen osan véalimiesmenette-
lyn eduista.

11 Aktiivisenkin prosessinjohdon tulee sailyttdd puolueettomuutensa. Ks. ndistd ongel-
mista: Erma, Reino, Vélimiehen kommentteja asianajosta valimiesoikeuksissa, s. 11,
esitelma 20.3.1984 Kalastajatorppa (Lakimiesliiton Kustannus Oy - Lakimiesliiton
Koulutuskeskus).
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2. Normeista

2.1. Laki vilimiesmenettelystd

Vilimiesmenettelyn soveltamisalaa ei uusi laki muuta.'? Télt4 osin
lain uusiminen ei aiheuta muutospainetta myoskain tydmarkkinaso-
pimusten valityslausekkeisiin.

Sopimusvapaus on siis edelleen vilimiestoiminnan perusta. Sopi-
musvapauden rajat ovat dérirajoja myés véalimiehille. Aérirajojen si-
silla voidaan edelleen sopia vilimiesten toimivallan kaventamisesta.

Sopimusvapaudesta puheenollen on paikallaan todeta, ettd tyo-
oikeus kuuluu niihin oikeusaloihin, joilla absoluuttisten sddnnosten
lukumaiirid on ainakin talla hetkelld vield runsas. Oikeuspoliittisena
tavoitteena on tasata tyonantajan ja tyontekijan keskindistd neuvot-
teluasemaa. Kdytdnnossa kysymys on sen vuoksi useimmiten suoja-
saannoksista tyontekijéan hyvéksi.

Ehdottoman sdannoksen rikkominen merkitsee puuttumista seik-
kaan, josta sovinto ei ole sallittu. Seurauksena on vilitystuomion
mitittomyys (VML 2 §, 40 §). Kaéntden: Dispositiivisuuden lisdami-
nen lisad sopijapuolten mahdollisuuksia etsia ratkaisua vélimiesme-
nettelyin.

Paitsi jo yksil6itavissé olevaa riitakysymysté voidaan vélimiesme-
nettelyyn maaratd myos "sopimuksessa ilmaistusta oikeussuhteesta
vastaisuudessa aiheutuvat mainitunlaiset riitakysymykset, jollei
laissa ole toisin sdadetty” (2 §). “Mainitunlaiset” viittaa yksityisoikeu-
dellisiin riitakysymyksiin, joista voidaan tehdé sovinto. Relatiivilau-
se viittaa puolestaan niihin voimassaolevassa lainsdédddnnossé ole-
viin saannoksiin, joilla valityssopimuksen kaytto kielletdén. Lain val-
misteluasiakirjoista kdy ilmi, ettd viimemainitulla viittauksella on
tarkoitettu myos selvittelytyon jilkeen lakeihin tarvittaessa lisdtté-
vid uusia rajoitussaannoksii.!® Kysymyksessa on siten valiton yhteys
alussa siteerattuun eduskunnan lausumaan.

2.2. Ty6ehtosopimus

Aikaisemmin on jo todettu, ettéd tydehtosopimuksin sovittu vélimies-
ten toimivallan laajuus vaihtelee. Vilimiesmenettelylain kannalta
mielenkiintoisin on tyéehtosopimusmaééardys, jonka mukaan "Kaikki

12 HE 202/1991 vps. 11.
13 LaVM 4/1992 vp.s.2.
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tdmén tydehtosopimuksen tulkitsemisesta ja soveltamisesta johtuvat
erimielisyydet, joita ilmantuu allekirjoittaneiden liittojen tai niiden
jasenten vaililld, on kasiteltdva siind jarjestyksessa kuin jdljempéana
maidrataan.” Kasittelyjarjestys tarkoittaa neuvottelua tydnantajan ja
tyontekijan vililla ja kiistan jatkuessa edelleen kummankin tyémark-
kinaosapuolen liittojen kesken. Vasta tdmaén jélkeen erimielisyyden
selvittely voi tulla vireille valimiehisséd, kun kysymys on soveltamis-
kiistasta. Tulkintaerimielisyys voidaan sité vastoin viedd vélimiehiin
ohi #sken kuvatun "neuvotteluportaikon.” Sama koskee tydrauha-
kannetta.*

Jos valimiesten mielestd heiddn ratkaistavakseen saatettu asia on
merkitykseltdan laajakantoinen ja yleiseltd luonteeltaan sellainen,
ettd se olisi tyotuomioistuimen ratkaistava, tulee heidan ilmoittaa
siitd asianosaisille, joilla sen jalkeen on oikeus panna asiaa koskeva
kanne vireille ty6tuomioistuimessa.!®

Edell4 oleva osoittaa, ettd kollektiivisopimuksin rakennettu vili-
tystoiminta muistuttaa toimivaltansa osalta tyétuomioistuimen rat-
kaisuvaltaa.!® Tama selittyy osittain silld, ettd menettely on tarkoi-
tettu korvaamaan tyotuomioistuinprosessi. Kysymyksessa on myés
varautuminen vastaisuudessa syntyvien riitaisuuksien ratkaisemi-
seen. Jos erimielisyyttd on sopimuksen solmimishetkelld, voidaan
riitakysymys jattaa erillisend valimiesten ratkaistavaksi ja solmia
sopimus riidattomasta osasta.

Valimiesten toimivalta kulkee tyoehtosopimuksen sitovuuspiirin
rajoja. Kun valityssopimus tulee solmia joko tydehtosopimuksen osa-
na tai erillisend tyoehtosopimuksena, on valityssopimuksellakin tyo-
ehtosopimuksen oikeusvaikutukset. Valitysratkaisulla voidaan sen
vuoksi velvoittaa tai oikeuttaa osapuolten jadsenid samassa méérin
kuin tydehtosopimuskin heitd sitoo. Tédstd seuraa, ettd tydsuhteen
osapuolista tyonantaja tulee tydehtosopimuspuolen asemassaan sido-
tuksi valitystuomioon mutta tydntekiji ei. Tyontekijahén ei ole tyo-
ehtosopimuskelpoinen. Tyosopimuskumppanit ovat samassa ase-
massa kesken#dan, mikali tyonantajankin puolesta tydehtosopimuk-
sen on solminut hédnen jarjestonsé.

14 Tekstissi esitetty perustuu tyoehtosopimukseen GTT/SKL 27.4.1988 §§ 69, 72 ja kuvaa
tyomarkkinoiden yleista kirjoittamistapaa. Poikkeuksia tietysti on, varsinkin "hieno-
sdadettaessa”: ks. Lampi-Suviranta, TY 1978 s. 12.

15 GTT/SKL tes 27.4.1988 § 69.

16 Ks. laki ty6tuomioistuimesta 11 § 1 mom., jonka mukaan esim. tyéehtosopimuslain
nojalla vaadittavaa tyoehtosopimuksen julistamista purkautuneeksi ei voida jattaa
valimiesten paatettavaksi.
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Vilitystuomio on siis lopullinen vain tydehtosopimusosapuolten
kesken, koska heilla on valta sitoa ratkaisuun vain itsensé. Tyémark-
kinasdidnnoéston erikoisuuksiin kuuluu, ettd jarjestdtasolla syntynee-
seen ratkaisuun tyytymiton jasen voi tosiasiallisesti samasta kédytén-
non kiistasta ajaa tyésopimuksen perusteella kannetta omassa ni-
messéin yleisessd tuomioistuimessa. Valitystuomion relatiivista lo-
pullisuutta voidaaan tdydentdd absoluuttiseksi, mikali individuaali
(tyontekija, tyénantaja) hyviksyy kollektiivitason vélitysmenettelyn
myos itseddn sitovaksi.

Ajallisesti vilimiesten toimivalta sidotaan tavallisesti yhteen ty6-
ehtosopimuskauden kanssa. Vilimiesten toimivalta toisin sanoen
paittyy sopimuskauden paittyessd. Paikallaan on sopia tdsmalliset
maardykset toimivallasta esim. sopimuskauden paattyessa vireilld
oleviin kanteisiin siltd varalta, ettei uutta sopimusta saada heti tai ei
lainkaan solmittua. Sama koskee paattyneeseen tyoehtosopimukseen
perustuvaa mutta vasta sopimuskauden jalkeen nostettavaa kannetta.

Vilimieskohtainen toimivalta on kestoonsa ndhden kuitenkin ero-
tettava tydehtosopimuskohtaisesta: Edellinen voidaan rajata jalkim-
maisté lyhyemmaéksi. Myos valimiesten kesken voi toimikausissa olla
paitsi ajallisia my®&s aineellisia eroavuuksia. Valinnassa voidaan siis
ottaa huomioon esim. kunkin erityispatevyys ja miehittda vélimiesoi-
keus kulloisenkin jutun laadun mukaan. Juttukohtaisesti vélimiesten
sen sijaan tulee olla keskenadn samanvertaisia: Kunkin toimivalta-
maardyksen on oltava voimassa ja katettava riitakysymys kokonai-
suudessaan.

Mahdollisuuksia miehitysvaihtoehtoihin ei kuitenkaan kaytan-
nossa tavata varsinkaan varauduttaessa vastaisuudessa syntyviin
kiistoihin. Luontevampaa niiden huomioon ottaminen olisikin valit-
taessa valimiehia jo yksiléitdvissd olevan erimielisyyden ratkaisemi-
seen. Talloinkin esim. erityispatevyyden merkitys valintakriteerind
jaa vahaiseksi, koska tyoehtosopimus edellyttdd luonteensa mukai-
sesti kunkin maarayksensd tarkastelua paitsi erikseen niin myos
erityisesti kokonaisuuden osana. Osaamisedellytys laajenee osaami-
seksi tydehtosopimusoikeudesta.

Hyviksytty valimieslauseke muodostaa prosessiesteen késitelld
lausekkeen piiriin kuuluvaa juttua muunlaisessa oikeudenk&dynnissé.
Juttu on sen vuoksi jatettdva tutkimatta tydtuomioistuimessa/ylei-
sessd tuomioistuimessa, jos ko. lausekkeeseen vedotaan ennen paa-
asiaan vastaamista ja vaikka vilimiehia ei olisi vield valittukaan.

Vilimiehet ratkaisevat toimivaltaansa kuuluvan riitakysymyksen
lopullisesti (VM 2 §). Kaikissa tapauksissa valimiesten toimivaltaan ei
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sisdllytetd ratkaisupakkoa itse substanssikiistaan. Tdta tarkoittaa
edelld siteeratun tyoehtosopimusméaédrdayksen vidlimiehille antama
harkintavalta jdttda lopullisen ratkaisun tekeminen tydtuomiois-
tuimelle. Ilmaisulla "merkitykseltdan laajakantoinen ja yleiseltd
luonteeltaan sellainen — — —" viitataan tavoitteeseen noudattaa koko
tyomarkkinakentdssd yhtendisid tulkintoja. Kysymyksessd voi olla
esim. tydehtosopimusmairdys, joka on muodollisesti itsendinen,
mutta joka tosiasiallisesti on sovittu keskitetysti esim. keskusjarjes-
tojen valilla. Niinikaén kysymys voi olla erimielisyydestd, jonka rat-
kaisulta on kdytdnnon toimivuudeltaan edellytettavd oikeudellista
sitovuutta lagjemmalti kuin mihin vélimiesten toimivalta ulottuu.
Téllaisen tilanteen tarjoaa kilpailu, jossa kaksi tai useampi jérjesto
vaatii tietyn tyon ja sen tekijdin lukemista kukin oman tyodehtosopi-
muksensa soveltamisalaan. Nama jdrjestgjen valiset rajankayntikiis-
tat, jirjestésodat, ovat tydmarkkinoiden vaikeimpia. Kiista on rau-
hoitettavissa jarjestojen valiselld sopimuksella, jarjestdjen yhteiselld
valimiesoikeudella tai jattdmaélla kiista molemmin puolin ty6tuomio-
istuimen tulkittavaksi.

Sanottu jattda valimiehille laajan harkintavallan oman toimival-
tansa rajaamisessa. Ty6tuomioistuimen kannalta on sen vuoksi mer-
kitystd vain vélimiesten ratkaisulla, ei sen perusteluilla. Vilimiesten
paatoksen jalkeen juttu kuuluu ty6tuomioistuimen toimivaltaan,
vaikka se olisikin eri mieltd vilimiesten perusteluista.

Puheenaolevakin sopimusméidriays osoittaa, ettei tydehtosopi-
muksien valityslausekkeilla pyritd luomaan yleisistid tydoikeudelli-
sista linjoista poikkeavaa juridiikkaa: Vilimiesmenettely ei ole ty6-
tuomioistuimen kanssa kilpaileva, vaan sitd tdydentivi jarjestelma.
Samaa on tietysti sanottava suhteesta yleisiin tuomioistuimiin. Mi-
kali yleisessd tuomioistuimessa on kisiteltdvanid kollektiivikiistan
kanssa yhteiseen tosiasiapohjaan perustuva tydsopimus- eli indivi-
duaalierimielisyys, on tarkoituksenmukaista ottaa tama huomioon
vilimiesprosessin ajoituksessa. Yleisen tuomioistuimen lainvoimai-
nen ratkaisu esim. tyontekijan irtisanomiskiistassa voi olla merkitta-
vé lisdmateriaali harkittaessa valimiehisséd tydehtosopimuksen irti-
sanomissuojaméédrayksen tulkintaa ja valvontaa saman henkildstén
osalta.

2.3. Tyésopimus

Tyosopimusosapuolten keskeiseen valimiesmenettelyyn on viitattu
jo alemmin. Seuraavassa vield muutamia lisindkokohtia.
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Vilimiesten toimivallan kannalta on ehdottomiin sdédnnéksiin rin-
nastettava myos tydehtosopimuksen ns. yleissitovuudesta johtuvat
rajoitukset. Tydehtosopimusosapuolet voivat siten vélillisesti vaikut-
taa myos sellaiseen vilimiesoikeudenkayntiin, jossa jarjestaytymaé-
ton tyonantaja on kiistapuolena. Mutta jarjestaytyméattomallé ei toi-
saalta ole mahdollisuutta saada asiaansa tydtuomioistuimen tutkitta-
vaksi. Tyosopimuslain 17,1 §:ssé tarkoitetussa tydsuhteessa vélitys-
lauseke tarkoittaakin vaihtoehtoa yleiselle tuomioistuimelle, ei tyo-
tuomioistuimelle.

Tyosopimus rajaa selkeédsti valimiesten toimivallan vain ko. tyo-
suhteen ehtojen tutkimiseen. Tosiasia-aineisto on konkreettista, hel-
posti saatavilla. Valimiehilla on t&lléin hyvét edellytykset reaalisesti
arvioida mahdollisuuksia esim. tyésuhteen jatkumiseen irtisanomis-
ja purkutapauksissa. Kirjallinen aineisto suullisessa kuulemisessa
esilletulleiden seikkojen kanssa antaa riitapuolille myos aikaisempaa
tanakamman ja tunnelatauksista vapaamman pohjan keskindiselle
sovinnolle vilimiesprosessin kestdessd. Estettd ei toisaalta ole vali-
miesten soveltaa oikeustoimilain 36 §:44 eli arvioida kohtuuden né-
kokulmasta niin verbaalisia sopimusehtoja kuin tydsopimuksessa so-
vittuja korvausasteikkoja tyésopimuksen ehtojen rikkomisesta.

Arvioitaessa vilimiesmenettelyn kiyttokelpoisuutta tyésopimus-
kiistoissa voidaan listata vield muutamia nakoékohtia:

Sellainen on ennen muuta tydmarkkinain korkea jarjestaytymis-
aste ja vastaavasti kattava tyoehtosopimustoiminta. Ehdottomat
lainsdannokset ja niihin rinnastettavat yleissitovat tydehtosopimus-
madraykset vaikuttavat olennaisesti tyosuhteiden sisélt66n ja tulkin-
taan myos ns. jirjestaytyméattomissd palvelussuhteissa. Niinikadn on
tavallista, ettd jarjestdjen lakimiehet ajavat yksildjdsenten asiaa
myos valimiehisséd. Valityslauseke ei useimmiten perustu ns. vakio-
sopimukseen vaan on spesiaaliméarays. Kustannusten osalta voidaan
viitata siihen, ettd oikeusturvavakuutus on ulotettavissa kattamaan
myos valimiesoikeudenkaynnista aiheutuvat kulut.
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Havaintoja hallintoneuvoksen virasta

Koska olen toiminut KHO:n hallintoneuvoksena 29 vuotta 4 kuukaut-
ta, josta jaoston varapuheenjohtajana 2 vuotta ja puheenjohtajana 12
vuotta, olen katsonut aiheelliseksi tass4d yhteydessa tuoda esiin eraita
tatd virkaa ja siind toimimista koskevia asioita, joilla saattaa olla
yleisempdékin merkitysté.

Virassa toimimisen edellytys on tietenkin siihen nimittdminen
ja tdma taasen perustuu sitd ennen suoritettuihin tutkintoihin ja
tyoskentelyyn erilaisissa aikaisemmissa tehtdvissd. Tdman vuoksi
lienee aiheellista aloittaa tdmé& esitys ylimalkaisella tarkastelulla
siitd, minkédlaisia KHO:n hallintoneuvoksiksi nimitettyjen henki-
ldiden aikaisempi opillinen ja toiminnallinen tausta on ollut. Olen
seuraavassa ottanut tarkasteltavaksi KHO:ssa minun sielld olo-
aikanani toimineet yhteensd 75 hallintoneuvosta, koska olen aina-
kin jossain mdarin voinut seurata heiddn toimintaansa KHO:ssa,
tosin joidenkin kohdalla aika rajoitetusti sen vuoksi, ettd itse olen
toiminut ldhes yksinomaan yhdelld ja samalla jaostolla. Edella
mainittu luku 75 on jossain maédrin hailyvd, koska olen ottanut
huomioon ylimaé#riisistda hallintoneuvoksista vain sellaiset, joiden
toiminta KHO:ssa on ollut jossain méairin pitkdaikaista. Olen jaka-
nut heidat viimeisen, ennen nimittdmistddn olleen toimintansa
perusteella seuraaviin ryhmiin: KHO:n esittelijat 27, valtioneuvoston
virkamiehet, suurimmaksi osaksi VM:std 11, kunnallishallinto 5,
yleiset tuomioistuimet 2, eri tahoilta tulleet virkamiehet 4, lain-
sdddantoneuvokset 7, KHO:n alaiset tuomioistuimet, kuten ld4nin-
oikeudet, liikevaihtovero-oikeus, vakuutusoikeus ja vesioikeus 8,
mihin ryhméédn kuuluvat lisdksi aikaisemmilta ajoilta ladninhal-
linnosta tulleita, joten tdh&n ryhmadn kuuluu yhteensad 13, seké
tohtorit 7, joista 5 on vero-oikeuden alalta véitelleita. Sitdpaitsi 6
tohtoria, 1dhinnéd professoreja, on naiden lisdksi vieraillut KHO:ssa
lyhyempid aikoja, toiset jopa erditd vuosia, ylimé&iriisind hallinto-
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neuvoksina.! Edelld olevassa ryhmittelyssd on yleensd maédradavaa
ollut viimeinen tehtévé ennen KHO:een tuloa, koska se ilmeisesti on
ollut rekrytoinnin paaperuste. Yksityinen sektori puuttuu téysin vé-
littdémana nimityspohjana, osittain ehké palkkauksellisista syistd, ja
on hyvin heikosti edustettuna aikaisemmassakin toiminnassa.

Toisaalta voidaan ottaa vertailukohdaksi KHO:een saapuneiden
asioiden jakaantuminen vuonna 1991 erdiden suurimpien asiaryh-
mien kohdalla: veroasiat n. 36 %, kunnallisasiat, niihin yhdistettyna
tiet, kadut, vesi- ja viemarilaitokset, 7,9 %, sosiaaliasiat 6,5 %. Muut
asiaryhmat ovat niin pienié, etteivat ne kukin erikseen ylitd 2 % ja
niiden yhdisteleminenkin on vaikeaa eikad sanottavasti lisdd havain-
nollisuutta. Edelli eritellyistd kertyy 76 % KHO:een tulleista asioista.
On huomattava, ettd erityisesti vero- ja sosiaaliasioiden osuus on
ollut aikaisemmin suurempi, edellisen kohdalla jopa lahes puolet.

Olen mielessédni jo pitkd&n esittdnyt sellaisen sdédnndn, ettd KHO:n
jdsenistdssa pitaisi suurimpien asiaryhmien osalta olla véhintdin niin
monta tdhdn alaan perusteellisesti perehtynyttd hallintoneuvosta
kuin sitd koskeva juttumaéra 10 prosenteissa on kokonaisméarésta.
Taman mukaisesti veroasioita edustavia pitdisi olla véhintéin 4, ra-
kennus- ja kunnallisasioita 2, elakeasioita 1-2 ja sosiaaliasioita 1.
Kun otetaan huomioon, ettd KHO:n esittelijakunnasta hallintoneu-
voksiksi siirtyneet edustavat esittelemiltddn asiaryhmien osalta pit-
kaaikaista kokemusta ja ettd ladninhallinnosta sekd VM:sta ja hallin-
nollisista tuomioistuimista siirtyneet suurelta osalta edustavat ldhin-
ni vero-oikeudellista asiantuntemusta, voidaan todeta edelld esitté-
méini sddnnon suurin piirtein tayttyneen ndiden 30 vuoden aikana,
mutta ei keskimaaraisesti ole kovasti ylittdnytkaan néita lukuja. Tés-
sd yhteydessad lienee syytd huomauttaa, ettd mité erityisesti liike-
vaihtovero-oikeuteen tulee, niin se on siind mé&irin muusta vero-
oikeudesta ja muusta KHO:n toiminnasta poikkeavaa ja erityistek-
niikkaan rakentuvaa, ettei kasitykseni mukaan KHO:n toiminta talla
alalla voi muodostua menestykselliseksi ilman ainakin yhden tédhan
alaan perusteellisesti perehtyneen hallintoneuvoksen panosta. Taméa
sama periaate saattaa koskea muitakin tavallisuudesta poikkeavaa
erityistietoa vaativia riittdvdn suuria asiaryhmia. Koska nadma eivét
sisilly KHO:ssa kasittelemiini asiapiireihin, en kokemukseni perus-
teella voi néita tarkemmin eritella.

1 Ks. "vierailuprofessorin” KHO:sta saamista vaikutteista Edward Andersson, KHO:n
pitdisi kuulla osapuolia verojutuissa, Taloustaito 8/1990 s. 27-28.
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Toisaalta hallintoneuvokselta vaaditaan hyvéda kykya paneutua
joihinkin erityisryhmien kysymyksiin, toisaalta erddnlaista yleistd
yhteiskunnallista, oikeudellista ja erityisesti hallinto-oikeudellista
tietoa ja yleisndkemystd. Tdma saattaa jadda jossain méadrin toteutu-
matta, jos jasenet liiallisesti yksipuolistuvat. Omalta kohdaltani muo-
dostan ehka siind mielessa ddritapauksen, ettd koko 29-vuotisen toi-
mintani ajan olin veroasioita késittelevalld jaostolla, lukuunottamat-
ta sitd vuoden ja 2 kuukauden aikaa, jonka jouduin tultuani virkaika-
jarjestyksessa "puheenjohtajakastiin” toimimaan silloisen ldhinna
huolto-, valtionapu- ja niihin verrattavia sekalaisia hallintoasioita
kéasittelevan jaoston puheenjohtajana. Télloin yksinkertaisiin rutiini-
asioihin syvallisempi puuttuminen niiden silmiinpistdvan ulosmeno-
kelpoisuuden vuoksi ei tuntunut mielekkd&ltd, mikd sitten puoles-
taan vaikeimpien asioiden kohdalla haittasi riittdvan kokonaiskasi-
tyksen saavuttamista. Naiden osalta tilanne oli hieman verrattavissa
heikolla jaalld kulkemiseen. On se tunto, ettd jad kestdd, mutta se
voikin murtua. Jalkeenpéin oma arvioni onkin, ettd toteutunut pu-
heenjohtajapanokseni verrattuna my6hempédédn puheenjohtajuuteen
verojaostolla KHO:n kannalta ylti vain puoleen johtuen asiapohjani
riittdmattémyydestd itse tydpanoksen kuitenkin ilmeisesti ollessa
suurempi. En havainnut, ettd ennen KHO:een tuloa saamani n. 14
vuoden virkakokemus, joka oli muuta kuin verotusta eikd yleisen
oikeudellisen ajattelukyvyn kehittymisen kannalta tdaysin merkityk-
setdntd, olisi antanut KHO:n asiapiirin ulkopuolella kuitenkin oleva-
na, sanottavaa yleista valmiutta KHO:n varsinaisten hallinto-oikeu-
dellisten asioiden kasittelyyn, kuten ei myoskasn aikaisempi toimin-
tani KHO:n verojaostolla. Aivan toinen merkitys oli vero-oikeudelli-
sella tutkimusty6lldni, joka valittémasti pohjusti toimintaani vero-
jaostolla. Taten padadyn tdméan oman kokemukseni pohjalta siihen
tulokseen, ettd paras pohja hallintoneuvoksen tehtdvaan on aikai-
sempi intensiivinen tydskentely jollakin sielléd esiintyvan asiaryhmén
parissa. Pelkka yleisoikeudelliseen ajatteluun tottumus ei riitd. Eri
ihmisten henkinen rakennelma saattaa kuitenkin siind maérin vaih-
della, etté se, mika on patenyt minuun, ei pidd jonkun toisen kohdalla
paikkaansa. Erityisesti jaoston puheenjohtajalta vaaditaan ainakin
jaostonsa padosan hyvai asiallista hallintaa.

KHO ei my6skéadn saa ylenkatsoa uuden hallintoneuvoksen aikai-
semman toimintansa johdosta mukanaan tuomaa tuoretta kdytannon
kentdn asiantuntemusta, mika voi kuolla, jos alkuvuosina liiaksi jou-
tuu askartelemaan itselle tdysin vieraiden ja henkil6kohtaista kiin-
nostavuutta herdttdméittomien asioiden parissa. Toisaalta, jotta ei
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syntyisi sellaista tilannetta, josta omalta kohdaltani edelld kerroin,
nuoren hallintoneuvoksen kierrdtys "vieraallakin” jaostolla lienee
valttamatontd, mutta tama tuskin on aiheellista heti tuliaisiksi, ellei-
vit aikaisemman toiminnan aiheuttamat jadviyskysymykset tata
vaadi. Uudelle jasenelle tdytyy antaa tilaisuus ndyttda taitonsa hé-
nelle tutuissa asioissa ja titen kasvattaa hédnen itseluottamustaan ja
rohkeuttaan itseniisiin kannanottoihin. Kierto voi alkaa vasta, kun
tietojen ja taitojen ndyttamiseen omissa asioissa on riittdvé aika ollut
ja asianomainen saattaa tuntea saavuttaneensa niissd arvonantoa.
Kierto vieraissa metsissa ei myoskédn saa olla niin pitka, etta alkupe-
riiset evidat paasevat loppumaan.

Pidan tirkednd, ettd puheenjohtajistossa mahdollisimman paljon
voitaisiin kayttda hyvéksi koko sitd asiantuntemusta, jota asianomai-
silla henkiléilla on. Rakennusta rakennettaessa tiarkein asia on, etté
perustus on kunnolla rakennettu. Jos perustus pettdd, ei rakennuk-
sen muusta komeudesta ole paljon jaljella. Samaten katson henkisella
alalla, mitd vahvempi pohja, sitd parempi toimintamahdollisuus ylé-
kerroksessa. Taten KHO:n kiertosysteemin pitda olla sellainen, ettd
se koko ajan rakentaa sitd pohjaa, joka on ollut hallintoneuvokseksi
ehdottamisen perusteena eiki tatd pohjaa murenneta liikaa pitamalla
vieraissa tehtdvissid. On myods huomattava, ettd ihmiset ovat luon-
teeltaan erilaisia. Toiset turhaantuvat helpommin kuin toiset. Toisi-
naan voi syntya tilanteita, jossa jollekin suppealle alalle kertyy kaksi
spesialistia. T4ll6in jaostosijoituksissa toinen saattaa joutua toiseen
verrattuna lapsipuolen asemaan ja tuntea oman vahvimman antinsa
joutuvan hukkakdyttoon. Tama voi johtaa koko asianomaisen aloit-
teellisuuden sammumiseen.

Kokemukseni mukaan voidaan todeta, jos ajatellaan 7-jasenistéd
jaostoa, ettd vaikutusvaltaisimmat jasenyydet, jattdmélla pois pu-
heenjohtajat, ovat alhaalta péin 1. ja 2. jasenet. Heilld on mahdolli-
suus, jos heidan kantansa ei istunnossa ole saavuttanut yleistd kan-
natusta, tita viela perustella kirjallisessa muistiossa, joka asiakirjo-
jen mukana kiert4a muilla jasenilla. Ei istunnossa omaksuttu mielipi-
de ole yleensd niin luja, etteiko sita voitaisi asiallisilla perusteilla
helposti jarkyttda. Taméa vaikuttamisen mahdollisuus véhenee istu-
majarjestyksen noustessa. 5. jasenen taytyy jo istunnossa esittaa pai-
navat perustelunsa. Asian kiertdessd muiden jo uudelleen omaksut-
tua istunnossa syntyneen kannan, sitd on paljon vaikeampaa kirjalli-
sella muistiolla muuttaa. Toisaalta tietenkin 5. jasenen paikka on
tyomaaraltaan helpoin. Asioihin on jo rutinoitunut ja nuoremmat
jasenet ovat kirjallisesti jo tuoneet kiertdvissé asioissa mielipiteensé
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ilmi. Sindnsa jisenten kirjallisten muistioiden merkitys on, esitteli-
joiden muistioiden tason huimasta noususta johtuen, KHO:ssa oloai-
kanani vahentynyt, eikd niitd end4 kovin paljon edes esiinny. Tdmé
on kylli eraanlaista negatiivista kehitysta. Ihmisten ajatusten synty-
mistapa on tietenkin erilainen. Henkilgkohtaisesti kuulun siihen ih-
misryhmaéén, joka ei kirjoittamatta pysty riittavasti kehittdmaén aja-
tuksiaan. Vasta kirjoittamaan siirtyessani aivoni alkavat toimia te-
hokkaasti ja rupeaa syntyméaan taysin uusia ajatuksia. Taten annan
muistioiden kirjoittamiselle hallintoneuvoksen korkeamman asteen
tyoskentelyssd varsin suuren arvon.

Edelld olevan tarkastelun perusteella hallintoneuvosten aikai-
semmasta virkaurasta en osaa tehda varsinaisia pdatelmid siitd, min-
kalaiset “patevyyskriteeriot” hallintoneuvoksen virkaan pitéisi olla.
Luulen, ettei vakavaan arvosteluun tdhén astisen rekrytoinnin osalta
ole aihetta. Loppujen lopuksi ratkaisevia ovat riittdvan asiallisen
kokemuksen jilkeen asianomaisen henkilokohtaiset ominaisuudet
sekd jasenten aikaisempien virkaurien riittdva erilaisuus, koska
KHO:ssa kasiteltavat asiatkin tulevat varsin monelta taholta.

Huomiota herittaa oikeus- ja lakitieteen tohtorien suuri méarg,
erityisesti vero-oikeuden alalta véiitelleiden. Tama ehka johtuu siité,
ettd tuskin milladn muulla oikeuden alalla ennakkopédéatosten merki-
tys on muodostunut niin suureksi kuin nimenomaan vero-oikeudes-
sa, mutta ilmeisesti myos muutoinkin hallinto-oikeuden piirissé, eli
ettd vero-oikeus tieteend on muodostunut varsin kdytédnnon ldhei-
seksi. Taten siis siirtyminen tieteen piiristd kdytannoén tydhon ja
painvastoin on osoittautunut helpoksi ja hedelmaélliseksi. Taté osoit-
taa sekin, ettd kolme KHO:n varsinaisiin esittelijoihin kuulunutta on
vaitellyt vero-oikeuden alalta ja ovat sittemmin siirtyneet korkea-
koulujen professorikastiin. Hallinto-oikeuden alalta on vaitellyt kak-
si, jotka molemmat ovat edelleen KHO:ssa, toinen hallintoneuvokse-
na, mutta hin ei edelld olevassa tilastossa esiinny tohtorien, vaan
virkamiehistostd hallintoneuvokseksi siirtyneend, koska hén ilman
tohtoriuttakin olisi tullut nimitetyksi. Korkeakoulujen ja KHO:n
kanssakdymisen ldheisyyttd osoittaa myos se, etta kaksi hallintoneu-
vosta on pidemmén aikaa oman virkansa ohessa hoitanut avoinna
olleita professuureja. Tallaista yhteyttd on jo pitkddn tapahtunut
myos siten, ettd professorien nimityksissa asiantuntijalausuntoja on
pyydetty hallintoneuvoksilta. Luulen, ettd KHO:n ja korkeakoulujen
yhteisvaikutussuhde on ollut tiiviimpi kuin muilla ylioikeuksilla,
jopa pohjoismaisella tasolla ja uskon, ettd tastd on molemminpuolista
hyo6tya ennen kaikkea tohtoritason vierailuilla ylimédéaraisen hallinto-
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neuvoksen tehtavissa, mutta myos professuurien viransijaisuuksien
hoitamisessa toisinpain.

Mitd muutoin tulee nimityspolitiikkaan, niin ldhinna keskustelua
voi heridttda oman esittelijdkunnan runsaus, vahédn yli kolmasosa.
Tami voi olla osoitus erddnlaisesta sisddnldmpidvaisyydesta seka
toisaalta virkakiertomme sulkeutuneisuudesta, varsinkin paikalli-
sesti. Se KHO:n kokoonpano, joka oli olemassa 30 vuotta sitten ja sitéd
ennen, oli ainakin paikkakunnallisesti virkaurallaan kiertynyt ny-
kyistd huomattavasti enemman. Yksi syy téllaisen virkakierron lop-
pumiseen on selvisti ollut valtakunnallisesti kehno asuntopolitiikka
ja vuokra-asunnoissa asumisen vdhentyminen omistusasuntojen hy-
vidksi ja ennen kaikkea pddkaupungin asuntojen korkea hintataso.
Ruotsissa tilanne Regeringsrédttenin osalta on ainakin aikaisemmin
ollut huomattavasti parempi, mutta nykytilannetta koskevien tieto-
jeni puutteellisuudesta johtuen sivuutan asian.

Ennen kaikkea olisi viimeistadn nyt ladninoikeuksien saatua py-
syvin itsendisen aseman saatava aikaan KHO:n esittelijakunnan seka
ldaninoikeuksien, mutta myos muiden viranomaisten henkilékunnan
valista virkakiertoa. Paitsi koko valtakunnan kierrolle asuntokysy-
myksen aiheuttama este, niin KHO:n osalta esittelijavirkojen rakenne
el tdllaista edistd. Paitsi yliméaéaradisia esittelijoitd, KHO:n esittelijoiné
varsinaisesti toimivat nuorempien ja vanhempien hallintosihteerei-
den ja esittelijaneuvosten virkojen haltijat. Esittelijineuvokset aset-
tuvat juristien yleisessad palkkausluokkiin jakautumisessa varsin kor-
kealle ja tdta perustellaan vertaamalla heiddn asemaansa valtioneu-
voston hallitusneuvoksiin. Molemmat ovat ainakin nimellisesti esit-
telijanvirkoja, mutta niilld on se tdrkeé ero, ettd hallitusneuvokset
edustavat virastossaan korkeinta juridista ja ehkd muutakin erikois-
tietoa suorittaessaan esittelyd “maallikko”-ministereille ja valtioneu-
vostolle. Sitdpaitsi monet toimivat selvéssé esimiesasemassa. KHO:n
esittelijineuvokset suorittavat periaatteellisesti samanlaista asian
valmistelua ja esittelya kuin muutkin KHO:n virkamiehet ylimé&é&rai-
sistd esittelijoista asti. Juttujen vaikeudella saattaa olla hieman eroja,
mutta ei riittdvasti. Jotkut ovat vieneet saman rootelin alusta lop-
puun virkakiertonsa aikana. Esittely tapahtuu jaostolla, jossa on 5
samanlaisen koulutuksen saanutta esittelijoiden yldpuolella olevaa
hallintoneuvosta. Tuntuu silt3, ettd jotkut vanhemmista, erityisesti
eldakeik&a lahentyvistd esittelijaneuvoksista ovat turhautuneet, eiké
heiddn tyopanoksensa enda vastaa heidén virka-asemaansa.

Téallainen turhautuminen voi aiheutua siitd, etteivdat he tunne
saavansa riittdvad arvostusta tydlleen, kun heidédn esityksensé saat-
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tavat jaoston kasittelyssa tulla hylatyiksi tai muutetuiksi. Téllainen
turhautuminen on aiheetonta ja voi johtua siitd, etteivat esittelijat
ota huomioon sité, ettd he ovat yksinaén alusta ldhtien punnertaneet
asian parissa. Jaostossa asiaa kasiteltaessa lahtokohtana ja pohjana
on heiddn muistionsa ja sen johdosta keskustellaan ja keskustelun
pohjalta syntyy lopputulos, joka siis on 6 henkilén yhteisty6n tulos.
Se, ettei tulos ehka ole sama kuin esittelijan, ei merkitse hénen
aliarvioimistaan, vaan ainoastaan asian luonnollista kehittymista.
Omalta kohdaltani pidin t4td jaoston istunnossa tapahtunutta kes-
kustelua varsin tarkedna lopputuloksen syntymisen kannalta. Mitd
tasokkaampi esittelijin muistio on, sitd paremmat edellytykset kes-
kustelulle syntyy, ellei asia ole muistionkin mukaan jo itsestdan
selv4, jolloin muistion lopputulos ilman muuta hyvaksytaan.
Ymmarran hyvin, ettei esittelijaneuvoksen palkkaluokassa oleval-
le esittelijané toimiminen ole mielekés tehtédvé, vaan hénelld pitéisi
olla itsendisempdd tyotd, mitd olisi mielestdni ldhinna tyoskentely
laaninoikeuden jasenend tai muussa vastaavassa asemassa olevassa
viliténta paattamisvaltaa antavassa virassa eli siis aikaisemmin mai-
nittu kierratys. KHO:ssa ei téllaista tyotd kansliapadllikon tehtdvaa
lukuunottamatta ole tarjona. Taten paadyn siihen tulokseen, ettd
esittelijaneuvosten virat ovat KHO:ssa tarpeettomia. Tédhdn voidaan
huomauttaa, etta tarvitaanhan jaostoilla muiden esittelijdiden téiden
jarjestdjina ns. rootelinhaltijoita. Aivan oikein he ovat jaoston toimin-
nan kannalta ensiarvoisen tirkeit, mutta tehtdva vaatii esimiesomi-
naisuuksia, jotka ovat aivan muuta kuin hyvéaltd esittelijalta vaadit-
tavat. On myos oikein, ettd rootelinhaltijat nauttisivat tdstd ehka
ylimaariisia harmeja aiheuttavasta tyosta taloudellisia etuja, mutta
tahan olisi parempi ratkaisu henkil6kohtainen rootelinhaltijan lisi.
Erdaan kierratystehtdvan KHO:n vanhemmalle esittelijakunnalle
on tarjonnut siirtyminen kantavirastaan virkavapaana lainvalmiste-
luun lainsdadidntoneuvokseksi. Tdméd antaa hénelle mahdollisuuden
kayttaa hyvakseen ja jakaa muillekin KHO:n virkatoiminnassa hank-
kimaansa kokemusta ja tietoa. Tdma onkin oikeastaan ainoa keino,
komiteajarjestelmédd lukuunottamatta, milla KHO:ssa lainkaytén
alalta saatua tietoa, ennen kaikkea kysymysta lainsdadédnnén hyvyy-
destd tai huonoudesta, voidaan kédyttdd hyvaksi uutta lainsdadantoa
laadittaessa. Ndin on, kun meilld ei Ruotsissa ilmeisesti erinomaisek-
si osoittautunutta ja arvostettua laintarkastuskuntaa ole saatu me-
nestyksellisesti toimivaksi. En ryhdy tdssa lahemmin kasittelemaan
syita tdhén tilanteeseen, kun en ole pitkasta hallintoneuvoksena toi-
mimisajasta huolimatta koskaan ollut sen jisenené sen vuoksi, etten
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ole ollut sinne valmis vapaaehtoisesti siirtymaan. Mainitsen vain,
ettd kasitykseni mukaan KHO:1la on ollut oma syynsé laintarkastus-
kunnan ontuvaan liikkeelleldht66n, kun sen valitessa sen ensimmais-
ta jasentd, ei valintaperusteena ollut asianomaisen ansiot, vaan pa-
remminkin virkatoiminnassa ilmenneet hankaluudet. Taten tarkas-
tustoiminta ldhti KHO:n osalta sananmukaisesti ontuen kayntiin.

Kisitykseni mukaan tdma vuorovaikutus vanhempien esittelijoi-
den toiminnasta lainsaiddanténeuvoksina on voittopuolisesti ollut
KHO:lle, lainvalmistelulle ja asianomaisille itselleen hyodyllista, silla
suurin osa heist4 on sitten ollut tilaisuudessa kdyttaméén sielta saa-
maansa kokemusta KHO:n jdsenina.

Mité vield tulee KHO:n jaseniston tdydentdmiseen omasta virka-
kunnasta, niin kisitykseni mukaan jo viimeistddn vanhempana hal-
lintosihteerini ovat asianomaisessa tulleet KHO:n jdsenten tietoon ne
ominaisuudet, minki perusteella hénen esittdmisensd hallintoneu-
vokseksi joko suoraan taikka jossain toisessa virastossa tapahtuneen
kierratyksen jalkeen on mahdollista. Hallintoneuvosehdokkaita etsit-
téessad, silld todellista etsimista se on, tuskin vanhaa hyvaa esittelijaa
unohdetaan. Téllaisen pelko on mielestani aiheeton.

Joskus nidkyy mainittavan siitd pelosta, ettd nimittdminen hallin-
toneuvokseksi johtaisi sithen, ettd asianomainen séilyttdd omaa ai-
kaisempaa virkatoimintaansa suogjelevan asenteen ratkaistessaan
tuomarina sen hallintoalan asioita. En ole tillaista havainnut. Hel-
posti voidaan esimerkiksi verohallinnossa palvelleiden osalta téllai-
sia vaitteitd esittad. Tullessani KHO:een sielld oli 3 VM:n veroasian-
osastolta siirtynytta hallintoneuvosta. Kahden osalta voin sanoa, ettd
he paremminkin KHO:n jisenistdssa edustivat verovelvollista erityi-
sesti ymmartdvai linjaa. Tédten késitykseni mukaan aikaisemman
virkauran perusteella ei ole mahdollista tehda paatelmié asianomai-
sen ankaruudesta tai rajoittuneisuudesta tuomarina.

Tuomarin tehtdvd on eettisesti varsin velvoittava. Késitykseni
mukaan tuomari ei kuitenkaan saa asettaa itselleen liian kovia eetti-
sid vaatimuksia. Aina joskus tuntuu esiintyvan sellaista katsomusta,
ettd tuomio olisi jotain jumalan sanaa, absoluuttisesti oikeaa ja ettad
tuomarin pitdisi pystya tdllaiseen tulokseen padseméan. Tuomari on
vain ihminen eikd hédn voi yltda mihinkdan jumaliseen. Tuomio on
vain yhteiskunnan omien elimiensa kautta antama késitys siitd, mita
esilla olevassa asiassa yleisen jarjestyksen vuoksi on pidettdvéa voi-
massaolevan lain mukaisena. Erehdyksen vaara on aina olemassa ja
jokaisen tuomarin pitdd kykyjensa mukaan pyrkié tallaisia erehdyk-
sid valttdmasan. Tuomarin oman kannan omaksuminen vaatii tieten-
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kin oman kypsyttelyaikansa ja tah4n hallintoneuvoksella on mahdol-
lisuus pyytamaélla asiakirjat ndhtavéksi. Yhteiskunnan toiminnan ja
asianosaisten oikeuksien kannalta aika on kuitenkin jossain maérin
rajoitettu, eika asia oman kokemukseni mukaan kovin pitkasta kyp-
syttelysté paljonkaan edisty. Suhteettoman omantunnonarka tuoma-
ri pelkdd tuomion antamista katsoessaan, ettd ajan mukana voisi
syntyé viela parempi ratkaisu. Joillekin tuomareille tahtoo poydalle
kertyd niitd omantunnon asioita niin runsaasti, ettei juokseville
asioille enai ole tilaa, vaan nekin joutuvat ndiden omantunnon asioi-
den alle, kunnes suuri osa tuomarin ajasta menee kasistdén poisan-
nettavien asioiden valitsemiseen ja asianomainen katsoo olevansa
kauhean tyGtaakan alla, kun vaikean asian ajattelemisen sijasta aika
menee pinojen nostelemiseen. Tunnen puheenjohtajana taman pino-
jen nostamisen tyon tehokkuutta haittaavan vaikutuksen, kun lomal-
ta palattua joutuu puhdistamaan péytaansa sille loma-aikana kerty-
neista asiakirjapinoista. Tuomioistuimissa on aina sellaisia, joilla asi-
at viipyvit, ja sellaisia, joilta ne tulevat juoksevasti. En ole havain-
nut, ettd asian viivyttelijpiden puheenjohtajalle tuomat paperit olisi-
vat sen parempia kuin ripeésti toimivien. Olisin ollut valmis puheen-
johtajana antamaan viivyttelyn anteeksi, jos téllaiset epavarmat tuo-
marit joskus toisivat pitkédn viivyttelyn jalkeen asiakirjat puheenjoh-
tajalle ilmoituksin, ettd hdnen mielesta4n asia padtettiin virheellises-
ti ja ettd pitda lahted vallan uudelta pohjalta. Téllaisesta olisin ollut
ihastunut, mutta en siitd, ettd saan asiakirjat viikkojen padsté ilman,
ettd mitd4n muutosta istunnossa paitetysté esitetddn tai ettd mitdéan
muutakaan nikyviistd voisi todeta. Kysymys on siis yksinomaan
asettumisesta jumalan asemaan ja epavarmuudesta, jolloin puheen-
johtajassa heraa epaily, onko oikea mies tullut valittua virkaan.
Tuomioistuinlaitoksessa on kautta aikojen puhuttu paatosten kir-
joittamisesta. Tietenkin on selvis, ettd paatds on kirjoitettava mah-
dollisimman hyvin. Toisilla on synnynnainen hyvin kirjoittamisen
taito, toisilla sit4 ei ole. Eihédn jokaisesta tule tunnustettua kirjailijaa,
vaan vain harvoista ja valituista. Tam& ns. "kirjoittaminen” tarkoit-
taa tuomioistuimissa valitettavasti kuitenkin yleensé vain sitd, etta
osaa kirjoittaa juuri siihen tyyliin, mita asianomaisessa tuomiois-
tuimessa on harrastettu eikd niinkaén kirjoittamisen mukauttamista
esilld olevan asian oikeudellisesti relevanttien seikkojen esilletuomi-
seen. Jotkin tuomioistuimen jisenet innostuvat edelld mainitunlai-
seen kirjoittamiseen ylenmaérin, toisinaan jopa itse asiakysymyksen
kustannuksella ja juuri asiakysymyksessd heikointen selvilld olevien
keppihevoseksi usein jaa taméa "kirjoittamisella” briljeeraaminen ja
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ajan sithen haaskaaminen. Ei tuomioistuimessa kasitykseni mukaan
kirjoittaminen ole periaatteessa sen erikoisempaa kuin missd muual-
la tahansa. Tarkoituksena on saada asia ilmaistuksi niin selvésti, etta
paatoksesta kay tajuttavasti ilmi, mitka ovat perusteet, lainkohdat ja
lopputulos eiké siihen tarvita tuomioistuinkohtaisia krumeluureja,
jonka hienoudet eivit yleensid asiakkaille edes avaudu muuta kuin
tekstin vaikeatajuisuutena. Kun téssd arvostelen ns. kirjoittamista,
en suinkaan halua vastustaa, vaan painvastoin korostaa sitd, ettd
tuomion pitaisi sisdltdd riittdvat perustelut. Toinen asia sitten on,
ettd niiden kirjoittaminen ei aina ole aivan helppoa esimerkiksi siitd
syystd, ettd eri sanojen erilaisen painoarvon ilmaiseminen on vai-
keaa. Eri painoarvoilla asiaan vaikuttavat seikat saavat helpolla vie-
raalle lukijalle saman arvon. Siis selvésti kirjoittaminen ilman kru-
meluureja on tédrkedd, mutta se ei saa lilaksi viivyttdd paatoksen
antamista.

Oma kokemukseni on, ettei pdatéksen kirjoittamista voi kovin
pitkélle kehitelld abstraktisena aivoissaan, vaan jo varsin varhaises-
sa vaiheessa on ryhdyttdvéd kirjoittamaan tekstid, joka véhitellen
muotoutuu siten, ettd voi sen itse hyvaksyéa ja toivottavasti my6s
muut asiassa mukana olleet. Ilmeisesti kuitenkin eri henkildiden
toimintatapa maarda teknillisen kirjoittamistekniikan,

Samaten kuin jokin tuomioistuimen jasen voi siind maéarin innos-
tua edelld mainittuun muodolliseen “kirjoittamiseen”, ettéd itse asia
unochtuu ja menettda mielenkiintonsa, kuten kdytannéssakin on kiy-
nyt, niin samoin voi, jos esimerkiksi liiallisesti innostuu johonkin
muuhun kuin asian varsinaiseen asiasisdltoon ja sitd koskevaan
aineellisoikeudelliseen kysymykseen, kuten esimerkiksi liiallisesti
asian prosessuaaliseen puoleen. Vaikkakin prosessioikeudellisilla ky-
symyksilla tietenkin asiaa ratkaistaessa on tietty perusmerkityksen-
sd, niin sitd voidaan verrata taiteilijan tekeméssd maalauksessa sen
raameihin, joka ei koskaan saisi saada maaraavaa merkitysté teoksen
arvostelussa. Kasitykseni on, ettd oikeustieteellisessd opetuksessa
1940-luvulle saakka oli prosessioikeus jostain syystd, ilmeisesti pro-
fessorien Granfaltin ja Sjostromin nauttiman henkilékohtaisen arvo-
vallan nojalla saavuttanut aiheettomasti “"tdrkeimméksi” katsotun
oikeusalan aseman, vaikka verrattuna aineellisen oikeuden aloihin,
silla pitdisi olla vain apuaineen asema. Tdmaén ei kuitenkaan tarvitse
tarkoittaa sen katsomista merkityksettomaksi. Kasitykseni mukaan
noina aikoina prosessioikeus oli kehittynyt lidhes opiksi niistd kei-
noista, joilla aineellisesti oikeutettu voitiin estdd pddsemaésté tuomio-
istuimissa aineellisesti oikeaan ratkaisuun. Myés KHO:ssa on esiinty-
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nyt aikoinaan noiden aikojen peruina jonkin vaikutusvaltaisen hal-
lintoneuvoksen taholta sen yliarvostusta, mutta tdma vaihe on on-
neksi jo kauan sitten sivuutettu.

Mainitsen niisti seikoista vain, jotta vastaisuudessa ei vastaaviin
itse asiakysymyksen ohittaviin seikkoihin liiaksi kiintyminen saisi
ylivaltaa aineellisoikeudellisista ndkokohdista. Ehké suurin vaara
tallaisille teille joutumiseen on niilla hallintoneuvoksilla, jotka eivat
ennen virkaan tuloaan ole saaneet vahvaa aineellisoikeudellista
kokemusta milldan KHO:n varsinaiseen tuomiovaltaan kuuluvalla
alalla.
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Le Conseil d'Etat et la fonction
consultative:

de la consultation a la décision

Le Conseil d'Etat est surtout connu pour ses décisions
juridictionnelles. Cela se comprend puisque celles-ci sont publiques
et que, rendues au nom du peuple francais, elles ont par elles-mémes
force exécutoire. A 'université, le Conseil d'Etat est surtout étudié au
travers de sa jurisprudence contentieuse.

Plus discret, de role consultatif du Conseil d'Etat est tout aussi
important. En volume, il représente environ la moitié de la charge de
travail du Conseil. Son domaine est étendu: comme juge, le Conseil
d’'Etat crée et applique surtout le droit administratif, comme
conseiller, il intervient dans tous les secteurs du droit civil,
commercial, pénal, international ... Surtout, sa mission consultative
place le Conseil d’Etat au coeur de l'action administrative
quotidienne. Elle lui permet de bien connaitre l'administration et
d’'étre pour elle un point de passage obligé et habituel avant toute
décision importante. Conseiller du Gouvernement, le Conseil d'Etat
est un rouage du processus de décision au sein du pouvoir exécutif:
ses avis sont a la frontiére de la consultation et de la décision.

Et selon les époques, 1'équilibre évolue entre 1'une et l'autre. Sous
le Consulat et I’Empire, le Conseil d’Etat fut conseiller, voire
rédacteur de textes et de codes plus que juge. A l'inverse, la IIléme
République fut 1'dge d'or du contentieux administratif mais les
attributions consultatives du Conseil d'Etat étaient réduites a cette
époque ou il construisait sa jurisprudence.

Outre son propre réle de conseiller, le Conseil d'Etat participe, par
les missions de ses membres comme par les avis qu'il rend sur des
textes ou des questions touchant a 1'organisation administrative, a la
conception d'ensemble de l'administration consultative. Moins
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régalienne, 1'administration écoute davantage les administrés et
cherche a leur expliquer ses projets et ses décisions. La concertation
se développe. La prospective passe souvent par des consultations. Les
méthodes appropriées doivent étre mises au point pour assurer le
dialogue sans alourdir a l'excés les procédures de décision, ni diluer
les responsabilités. Le Conseil d’'Etat aide a définir les équilibres et a
respecter les distinctions nécessaires entre les avis d'une part, les
décisions d’'autre part. Il vérifie, enfin, que les consultations
nécessaires prévues par les procédures ont bien été toutes faites,
lorsqu'il est saisi, a la fin du parcours, du texte gouvernemental: il
n'est pas rare que certaines mangquent.

*

Le Conseil d'Etat exerce d'abord lui-méme des attributions
consultatives trés variées, qui révélent trois aspects principaux: il
examine les textes, répond a des demandes d’avis formulées par le
Gouvernement et entreprend des études de caractére général.

De nombreux textes ne peuvent étre pris qu’aprés une
intervention du Conseil d'Etat. En outre, le Gouvernement peut, sans
y étre tenu, lui soumettre pour avis tout projet.

Trois cas d'intervention obligatoire du Conseil d'Etat sont prévus
par la Constitution elle-méme. Ils concernent les projets de loi,
obligatoirement examinés par le Conseil d'Etat avant leur adoption
par le Conseil des Ministres et leur transmission au Parlement, les
ordonnances, et les décrets pris pour modifier des lois antérieures a
I'entrée en vigueur de la Constitution dont les dispositions portent
sur des matieres de caractére aujourd'hui réglementaire.

Si ces trois cas de consultation obligatoire du Conseil d'Etat
prévus par la Constitution revétent une importance particuliére, la
consultation du Conseil d'Etat est le plus souvent rendue nécessaire
en vertu de textes législatifs et réglementaires qui exigent son
intervention.

Les lois, tout d'abord, prévoient fréquemment que leurs décrets
d'application seront pris en Conseil d'Etat. Les mesures
réglementaires les plus importantes sont aussi prises en Conseil
d'Etat.

Un décret en Conseil d'Etat peut également lui-méme exiger que
certaines mesures soient prises par décret en Conseil d'Etat. Par
exemple, le décret du 15 juin 1987 relatif a 1'organisation des services
d’'administration centrale dispose que “l’organisation des services
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centraux de chaque ministére en directions générales, directions et
services est fixée par décret en Conseil d’Etat”.

Les interventions obligatoires du Conseil d'Etat ainsi prévues par
un texte portent tantdt sur des mesures réglementaires — par exemple
les statuts particuliers de chaque corps de fonctionnaires en vertu des
dispositions législatives du statut général — tantot sur des décisions
dépourvues de caractére réglementaire, comme, en vertu du code de
1'expropriation, les déclarations d’utilité publigue qui intéressent les
opérations d'intérét national ou qui interviennent, quelle que soit la
nature de 1'opération, alors que l'avis du commissaire-enquéteur est
défavorable. Des mesures purement individuelles peuvent aussi
nécessiter l'intervention du Conseil d’Etat: le cas le plus traditionnel est
celui des changements de nom, en vertu de la loi du 11 Germinal An XI.

En dehors des cas de saisine obligatoire, le Conseil d'Etat peut étre
sollicité par le Gourvernement de donner un avis sur tout projet de
texte. Des décrets, en particulier, sont fréquemment soumis au
Conseil d'Etat sans que cela soit obligatoire.

Au total, le Conseil d'Etat est ainsi amené & examiner chaque
année prés de 2000 projets de textes. En 1991, il s’est prononcé sur
exactement 2.139 projets, qui se répartissent entre 119 projets de lois,
680 décrets réglementaires et 1.311 mesures non réglementaires.

Outre ces projets de textes, le Gouvernement peut saisir le Conseil
d'Etat d'une demande d'avis sur n'importe quelle question.
Reprenant des termes qui évoquent l'article 52 de la Constitution de
I’An VIII, l'article 23 de I'ordonnance du 31 juillet 1945 sur le Conseil
d’Etat dispose ainsi que le Conseil d'Etat "peut, notamment, étre
consulté par les ministres sur les difficultés qui s’élévent en matiere
administrative”.

Cette possibilité de solliciter l'avis du Conseil d'Etat n’est ouverte
qu’aux ministres eux-mémes. Elle est trés large: sa seule limite est de
ne pas interférer avec une affaire en cours d'examen par une
juridiction.

Les demandes d'avis portent le plus souvent sur des problémes de
nature technique. Elles concernent parfois des questions d'une
grande actualité: le 22 novembre 1989, le Conseil d'Etat a précisé la
portée du principe de laicité en répondant a la question par laquelle,
lors de l'affaire du “foulard islamique”, le ministre de 1'éducation
nationale lui demandait si ce principe était compatible avec le port,
par les éléves des établissements d'enseignement scolaires publics, de
signes d'appartenance a une communauté religieuse. Le Conseil
d’Etat a indigué que le port par les éléves de signes par lesquels ils
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entendent manifester leur appartenance a une religion n'est pas
incompatible avec le principe fondamental de laicité. Mais il a précisé
que les conditions dans lesquelles de tels signes sont arborés ne
doivent pas porter atteinte, par leur caractére ostentatoire ou
revendicatif, a la liberté des autres éléves, ni au bon fonctionnement
du service public. Le Conseil d'Etat a de la sorte donné un cadre qui a
permis de résoudre un probléme d'une vive acuité. Au total, quelques
dizaines d’'avis sont sollicités chaque année: 29 ont été demandés en
1991.

Outre 1'examen des textes et des questions qui lui sont soumis, le
Conseil d'Etat entreprend enfin des études de caractére général, soit a
la demande du Premier Ministre, soit de sa propre initiative. Ces
travaux sont confiés a la section du rapport et des études, qui associe
fréquemment aux réflexions qu'elle organise des personnalités
extérieures au Conseil d'Etat.

Les sujets étudiés par la section du rapport et des études sont
d'une grande diversité.

Les uns touchent au fonctionnement de l'administration. La
commission puis la section du rapport et des études se sont ainsi
intéressées en particulier aux obstacles a4 la déconcentration
administrative (1970), a la motivation des actes administratifs (1978,
puis 1985), aux groupements d'intérét public (1981), aux problémes
posés par la diversité des administrations centrales {1983}, aux
autorités administratives indépendantes (1984), aux circulaires
ministérielles (1985), aux établissements publics nationaux (1985}, au
paiement des créanciers de l'administration (1985), & l'incidence des
nouvelles technologies de l'information sur les procédures
administratives (1987), a formation juridique des fonctionnaires
(1988), au droit des concours {1989).

S’agissant de la justice administrative, des études on été menées
sur la prévention du contentieux (1981 et 1987) et sur l'exécution des
décisions (1989).

Plusieurs études ont abordé des questions qui intéressent de
vastes domaines de la vie administrative et au-dela, sociale, comme
le droit des propriétés publiques (1986), les pouvoirs disciplinaires
des fédérations sportives (1990) ou 'aide juridique (1990), le droit de
I'urbanisme “pour un droit plus efficace” (1992). La pénétration du
droit international, et en particulier des normes communautaires, a
fait 'ohjet d'études de caractére général en 1982, puis en 1985, et une
série d'études est menée sur les conséquences administratives du
grand marché intérieur. A la demande du Premier Ministre, le Conseil
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d'Etat a entrepris, depuis 1988, une série d'études sur 'adaptation de
notre droit interne aux exigences communautaires dans la
perspective du grand marché européen. Cette série a été close, fin
1991, par la remise de deux études portant 1'une, sur les procédures
de recours en matiére de passation des marchés publics de
fournitures et de travaux (études dont les principales propositions
ont été reprises par la loi) et 'autre, sur les collectivités locales et le
droit communautaire.

La section du rapport aborde enfin des thémes qui constituent
d'abord des problémes de société. Ainsi, dans son rapport intitulé De
l'éthique au droit (1988), elle a examiné les conséquences de progres
rapides de la médecine et de la biologie, en matiére notamment de
procréation médicalement assistée. La communication faite au
Conseil des ministres du 18 décembre 1991 et le dép6t de trois projets
de lois sur le respect des droits de la personne, l'utilisation des
éléments et produits du corps humain, le traitement des données
relatives aux recherches de santé, retiennent, pour l'essentiel, les
propositions du Rapport du Conseil d'Etat.

*

Par ses avis, le Conseil d'Etat est trés proche de la décision.

D'une part, avant méme qu'il ne soit saisi, certains de ses
membres aident souvent l'administration & mettre au point ses
projets. Ces interventions se déroulent au travers des mission
juridiques, confiées & des membres du Conseil, qui existent dans
plusieurs ministéres, ou a l'occasion de conseils juridiques sollicités
par ceux-ci, de fagon plus ou moins réguliére. Se développe également
I'appel a4 un "pré-rapporteur”, membre du Conseil qui sera chargé du
dossier, comme rapporteur, devant la section administrative
compétente, et qui contribue au préalable a la mise au point du
projet.

D’autre part, sur un plan juridique, le Conseil d'Etat est co-auteur
des décisions réglementaires qui lui sont présentées. Le
Gouvernement agissant seul et le Gouvernement se pronongant en
Conseil d'Etat sont regardés comme des autorités différentes.
L'intervention du Conseil d'Etat et la régularité de celle-ci sont dés
lors des questions qui touchent a la compétence de l'auteur de la
décision, et non a sa forme. Le défaut d'intervention du Conseil
d'Etat, alors qu'un décret en Conseil d'Etat est exigé par la loi,
appelle, en cas de recours, une annulation pour incompétence, et non
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pour vice de forme: or l'incompétence est soulevée d'office par le
juge.

Dans l'exercice de cette compétence, le Conseil d'Etat donne un
avis sur tous les aspects d'une affaire. A la différence de ses
interventions juridictionnelles, il ne se limite pas aux questions
juridiques. Sans connaitre de frontiére précise, son avis porte en
particulier sur la forme, le droit et 1'opportunité.

Le Conseil d'Etat veille d'abord a ce que les textes soient bien
rédigés, dans une langue correcte et précise. Au-dela des questions de
correction purement formelle, il s'agit aussi d'éviter les ambiguités
qui sont ensuite source de contestations: 1'expérience du contentieux
est précieuse a cet égard. Ces questions de rédaction ont aussi des
aspects plus juridiques: un texte doit étre inséré a sa place, par
rapport notamment aux textes et aux codes existants.

Le Conseil d'Etat est également le conseiller juridique du
Gouvernement. Aussi s'attache-t-il a ce que les textes qu'il adopte
soient d'une parfaite qualité du point de vue du droit.

Mais le Conseil d'Etat, comme conseiller, va au-dela de ces
questions de bonne rédaction et de correction juridique.

Son approche couvre l'ensemble des questions posées par une
affaire.

Il s’interroge ainsi sur les justifications et sur l'intérét du projet
qui lui est soumis. Il dresse le bilan de ses avantages et de ses
inconvénients, vérifie son efficacité et ses chances de réussite. Il
s’assure en particulier des capacités de 1'administration & mettre en
oeuvre et & assimiler une réforme. Le Conseil d'Etat veille aussi a ce
que les différentes décisions arrétées par le Gouvernement soient
cohérentes entre elles; le passage devant le Conseil d'Etat de toutes
les décisions importantes contribue de la sorte a la coordination des
actions menées par les différents ministéres et parfois par les
différents services d'un méme ministére.

Le Conseil d’Etat se trouve ainsi trés proche de l'action
administrative. Par exemple, il a contribué a la définition et a la
bonne acceptation par 1'opinion du programme nucléaire au travers
de l'examen des projets de décret déclarant d'utilité publique la
construction des diverses centrales. A 'automne dernier, il a examiné
le schéma directeur du T. G. V.

Aucun des aspects de l'opportunité de l'affaire n'échappe au
Conseil d'Etat. Mais il s'agit de 1'opportunité entendue d'un point de
vue administratif et non pas politique. Les choix politiques relévent
du Gouvernement seul. Le rdle du Conseil d'Etat est d'aider le
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Gouvernement a prendre les décisions les plus adaptées a la mise en
oeuvre de ces choix, compte tenu des différents parameétres,
notamment juridiques et administratifs, a prendre en considération.
Aussi son intervention ne met-elle pas en question le pouvoir de
décision. Tout en étant proche de celui-ci, le Conseil d’'Etat ne s'y
substitue nullement. Au contaire, il I'éclaire de fagon a le rendre plus
efficace. Expliquant parfaitement la "déontologie” du Conseil d'Etat,
le Président MASPETIOL, président de la section de l'intérieur,
écrivait en 1975:

"Ce que le Conseil d'Etat est par contre en droit de demander,
c'est que le Gouvernement résiste a la tentation de se prévaloir
de l'avis favorable donné sur le plan technique et juridique
comme d'une approbation par le Conseil de l'inspiration du
projet. Sur les options politiques de celui-ci, il n'y a pas, il ne
peut pas y avoir d'avis du Conseil d'Etat, mais seulement les
opinions individuelles, presque toujours divergentes, de
certains de ses membres, opinions dont les usages ne
permettent pas qu’elles s’expriment avec publicité”.

*

Dans la plupart des cas, le Gouvernement n'est certes pas obligé de
suivre les avis du Conseil d'Etat. Les hypotheses d'avis conforme son
rares et ne concernent que des décisions de caractére individuel, en
matiére, par exemple, de congrégations religieuses ou de déchéance
de la nationalité. La notion "d’avis conforme” date historiquement de
la fin du 19éme et du début du 20éme siécle, et I’on n'y a plus recours
aujourd’hui. Elle s'analyse en un véritable transfert de compétence,
et si I'on veut déplacer la compétence il est plus correct de le faire
clairement. Tel est bien le sens de la décision du 21 février 1992, par
laquelle le Conseil Constitutionnel a jugé que la loi ne pouvait exiger
un avis conforme du Conseil supérieur de la magistrature la ot la
Constitution prévoyait seulement un avis.

Mais, s'ils sont rarement contraignants, les avis du Conseil d’'Etat
sont toujours écoutés et le plus souvent suivis.

Sur les questions de forme, tout d'abord, le- Gouvernement s’en
remet de fagon quasiment systématique aux observations du Conseil
d’'Etat.

Il suit de méme presque toujours ses avis juridiques. Procéder
différemment serait d’ailleurs prendre un trés grand risque pour
les textes réglementaires, passibles ensuite de la censure du Conseil
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d'Etat statuant au contentieux. Le risque est moindre, il est vrai,
pour les projets de lois. Il s'est toutefois fortement accru avec
l'apparition et le développement du contrdle exercé par le
Conseil Constitutionnel. L'inspiration des deux institutions est
voisine.

Aussi un projet de loi jugé contraire a la Constitution par le Conseil
d'Etat aurait-il trés peu de chances d'étre accepté par le Conseil
Constitutionnel. De ce point de vue, I'affermissement du contréle de
constitutionnalité a donné un poids accru aux avis du Conseil d'Etat
sur les projets de lois. La comparaison des avis donnés par le Conseil
d'Etat, en amont, et des décisions du Conseil Constitutionnel, en aval,
des 3 ou 4 derniéres années établit que leurs positions sont presque
toujours identiques, le Conseil d'Etat connaissant parfaitement la
lettre et l'esprit des décisions du Conseil Constitutionnel. §'il y a
cependant des dispositions législatives encore déclarées
inconstitutionnelles, c¢’'est parce qu'il peut arriver, bien que ce soit
trés rare, que le Gouvernement ait négligé 1'avis du Conseil d'Etat sur
la constitutionnalité, et surtout par le fait que le texte soumis au
Conseil d'Etat et retenu par le Conseil des Ministres, a pu faire 1'objet
d'amendements au cours de la discussion parlementaire; or le Conseil
d’'Etat n'est pas saisi des amendements.

C'est, en définitive, sur les appréciations d'opportunité que les
avis du Conseil d'Etat peuvent ne pas étre suivis par le
Gouvernement. Une telle situation n’a rien d'anormal. Conseiller est
une chose, décider une autre. Aussi est-il naturel que dans certains
cas, d'ailleurs peu fréquents, le Gouvernement s'écarte, apres l'avoir
examiné, de 1'avis du Conseil d'Etat.

A titre indicatif, sur 420 décrets soumis au Conseil d'Etat pendant
une période de neuf mois, on a pu noter que le Gouvernement avait
intégralement adopté le texte du Conseil d’Etat dans 399 cas. Pour les
21 autres projets, le texte du Conseil d'Etat a été repris a plus de 90 %);
sur le restant, le Gouvernement a maintenu ses positions sur des
questions qui touchaient uniquement a 1l'opportunité. Ces chiffres
montrent l'autorité des avis du Conseil d'Etat sur les textes
réglementaires.

Les avis du Conseil d'Etat sont donnés au Gouvernement et a lui
seul. Aussi est-ce au gouvernement de décider de leur éventuelle
publicité. Tant qu'ils n'ont pas été rendus publics par lui, ils
demeurent couverts par le secret. Cette régle traditionelle a été
confirmée par la loi du 17 juillet 1978 sur l'accés aux documents
administratifs: 1'article ler de cette loi exclut du principe de libre
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communication qu'il proclame les avis du Conseil d'Etat ainsi que
ceux des tribunaux administratifs.

A une époque ol la transparence administrative s'accroit, cette
régle de confidentialité pourrait sembler d'une inspiration surannée.
Elle conserve néanmoins de fortes justifications. Dans son réle de
conseiller du Gouvernement, le Conseil d'Etat n'est par un corps de
controle, dont les interventions doivent normalement étre publiques.
Il est 'un des rouages du processus de décision gouvernementale. Son
intervention vise & améliorer ce processus. Elle ne doit pas se
retourner contre son objectif méme par une publicité qui, dans
certains cas, viendrait géner le Gouvernement.

En pratique enfin, si les cas d'indiscrétion sur les avis du Conseil
d'Etat demeurent heureusement exceptionnels, le Gouvernement
accepte le plus souvent de rendre publics les avis qu'il a recus. Il est
certes fréquent qu'il conserve le secret quelque temps. Mais il est rare
qu'il I'impose de fagon définitive. Aussi le rapport public, dans lequel
le Conseil d'Etat retrace, depuis 1988, ses activités, contient-il, avec
l'accord du Gouvernement, la plupart des avis importants rendus
durant 'année par le Conseil.

Depuis la loi du 31 décembre 1987 portant réforme du contentieux
administratif, le Conseil d'Etat est appelé a donner des avis dans le
cours méme des procédures contentieuses. Tribunaux administratifs
et cours administratives d'appel peuvent en effet le saisir d'une
question nouvelle, présentant une difficulté sérieuse et susceptible de
se poser dans de nombreux litiges.

Cette procédure est certes bien différente de sa mission
consultative traditionnelle. Elle débouche sur une décision de ses
formations contentieuses qui, sans avoir l'autorité de la chose jugée,
oriente fortement le cours des instances ayant donné lieu au renvoi.
Mais elle permet, dans un délai rapide - de trois mois au maximum -
, de résoudre, au bénéfice de l'ensemble des juridictions et des
justiciables, une question délicate. A l'occassion d'une vingtaine
d'avis rendus depuis 1'entrée en viguer de la loi du 31 décembre 1987,
le Conseil d'Etat a pu éclairer la solution de plusieurs milliers de
dossiers pendants devant les tribunaux administratifs ou les cours
administrative d'appel. Il a tranché des questions de droit délicates,
en matiére notamment d'indemnité de logement des instituteurs ou
de préjudices commerciaux subis par la SNCF ou par les
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concessionnaires d'autoroutes a la suite d'attroupements qui
engagent la responsabilité de I’Etat. Le tres volumineux contentieux
du supplément familial de traitement d aux agents publics a donné
lieu a des demandes d’avis auxquelles le Conseil d'Etat vient de
répondre par une décision qui permet de régler les questions de
principe soumises aux tribunaux administratifs au travers de
plusieurs milliers de litiges individuels.

Les modalités d'association du Conseil d’Etat aux décisions
gouvernementales ont un intérét pour les questions, plus larges, que
souléve aujourd’'hui la multiplication des instances de réflexion et de
proposition. Des textes législatifs ou réglementaires toujours plus
nombreux instituent des procédures de consultation obligatoires. Des
décisions importantes sont confiées a des autorités administrative
indépendantes — tels la Commission Nationale de l'informatique et
des libertés ou le Conseil supérieur de 1'audiovisuel — ou prises aprés
avis de ces autorités. Sur les probléemes de société qui nécessitent un
débat pluraliste, comme la nationalité ou l'intégration, des comités de
sages sont mis en place. La régulation par les juges se développe
également. Ces évolutions inquiétent parfois. Il est vrai qu’elles
présentent certains risques de dilution des responsabilités ou
d’'effacement du pouvoir politique. Le débat qui s'ouvre a leur sujet
montre que les équilibres demeurent délicats entre les procédures de
consultation, la pratique de la concertation et le respect du pouvoir
de décision.

Il est vrai qu'un excés de consultation peut tuer la concertation.
On le voit parfois au travers de l'application des exigences trés
contraignantes de consultation des assemblées délibérantes des
territoires d’outre-mer, qui sont souvent oubliées ou satisfaites trop
tardivement pour donner lieu a un véritable débat.

Le développement des procédures et des instances consultatives
répond pourtant a un besoin. Il s'agit de rechercher de nouveaux
espaces de réflexions, permettant davantage de liberté d'examen et
de discussion des projets, qu’'ils soient de la compétence du
Gouvernement, ou qu’ils doivent étre soumis au Parlement sous
forme de projets de lois. On reproche, en effet, souvent a
l'administration une gestion trop technique des problémes, au
Gouvernement un trop grand souci du court terme, au Parlement la
difficulté qu'il trouve a sortir des affrontements politiques majorité//
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opposition, pour qu'il ne soit pas souvent fort utile de préparer la
décision par les travaux d'instances a la fois expertes et
indépendantes. Il n’en reste pas moins que la décision sera prise par
ceux qui ont le pouvoir légitime de la prendre, qui restent libres de
suivre, ou de ne pas suivre, les avis qui leur sont donnés, de retenir en
totalité, en partie, ou de ne pas retenir l'inspiration et les conclusions
des rapports qui leur sont remis. Mais le terrain aura été éclairé, les
difficultés dégagées: les lois et les décrets nécessaires seront élaborés
sur des fondements solides, et en tout cas mieux assurés qu'en
I'absence de toute réflexion préalable au sein d'une instance de
consultation qualifiée. Sans se substituer aux décideurs, mieux vaut
réfléchir et débattre en amont.

Le Conseil d'Etat prend sa part a ce mouvement d’'ouverture et de
discussion. Aujourd'hui, sa contribution a 1'élaboration du droit passe
certes par d'autres voies que celles des moments de son histoire ot il
rédigeait les codes ou posait les fondements du droit administratif.
Elle s’est diversifiée mais la valeur de ses interventions tient, comme
par le passé, a qu'elles émanent d'une institution unique dont les
membres, d'expériences trés variées, appartiennent a plusieurs de ses
formations dont les actions sont coordonnées. Et ce sont les
différentes faces de ces fonctions: conseiller et juge, régulateur,
contrdleur, bureau d'études des réformes qui se donnent, les unes aux
autres, une efficacité qui survit aux changements des institutions,
accompagne, dans la société, les courants des idées et contribue en
définitive a I'évolution des esprits.

De cette évolution, deux exemples m’'apparaissent tout-a-fait
caractéristiques et actuels: ils concernent les collectivités locales et
I’Europe.

Avec la décentralisation, une nouvelle dimension est donnée a la
fonction consultative.

Certes le Conseil d’Etat est depuis longtemps familier des
questions intéressant les collectivités locales. Tant au contentieux
que dans ses avis, il veille au respect des principes constitutionnels
qui déterminent le cadre des interventions du législateur et des
autorités gouvernementales, libre administration des collectivités
locales d'un c6té, indivisibilité de la République d'un autre coté. De
méme, il s’assure du bon déroulement, en temps utile, des
consultations préalables exigées par la Constitution en ce qui
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concerne les assemblées territoriales des T.0.M. et, plus récemment,
par la loi pour ce qui concerne 1'Assemblée de Corse.

Ces derniéres années, le Conseil d'Etat a examiné les lois de
décentralisation puis les nombreuses mesures réglementaires prises
pour leur application. Sa section de l'intérieur et son assemblée
générale ont ainsi pris une part importante a la nouvelle organisation
des collectivités locales et aux transferts de compétences dont celles-
ci ont bénéficié.

Une nouvelle question se pose maintenant, celle des besoins des
collectivités locales en conseil juridique et administratif.

Ces besoins existent sans aucun doute et il est d'ailleurs heureux
que les collectivités locales les ressentent.

Nul ne songe que le Conseil d’Etat y réponde. Certains, en
revanche, souhaiteraient que les tribunaux administratifs puissent
répondre a des demandes de conseil ou d’avis des collectivités locales.

Le droit actuel réserve aux seuls préfets la possibilité de demander
un avis aux tribunaux administratifs. Les collectivités locales doivent
donc passer par l'intermédiaire du préfet pour qu'une question soit, si ce
dernier accepte d'en saisir le tribunal administratif, soumise a celui-ci.

Une réflexion est possible sur d'éventuels aménagements de cette
procédure. Force est toutefois de reconnaitre qu'il existe des
justifications en faveur des régles actuelles. Outre la charge qui est
aujourd’hui celle des tribunaux administratifs, il n'est, en effet, pas
anormal qu'une institution de 1'Etat ne conseille que les
administrations de 1'Etat. Dans certains cas, l'intervention du
tribunal administratif pourrait, me semble-t-il, étre envisagée, mais
est-il possible de définir des conditions et des procédures qui laissent
au juge, en cas de contentieux ultérieur, son entiere indépendance
d’esprit?

Les derniéres évolutions, que j'évoquerai, concernent 1'Europe.

La place croissante des normes d'origine communautaire a
naturellement des incidences sur les activités consultatives du
Conseil d'Etat.

Avant méme que sa jurisprudence contentieuse ne consacre la
prééminence du droit international, et donc du droit communautaire,
sur les régles de droit interne, y compris la loi plus récente, le Conseil
d'Etat veillait, dans ses fonctions administratives, a la compatibilité
des projets qui lui étaient soumis avec les regles européennes. Il a
également eu l'occasion de vérifier que la consultation de la
Commission des Communautés Européennes, dans les cas ou elle est
nécessaire, avait bien été effectuée.
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Le Conseil d’Etat et la fonction consultative

Des questions nouvelles se posent aujourd'hui.

D'une part, il pourrait etre utile ques les instances
communautaires consultent, sur certains projets, le Conseil d'Etat,
tout comme les instances analogues des autres pays de la
Communauté. Certains songent aussi a la création d'un Conseil d'Etat
européen.

D’autre part, on voit se dessiner une intervention du Conseil
d’Etat dans 1'élaboration méme des textes communautaires. Lors de
la révision constitutionnelle préalable a la ratification des accords de
Maastricht, un article 88-4 a été ajouté a notre Constitution. Il
prévoit que le Gouvernement soumet au Parlement, dés leur
transmission au Conseil des Communautés, "les propositions d’actes
communautaires comportant des dispositions de nature législative”.
Pour l'application de ces prescriptions, une circulaire du Premier
Ministre du 31 juillet 1992 a prévu que les projets d'actes
communautaires seraient transmis au Conseil d'Etat. Celui-ci pourra
de la sorte éclairer le Gouvernement, avant la saisine du parlement,
sur le caractere législatif des mesures en cause. Au-dela de cette
question, le Conseil d'Etat, garant des équilibres normatifs, donnera
suffisamment tot des indications sur la pertinence et la portée des
termes utilisés, sur l'articulation des régles envisagées avec les textes
en vigueur et sur la capacité de 1'administration a les appliquer. Son
intervention facilitera également l'assimilation des normes
communautaires par les administrations frangaises: le passage par le
Conseil d'Etat est, pour l'ensemble des services, la meilleure des
courroies de transmission. Avec I'Europe, une voie nouvelle s'ouvre
ainsi a la mission consultative du Conseil d'Etat.
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Laszl6 Nagy

Principles and System of the
Judgement of Labour Disputes in
Hungary

I

The Hungarian labour law distinguishes between individual and
collective labour disputes. The first ones may arise from the labour
contract made between the employee and the employer and/or from
the labour relation established on the basis thereof. The latter ones
may arise between the trade union representing the interest of the
employees or some elected organ of the employees and the employer,
or they may come into being, because the existence or the lawfulness
of the action of the first ones became disputed. In the sphere of these
latter ones we can distinguished - as regards the subject-matter of
the dispute - legal disputes and extra-legal disputes, the so-called
interest disputes. In the first scope belong the cases, when the
existence or non-existence of a right of one of the parties is disputed,
or its violation or non-performance or non-satisfactory performance
gives rise to the dispute. The latter ones are constituted by the cases
when the dispute arises in the interest of the protection, enforcement
of the interest of one or the other party — which is not secured by law.

In the framework of this study I shall deal only with the legal
disputes.

I

In connection with the definition of the system relating to the
jugdement of labour disputes, the science of the Hungarian labour
law takes for starting point the fact that the law has to promote the
quick and unimpeded realization of the rights and obligations
resulting from both the individual labour relation and from the
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collective legal relations. Therefore, in the course of legal regulation a
system has to be defined which promotes that the disputes, the
conflicts get to the surface, and ensures their quick and fair
judgement. Accordingly, the system of the jugdement of the legal
disputes must be based on the following principles:

a) The possibility of the unimpeded enforcement of the claim arising
out of or connected with the individual labour relation or some —
collective legal relation must be ensured.

b) In any other case, if a legal dispute arises, it has to be ensured for
all of the interested parties that they can go to law in connection
therewith. From this point of view it is indifferent whether the
dispute has arisen in the framework of individual or collective
legal relation.

c) The system of the organs judging the labour disputes must be
defined so that they should be near to the places where the
disputes arise. This facilitates the quick settlement of the dispute.
A basic advantage is, however, that the organs deciding the
dispute can get acquainted better with the circumstances which
led to the dispute.

d) The rules of procedure must be established so that they should
allow the quick decision of the dispute.

e) It has to be ensured for the trade unions that they could intervene
in the course of the labour disputes in the interest of the
employees.

Before I would commence to make known the present situation, I
would like to give a short overview, how the judgement of the labour
disputes was formed and developed in the past.

I

The regulations of the judgement of the labour disputes began to get
formed in the second half of XIXth century in Hungary. The
regulation is made in the framework of several Acts relating to
industry, trade, agriculture etc. The essence of the system of judging
disputes can be summarized as follows:

— In the individual labour disputes arisen in the industry and trade,

partly the organs of state administration, partly conciliating
boards formed from the employers and the employees acted. After
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their decision the parties could turn to the ordinary court.

- In the agriculture, the judgement of individual disputes was
definitively within the jurisdiction of the local and/or regional
organs of state administration. It was possible to turn to the
ordinary court only in case of compensation for damages due to
the employee.

— In case of domestic servants and of some other professions of
similar character the local and/or regional organs of state
administration acted.

— The labour disputes of the officials of state administration are
judged in the official way. In several cases, there was a possibility
to turn to the administrative courts.

— The court could not act in the disputes of collective character,
they were decided in the course of conciliation through the parties
and/or the organs of interest representation.

After the first World War a more or less unified system was formed
and in the framework there of the judical way was ensured in a larger
sphere. At the same time, labour courts were organized for the
judgement of the individual legal disputes. They were organized with
the courts of first instance. The character of the labour court
appeared in the feature that the judge administed justice with two
assessors. One of the assessors was delegated by the interest
representation of the employers, the other by that of the employees.
At the same time the legal rule prescribed, too, that it is precondition
of judgement with assessors that it should be requested by one of the
parties. The party who requested the co-operation of the assessors,
had to deposit the presumable costs of the assessors. The legal rules
take out of the jurisdiction of the labour courts a number of
categories of employees. Thus the disputes related to the salary of
the employees of the state railways, the workers of the state-owned
factories (iron, steel and machine works, coal mines) were judged in
the official way. In the disputes of domestic servants and farm-
servants decision was made by the public administration authority, in
certain cases by the administrative court in the last resort. Only the
claims for damages could be brought before ordinary court.

After the second World War one of the first measures was the one
that permited the judicial way in each labour dispute, except for the
disputes of the employees of state administration and judicature. The
collective labour disputes, however, did not further on got within
judicial jurisdiction.
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The Labour Code, which came into force in 1951, established a
double system for the judgement of individual labour disputes. For
the judgement of the labour disputes, it prescribes the use of a system
of conciliating committees of two instances. The conciliating
committee of first instance functions with the employer, two
members were delegated by the employer, and two members by the
trade union. The conciliating committee of second instance was
organized by counties, its members were delegated partially by the
county council, and partially by the trade union. During the
subsistence of the labour relation all labour disputes had to be
addressed to the conciliating committee. Following the conciliation
procedure, as well as in the disputes arisen after the termination of
the labour relation, the parties could go to law. In certain matters
defined in the legal rule (e.g. fixing of the salary, relocation,
disciplinary punishment), the judicial way was excluded. In these
cases the conciliating committee of second instance decided
definitively. In the court procedure the court of general jurisdiction
of first instance, at second instance the county courts of general
jurisdiction proceeded.

This system subsisted with smaller modifications for about two
decades.

An essential change supervened from 1972. At this time the
conciliating procedure of second instance ceases to exist. The labour
courts come into being within the framework of the judicial
organization. They are organized by counties. They decide
definitively in the labour disputes brought before them, with two
exceptions. In the matters concerning the financial liability of the
employee and the employer, the parties could appeal to the court of
general jurisdiction of second instance. Simultaneously, the legal rule
defines provisions for the judgement of the labour disputes furthering
the quicker judgement. At the same time a Labour College was
formed at the Supreme Court for the direction at the level of
principles of sentencing.

The situation does not change in the case of legal disputes of
collective character. These ones continued not to be coverted by
court jurisdiction, but they were essentially decided in the course of
concilition conducted by the minister excercising supervision over
the employer and the superior organ of the trade union.
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v

The change of political and state regime supervened at the end of the
1980s, as well as the commencement of the transition to the market
economy made necessary the reform of labour law and, in this
framework, also the new regulation of the system of labour disputes.
This was particularly required by the circumstance that in the course
of the codification, in respect of the regulation of the labour relation,
the collective and other agreements concluded in the course of the
collective bargainings were stressed much more. An Act provides for
the exercise of the right to strike and such new institutions are
introduced as the factory councils elected by the employees. All this
makes indispensable the arrangement of the sentencing of labour
disputes of collective character. The system of sentencing the
individual labour disputes also required a certain alteration. This had
two reasons. On the one hand, the single-instance character of the
court procedure largely disputed by both the science and the practice
until then had to be terminated. On the other hand, the previous
conciliating system proceeding the court procedure had to be changed
as well, as this was not workable due partially to the pluralism of the
trade unions, and, on the other hand, to the rapid increase in the
number of the small employers.

|4

1. The Labour Code that came into force in 1992 attempted at
realizing the above-mentioned principles formed in the sphere of the
science of labour law. The rules of the Code mean progress from two
points of view in comparison with the former situation. On the one
hand, it makes possible with general character to bring to court both
the individual and the collective legal disputes. On the other hand, it
regulates in a uniform manner the system of conciliation preceding
the court procedure.

Section 199 of the Act prescribes that the employee, the trade
union, the works council can initiate labour dispute against the
employer's measure, omission violating a rule relating to the labour
relation, as well as for the enforcement of the claims resulting from
the labour relation. This right is due also to the employer, unless the
law makes exception therefrom. The court acts in the dispute.

2. On the basis of the regulations of the Code the domain of the
individual labour disputes is the following:

Those disputes can be considered as labour disputes which are in
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connection with the validity or invalidity of the labour contract
between the employee and the employer or with the existence or non-
exsistence of the individual labour relation, or with the violation or
not satisfactory performance of some right or obligation that came
into being on the basis thereof or in connection therewith.

It ensues from the above definition that if there exists between
the employee and the employer also another legal relation besides the
labour relation — e.g. mandate or contracting —, the dispute arising
therefrom does not belong to the sphere of labour disputes. (E.g. the
employer concludes a contract with an engineer being in labour
relation with him, saying that he should translate outside of his work
time an article published in a special magazine; or if the employer
takes on lease the home of his employee.) Similarly, the disputes
arising from the apprentice-ship relation between the apprentice and
the employer do not belong to the sphere of labour disputes either.

It ensues from the above definition, too, that the science of
Hungarian labour law does not consecrate enough attention to the
individual disputes of interest, and it leaves the solution of such
disputes to the parties. Though in the course of the legal regulation
we find apparent exceptions therefrom.

Section 199 subsection (4) of the Labour Code provides therefor. In
accordance therewith, a legal dispute can be initiated by the
employee against the decision of the employer made within his
sphere of discretion, if the employer has contravened the rules
governing the formation of his decision. Those decisions, measures
are within the sphere of discretion which belong to the sphere of
instructions of the employer. (E.g. he defines the work to be done by
the employee within the framework of the labour contract, he decides
what salary system he uses, whether he gives reward or not etc.) If
the employer takes measure within this sphere, the employee cannot
do anything against it, or he can explain that he would prefer to work
in task-wage system instead of time rate system or that he would
merit reward in his opinion, but he cannot initiate any labour dispute
for this reason. The legal rule does not make any allusion, which are
the rules to be taken, into consideration by the employer when
forming his decision, or measure. It is obvious that here the general
rules included in Part I of the Labour Code are meant. These are
especially the following: the prescription of Section 3 subsection (1)
saying that the parties have to co-operate in the course of the exersice
of the rights and the performance of the obligations. The provision of
Section 4 of the Act prescribes the proper exercise of the rights and it
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prohibits the exercise of the right directed towards impairing the
lawful rights of others or causing another disadvantage. Section 5 of
the Code provides for the prohibition of discrimination.

This case is only an apparent exception from the individual legal
dispute. The basis of the dispute is namely not that the decision does
not correspond to the real or presumed interest of the employee, but
that the employer disregarded the rule to be taken into consideration
when forming his decision. The employee, on his part, can require
with good reason that the employer should exercise the discretionary
right due to him in accordance with the legal rule. Thus the dispute is
directed to the request that the court should quash the decision. This
in itself does not mean that the dispute of interest is drawn into the
judicial jurisdiction. (It is conceivable that the new decision to be
made by taking into account the relevant legal rules shall be
indentical to the previous one on the merits.)

The labour disputes of collective character can be classified into
several groups. Thus

a) Alegal dispute concerning the activity of the trade unions can take
place:

— 1in the question whether a given organization is qualified as trade
union or not, or whether it can be considered as representative in
a certain sphere, branch, or with a certain employer,

— because the employer or some state organ violates the rights of the
trade union defined in the Labour Code.

b) A legal dispute can arise in connection with the collective
negotiations and/or the collective agreement:

— inthe question, whether a given negotiating party, either the trade
union or the employer's organ of representation of interest in
entitled to negotiate (e.g. whether it qualifies as an organ of
interest representation or whether it is representative in the given
case).

— Is the collective agreement valid as to the contents or from the
formal point of view, whether it subsists or not.

— Isthe termination of the collective agreement by notice conform to
the legal rules.

c) Alegal dispute concerning the participation right of the employees
can arise in the following cases, if:
— the rules prescribed for the works council have been violated,
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- the employee finds prejudicial that he has been left out of the list
of the electors against the rules, or he has been unlawfully
prevented from participating in the election,

- the employer violates the rights ensured for the works council,
either so that he does not ensure the conditions necessary for the
labour contract prescribed by the legal rule, or so that he does not
perform in the questions belonging to the competence of the works
council the obligation of joint decision, consent, requesting of
opinion or information prescribed for him.

d) In connection with the exercise of the right to strike, a legal
dispute can arise in the following cases:

— whether the strike serves the purpose defined in the relevant legal
rule (Act VII of 1989), that is, the protection and/or the
enforcement of the employee’s economic and social rights, and
especially whether it does not qualify as political strike,

— whether the strike is organized by the entity entitled there to (this
right is due according to the legal rule only to the trade union or to the
group of employees) and whether it is organized on a voluntary basis,

— whether in the given sphere, branch the strike is not prohibited or
whether it does not jeopardize the functioning of important public
utilities.

4. A special case of the legal disputes has to be mentioned which
constitutes a transition between the legal dispute and dispute of
interest or the individual and the collective dispute. According to
Section 23 of the Labour Code, the trade union having representation
with the employer is entitled to submit an objection to the employer
because of the unlawful employer’s measure affecting directly the
employees and/or their organs of interest representation and/or
because of the unlawful omission of measure. The deadline thereof is
five work days from the objected measure or omission, but latest
from obtaining knowledge of it, one month to be counted from taking
the measure of from the omission. No objection can take place, if the
employee can initiate a legal dispute against the measure.

If the employer does not agree with the objection, and the
conciliating talks have no result within 7 days, the trade union can go
to law within five days. The objected measure cannot be executed
until the successful termination of the conciliating procedure or until
the final and binding decision of the court.
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VI

1. The law prescribes in case of both the collective and individual
disputes that — before going to law — the parties have to attempt at the
decision of the dispute through conciliation. The Act designates three
ways thereof. The conciliation can be made in the course of the
negotiations of representatives of the parties appointed in equal
number - in general two for each of them. On the other hand, by
having recourse to the mediating activity of a person invited jointly
by the parties who is independent of them and is uninterested in the
dispute. At last by the decision of an arbitrator invited jointly by the
parties. If the parties have previously submitted themselves — by
declaration in writing — to the decision of the arbitrator, this is
binding for them. The conciliating procedure cannot have for result
the unjustified delay in the dispute. Therefore, according to the
provision of the Act, if the previous conciliation in the individual
dispute had no result within eight days, the party initiating the
dispute can go to law within the time of prescription. In the legal
disputes of collective character, departing rules are governing with
regard to the initiation and duration of conciliation, depending on the
character of the disputes. Thus, e.g. the deadlines for commencing the
conciliation are shorter.

2. The court procedure has two instances. At first instance, the
labour court organized by counties has to act. (With the exception of
the disputes of civil servants, in which the administrative court acts.)
In the appeals against its decision, the divisions specialized for the
labour disputes, organized within the framework of the ordinary
court having appellate jurisdiction (county court) have to act. This
takes final decision. In cases defined by legal rule, according to the
rules of civil procedure, an application for review can be lodged
against the final and binding decision of the court to the Supreme
Court. A Labour College is functioning within the framework of the
Supreme Court for the direction of sentencing in labour matters and
for the judgement of the applications for review.

Vi1

In accordance with the aforesaid, until to-day the unified system of
the labour disputes has been formed. The experiences shall show,
how, with what results the conciliating system preceding the court
procedure shall function in the practice, as this system containing a
plurality of possibilities and based on the mutual agreement of the
parties was unknown until now in Hungary.
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Raimo Pekkanen

Sananvapaudesta Euroopan
1hmisoikeussopimuksen mukaan

Tarkoituksenani on tdssd kirjoituksessa tarkastella sananvapautta
koskevaa Euroopan ihmisoikeussopimuksen 10 artiklaa Euroopan
ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskdytdannon valossa lahinné lehdis-
ton ndkokulmasta.! Esitykseni ulkopuolelle jai sahkoisien tiedotus-
vélineiden erityisasemaa koskeva 10 artiklan 1 kappaleen toinen
virke.

1. Sananvapaus on demokraattisen yhteiskunnan perusoikeuksia.
Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on eri yhteyksissa korostanut,
ettd sananvapaus on demokraattisen yhteiskunnan olennainen pe-
rusta sekd perusedellytys yhteiskunnan kehittymiselle ja jokaisen
kansalaisen mahdollisuudelle toteuttaa itsed&n.?

1 Euroopan ihmisoikeussopimuksen 10 artikla kuuluu seuraavasti:

“1. Jokaisella on sananvapaus. Tama oikeus sisdltdd vapauden pitaa mielipiteita
sekd vastaanottaa ja levittad tietoja ja ajatuksia alueellisista rajoista riippumatta
ja viranomaisten siihen puuttumatta. Tamé& artikla ei estd valtioita tekemésta
radio-, televisio- ja elokuvayhti6itd luvanvaraisiksi.
2. Koska ndiden vapauksien kdyttoon liittyy velvollisuuksia ja vastuuta, se voi-
daan asettaa sellaisten muodollisuuksien, ehtojen, rajoituksien ja rangaistusten
alajseksi, joista on saddetty laissa ja jotka ovat valttdmattomia demokraattisessa
yhteiskunnassa kansalaisten turvallisuuden, alueellisen koskemattomuuden tai
yleisen turvallisuuden vuoksi, epéjarjestyksen tai rikollisuuden estdmiseksi, ter-
veyden tai moraalin suojaamiseksi, muiden henkildiden maineen tai oikeuksien
turvaamiseksi, luottamuksellisten tietojen paljastumisen estdmiseksi tai tuomio-
istuinten arvovallan ja puolueettomuuden varmistamiseksi.”

Euroopan ihmisoikeussopimuksen 10 artiklan tulkinnasta ks. esim. Hans Danelius,

Manskliga rattigheter, Fjarde upplagan, Stockholm 1989 (jaljempéana Danelius); sama,

Europadomstolens domar 1961-1990- en rattsfallsdversikt, Svensk Juristtidning 1991

ss. 257-340; P.van Dijk—-G.J. H.van Hoof, Theory and Practice of the European Conven-

tion on Human Rights, Second Edition 1990 (jaljempéna van Dijk); J.E.S.Fawcett, The

application of the European convention on Human Rights, Oxford 1987 (jiljempéana

Fawcett); Matti Pellonpdd, Euroopan ihmisoikeussopimus, Helsinki 1991 (jdljempéna

Pellonpéa).

2 Ks. Oberschlick, Series A, vol. 204 § 57; Sunday Times no. 2, Series A, vol. 217 § 50.

117


https://c-info.fi/info/?token=fxr1PdNMj3xoi2go.FkD2nx7CMGvGl7nbz9P6Kg.SwJm4q5Bw46BGStm3a5vHFvoER7QramZwuGeY96Yi0W3YJuFnjlpNcIJmfUdgkIf3qd-KuU0APpaTw12QkfcEQRaSdkVpux4noBqnVQt1A_ukj-nVgUUhdhaI24JKGwMX7YefRsHzTb-H5fOLM0_EF4_cWRLyZIGcvncurrlV9QVK1HVSX7iRhPt5GqQTRMOzPlNbnci6SLI

Raimo Pekkanen

Euroopan ihmisoikeussopimuksen 10 artiklan mukaan sanava-
pauteen kuuluu oikeus omata, pitdéd mielipiteitd. Oikeutta mielipitee-
seen ei voida lainkaan rajoittaa eiki sithen voida soveltaa ihmisoi-
keussopimuksen 10 artiklan 2 kappaleen mukaisia, sallittuja rajoitta-
mismahdollisuuksia.

Sananvapauden keskeisena sisdlténd on oikeus ajatuksien, mieli-
piteiden ja tietojen ilmaisemiseen ja vastaanottamiseen. Sananva-
paus késittda siis toisaalta ajatukset, mielipiteet ja ideat, jotka ovat
henkilékohtaisia arvoarvostelmia, seka toisaalta tiedot ja informaa-
tion, jotka ovat tosiasioita. Kumpiakin tulee voida vapaasti sekéd
ilmaista toisille ettd vastaanottaa toisilta. Oikeutta ilmaisemiseen
vastaa oikeus vastaanottamiseen. T4lta osin sananvapautta voidaan
rajoittaa ihmisoikeussopimuksen 10 artiklan 2 kappaleessa maini-
tuissa tapauksissa.?

2. Sananvapaus on lahelld ihmisoikeussopimuksen 9 artiklan si-
sdltiméaa ajatuksen-, omantunnon- ja uskonnonvapautta. Ndidenkin
vapauksien rajoittaminen on mahdollista vain uskonnon tai uskon
ilmaisemisen, tunnustamisen osalta, mika ilmenee 9 artiklan 2 kap-
paleesta. Ajatuksen ja omantunnon vapautta sellaisenaan ei voida
lainkaan rajoittaa.

Ihmisoikeussopimuksen 10 artikla liittyy laheisesti my®s 8 artiklaan,
joka antaa sugjaa yksityisyydelle, muun ohella my6s kirjeenvaihdon,
puhelimen ja muidenkin kommunikaatiovélineiden yksityisyydelle.
Erona on se, etta artikla 8 koskee kommunikaatiovalineen yksityisyytta,
kun taas artikla 10 antaa suojaa niille valineille nimenomaan keinoi-
na, jotka mahdollistavat mielipiteiden ja ajatuksien ilmaisemisen.*

3. Ihmisoikeussopimuksen 10 artiklan antaman suojan kohteena
on ennen kaikkea tiedon tai mielipiteen sisaltd. Ihmisoikeustuomiois-
tuin on useissa ratkaisuissaan korostanut, etta sopimuksella ei turva-
ta ainoastaan sellaisia tietoja tai mielipiteitd, jotka otetaan mielty-
mykselld vastaan tai joita pidetddn vaarattomina tai yhdentekevind,
vaan myos sellaisia, jotka loukkaavat, jarkyttavat tai hAmmentavat.
Tatda edellyttdvat tuomioistuimen mukaan demokraattisen yhteis-
kunnan perusarvoihin kuuluvat moniarvoisuus, suvaitsevaisuus ja
avarakatseisuus. Mielipiteiden ja tietojen esittdmisté voidaan kuiten-
kin rajoittaa 10 artiklan 2 kappaleen mukaisesti.®

Edell4 esitetyn johdosta ks. esim. Fawcett, s. 253.

Edell4 esitetyn johdosta ks. esim. van Dijk s. 412.

Ks. esim. Handyside, Series 8, vol. 24 § 49; Lingens, Series A, vol. 103 § 41; Ober-
schlick, Series A, vol. 204 § 57.

a b W
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Myos kaupallisessa tarkoituksessa levitetty tieto ja kasitykset
kuuluvat sananvapauden piiriin.® Ihmisoikeustuomioistuin ei kuiten-
kaan ole vield joutunut ottamaan kantaa siihen, suojaako sananva-
paus my0s mainontaa.’

Sananvapaus kattaa kaikki ne eri tavat, joita kayttden mielipide
voidaan saattaa julki. Ilmaisun muoto ja kieliasu kuuluvat myos
artikla 10:n antaman suojan piiriin. Mielipide voidaan ilmaista esi-
merkiksi taiteellisin keinoin. Mielipiteensa saa esittdd haluamallaan
tavalla ja haluamassaan muodossa edellyttéen, ettd sananvapaudelle
asetettuja, hyvksyttavia rajoja ei ylitetd.?

Suojan piiriin kuuluvat myos ne, jotka antavat tiedon tai mieli-
piteen esittdjan kadytettdvaksi vélineen mielipiteen ilmaisemista
varten, vaikka he eivit mielipidettd sindnsd hyvéksyisikddn.® Sa-
nanvapauteen puuttuminen koski paitsi taiteilijaa, joka tuomit-
tiin sakkoihin epasiveellisyydestd ja jonka teokset takavarikoitiin
nayttelystd, myos niitd henkil6itd, jotka olivat jarjesténeet taidenéyt-
telyn eli siis mahdollisuuden taiteellisen ndkemyksen ilmaisemi-
seen.'?

Ihmisoikeussopimuksen 10 artiklan mukainen oikeus vastaanot-
taa tietoja estdd valtiovaltaa rajoittamasta tiedonsaantia sellaiselta
taholta, joka on halukas antamaan tiedon. Sen sijaan 10 artikla ei
aseta ihmisoikeustuomioistuimen kannan mukaan valtiovallalle
yleistd velvollisuutta antaa tietoja viranomaisten asiakirjoista, ei
edes siind tapauksessa, etté tiedot koskisivat tiedon pyytéjaa henkils-
kohtaisesti.!!

Lopuksi on syytd todeta, ettd sopimuksen 10 artikla ei sisdlla
madrdystd siitd, ettd tiedotusviline olisi velvollinen julkaisemaan
arvostelun kohteeksi joutuneen vastineen taikka oikaisemaan vir-
heellisen tiedon. Tallainen velvollisuus edellyttédisi nédin ollen sopi-
muksen tulkitsemista siten, ettd valtioilla olisi sopimuksen 10 artik-
lan perusteella positiivinen velvollisuus huolehtia vastine- ja oikai-
suvelvollisuuden toteuttamisesta esimerkiksi lainsddadannoén avulla.

6 Ks. markt intern Verlag GmbH and Klaus Beermann, Series A, vol. 165 § 26.

7 Ks. Barthold, Series A, vol. 90 § 42. — Thmisoikeustoimikunta on sensijaan katsonut,
ettd mainonta kuuluu 10 artiklan soveltamisalaan ja etta kuluttajien etujen suojaami-
seksi sananvapautta voidaan rajoittaa tavanomaista laajemmin. Ks. tarkemmin Dane-
lius s. 211.

8 Ks. Oberschlick, § 57.

9 Ks. van Dijk s. 408.

10 Ks. Miiller Series A, vol. 133.
11 Ks. Danelius s. 86: Gaskin, Series A, vol. 160 § 51, 52; Leander, Series A, vol. 116 § 74.
Vrt. van Dijk s. 417.
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Niin pitkille meneva tulkinta ilman mitdan tukea itse artiklassa ei
nayta mahdolliselta.!?

4. Sananvapaus ei kuitenkaan Euroopan ihmisoikeussopimuksen
mukaan ole rajoittamaton. Artikla 10 kuuluu niihin ihmisoikeussopi-
muksen artikloihin (8-11 artiklat), joiden 2 kappaleessa nimenomaan
médratdén, missa tapauksissa asianomaisen artiklan 1 kappaleessa
turvattua oikeutta voidaan rajoittaa. N&ditd rajoituksia on ihmis-
oikeustuomioistuimen mukaan tulkittava ahtaasti ja niiden vé&ltta-
mittémyyden tulee olla vakuuttavasti selvitetty.'?

Rajoituskeinoina ihmisoikeussopimus mainitsee muodollisuudet,
ehdot, rajoitukset ja rangaistukset. Niitd voi olla muitakin. Erityisesti
on syytd huomata, ettd ihmisoikeussopimus ei kielld sananvapauden
ennakollisia rajoituksia kuten ennakkosensuuria. Ihmisoikeustuo-
mioistuin on ottanut tdhdn kysymykseen nimenomaisen kannan ta-
pauksessa Sunday Times no 2. Siind tuomioistuin on korostanut
tiedon tai mielipiteen julkistamiselle asetetuista ennakkorajoituksis-
ta aiheutuvia vaaroja, jotka johtavat siihen, ettéd téllaisten rajoituk-
sien sallittavuus tuomioistuimen tulee tutkia erityisen huolellisesti.
Tama koskee erityisesti tiedotusvalineitd, koska uutiset ovat helposti
"pilaantuvia” hyodykkeitd, joiden julkistamisen viivyttdminen ly-
hyenkin aikaa saattaa johtaa niiden arvon tdydelliseen menettami-
seen.!*

5. IThmisoikeussopimuksen 10 artiklan 2 kappaleen mukaan
sananvapautta voidaan rajoittaa, koska sen kayttoon liittyy “velvol-
lisuuksia ja vastuuta” (“duties and responsibilities”). Téllaista pe-
rustelua ei ole artikloissa 8, 9 ja 11. Tdma sddnnodksen merkitystd 10
artiklan 2 kappaleen tulkinnalle ihmisoikeustuomioistuin ei kay-
tanténsd mukaisesti ole tdsmentdnyt abstraktilla sddnnolla. Joh-
toa sithen on kuitenkin saatavissa tuomioistuimen oikeuskéytén-
nosta.

Velvollisuuksien ja vastuun voitaisiin ajatella tarkoittavan sit4,
ettd sananvapautta on kidytettdva hyviksyttavien demokraattisten
periaatteiden mukaisesti. Mielipide tulisi esittda esimerkiksi hyvéssa
uskossa ja tosiasioihin perustuen. Kansallinen lainsdddénto sisdltda
yleensd tdminkaltaisia periaatteita. Ihmisoikeustuomioistuin on
kuitenkin katsonut, ettd sdannostd ei voida kayttda itsendisena

12 Ks. van Dijk s. 412; Fawcett s. 258.

13 Xs. Sunday Times no 2 § 50.

14 Ks. Sunday Times no 2 § 51. Vrt. Pellonpdd s. 319. Kanta on otettu ennen edelld
mainittua ihmisoikeustuomioistuimen tuomiota.
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perusteena sananvapauden rajoittamiselle. Sananvapautta voidaan
rajoittaa ainoastaan 10 artiklan 2 kappaleessa méadratyissd tapauk-
sissa.!®

Tapauksessa Handyside, joka koski kirjan kustantajan vastuuta
epésiveelliseksi viitetyn kirjan julkaisemista lapsille, ihmisoikeus-
tuomioistuin katsoi, ettd niiden velvollisuuksien ja vastuun laajuus,
jotka liittyvat sananvapauden kéyttdmiseen, riippuu asianomaisen
henkilén olosuhteista ja ilmaisukeinona kéytetystd teknisestd vali-
neestd. Tuomioistuin ei voi jattd4 huomiota vaille néité velvollisuuk-
sia ja vastuita ratkaistessaan, oliko sananvapauden rajoitus valtta-
méton demokraattisessa yhteiskunnassa.'®

Myoskaadn taiteilijat eivit ole sananvapauden kayttéd koskevien
rajoituksien ulkopuolella. Jokainen, joka kdytt4a sananvapautta, ot-
taa vastatakseen artiklan nimenomaisen sidnnoksen perusteella vel-
vollisuuksista ja vastuusta, joiden laajuus maérédytyy hénen olosuh-
teittensa ja hdnen kayttdméansa ilmaisukeinon mukaan."’

Naissé ratkaisuissa ihmisoikeustuomioistuin on ottanut mielesta-
ni tarkeidn periaatteellisen kannan. Sananvapauden rajoituksien hy-
viksyttdvyys ja sananvapauden laajuus riippuvat muiden asiaan vai-
kuttavien seikkojen ohella myos sananvapauden kiayttdjan olosuh-
teista ja hdnen kayttdmaéstdéan ilmaisukeinosta.'®

6. Thmisoikeustuomioistuin on korostanut, ettd sananvapaudella
on erityisen tarkea merkitys tiedotusvilineille, joiden keskeisena teh-
tdvana on levittdd kansalaisille tietoja ja mielipiteitd yleistd mielen-
kiintoa omaavista asioista. Tatd tiedotusvéilineiden velvollisuutta
vastaa kansalaisten oikeus saada téllaista informaatiota.

Tiedotusvilineille kuuluva sananvapaus on eris parhaista tavois-
ta, joilla kansalaiset voivat saada tietoja ja muodostaa mielipiteensa
poliittisten johtajien ajatuksista ja asenteista. Poliittisen keskustelun
vapaus onkin erds demokraattisen yhteiskunnan keskeisia arvoja,
jolle myos ihmisoikeussopimus rakentuu.'®

Sananvapaudella on tavallista suurempi merkitys myos parla-
mentin jisenille, joiden tehtavana on edustaa valitsijoitaan ja puolus-

15 Ks. Thorgeir Thorgeirson, Series A, vol. 239 § 61 ja 64.

16 Xs. Handyside § 49.

17 Ks. Miiller § 34.

18 van Dijk s. 422 katsoo, ettd kanta on muotoiltu liian laajaksi. Lisgksi olisi vaadittava
suhdetta asianomaisen henkilén aseman sekd hdnen ilmaisemansa mielipiteen sisal-
16n ja kdytetyn ilmaisukeinon vililld. Mielipiteen sisdlté ja kaytetty ilmaisukeino
joudutaan kuitenkin ottamaan kaikissa sananvapautta koskevissa tapauksissa huo-
mioon, joten tdméan lisdvaatimuksen esittdminen tuskin on tarpeen.

19 Edell4 esitetyn johdosta ks. esim. Lingens § 42 ja Oberschlick § 58.
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taa heiddn etujaan. Demokratian toimivuuden kannalta oppositioon
kuuluvat kansanedustajat ovat liséksi muihin kansanedustajiin ver-
rattuna erityisasemassa.?

Sotilashenkilén sananvapauden rajoittamista koskevassa tapauk-
sessa Engel and others ihmisoikeustuomioistuin korosti sananvapau-
den kuuluvan myos sotilaille, mutta katsoi, ettd armeijan asianmu-
kainen toiminta on tuskin mahdollista ilman sananvapauden rajoit-
tamista. Sotilashenkildiden sananvapaudelle voidaan siis asettaa ta-
vanomaista ankarampia rajoituksia.?

Sananvapauden turvaaminen erdille erityisryhmille, kuten tie-
dotusvalineille ja kansanedustajille, on ihmisoikeustuomioistuimen
mukaan demokraattisen yhteiskunnan toiminnan kannalta arvioi-
tuna erityisen tidrkedd. Tama merkitsee sitd, ettd sananvapauden
rajoittaminen néissd tapauksissa edellyttdd erityisen painavia pe-
rusteita. Sotilashenkiléiden osalta tilanne on pdinvastainen; heidan
sananvapauttaan voidaan helpommin rajoittaa kuin muiden kansa-
laisten.

Sananvapauden suojan laajuus on edelld kasitellyisséd tapauksissa
perustunut ihmisoikeussopimuksen 10 artiklan 2 kappaleen mééa-
rayksen "velvollisuuksia ja vastuuta” nojalla asianomaisen henkilon
erityisiin olosuhteisiin ja hdnen kayttdmé&édnsa ilmaisukeinoon. Taté
sadntod tuomioistuin on tdsmentdnyt viittaamalla toisaalta siihen
tehtdvadn, jossa asianomainen on kayttdnyt sananvapautta, ja toi-
saalta tdméin tehtdvdn merkitykseen demokraattisen yhteiskunnan
kannalta.

Tama tulkintalinja on johtanut siihen, ettd eri kansalaisryhmien
oikeus sananvapauteen poikkeaa toisistaan. Esimerkiksi kansan-
edustajalla on laajempi ja sotilailla suppeampi oikeus sananvapau-
teen kuin muilla kansalaisilla. Onko tdta lopputulosta pidettava ih-
misoikeussopimuksen 14 artiklan vastaisena syrjintdnd? Vastates-
saan tahan kysymykseen tapauksessa Engel ihmisoikeustuomioistuin
katsoi, viitaten 10 artiklan 2 kappaleeseen, etta sotilaiden huonompi
asema tdssid suhteessa perustuu eroon sotilas- ja siviilieldmén olo-
suhteissa, erityisesti sotilashenkiloéiden muista poikkeaviin velvolli-
suuksiin ja vastuuseen. Sama perustelu ilmenee myds tapauksesta
Sunday Times. Eriarvoisuus ei siis perustu henkilén asemaan sinén-
sd, vaan hénelle sananvapauden kayttdjdna kuuluviin erityisiin vel-

20 Xs. Castells Series A, vol. 236 § 42.
21 Ks. Engel and others, Series A, vol. 22 § 100. Samoin Hadjianastassiou Series A, vol.
252,
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vollisuuksiin ja vastuuseen. Syrjinnin kannalta kysymys ei siis ole
samanlaisista, toisiinsa verrattavista tapausryhmist&.?

7. Euroopan ihmisoikeussopimuksen 8-11 artiklan 2 kappaleen
tulkinnassa on ihmisoikeustuomioistuimen kéytdnndssé vakiintunut
menettelytapa, joukko perdttdisid testejd, joita seuraavassa tarkaste-
len lyhyesti artikla 10:n tulkintaa silmalla pitden. Ensimmaiseksi
ratkaistaan, onko asiassa rajoitettu sananvapautta (interference). Ta-
man kysymyksen ratkaisu ei yleensé tuota vaikeuksia.

Seuraavaksi ratkaistaan, onko kidytetystd rajoituksesta sdéddetty
laissa. Ihmisoikeustuomioistuimen kannan mukaan vaaditaan, ettd
kansallisen lain on tdytettdvé laille oikeusvaltiossa asetettavat vaa-
timukset. Lain tulee ensinnikin olla riittavésti kansalaisten saata-
villa, jotta heilld olosuhteet huomioon ottaen olisi mahdollisuus
saada kisitys asiassa sovellettavista lainsaannoksisté (accessibility).
Toiseksi lailta vaaditaan, ettd se on riittdvan tdsmaéllisesti laa-
dittu, jotta kansalaisilla olisi, tarvittaessa apua kayttden, kohtuul-
lisessa maiarin mahdollisuus arvioida tekonsa seuraukset (fore-
seeability).

Ihmisoikeussopimuksen 10 artiklan 2 kappaleessa luetellaan ne
tarkoitukset, joiden toteuttamiseksi sananvapautta saadaan rajoit-
taa. Naitd ovat: kansallinen turvallisuus, alueellinen koskematto-
muus ja yleinen turvallisuus, epéjarjestyksen tai rikollisuuden esta-
minen, terveyden ja moraalin sugjaaminen, muiden henkiléiden mai-
neen tai oikeuksien turvaaminen, luottamuksellisten tietojen paljas-
tumisen estaminen sekd tuomioistuimien arvovallan ja puolueetto-
muuden varmistaminen. Luettelo on tyhjentavi, ja sitd on tulkittava
ahtaasti.®

8. Jos vastaukset edelld kasiteltyihin kysymyksiin ovat myontei-
sid, on jaljella enéa tarkein ja samalla vaikeimmin tulkittava vaati-
mus: sananvapauden rajoituksen tulee olla valttaméatén demokraatti-
sessa yhteiskunnassa. Valttamattomyydella ei tarkoiteta samaa kuin
ehdottoman valttdmitén, mutta vilttamattomyys ei myoskadn ole
siten joustava kuin "hyviksyttava”, "tavallinen”, "hyddyllinen”, “koh-
tuullinen” tai "toivottava”.®

22 Tapio Kuosma katsoo, ettd ihmisoikeustuomioistuimen kanta tapauksessa Castells,
jossa parlamentin jasenen sananvapautta pidettiin erityisen tarkednd, merkitsee syr-
jintad, koska ketadn ei saa syrjid minkdan aseman perusteella, ei myoskddn kansan-
edustajan aseman perusteella. Defensor Legis 9-10/1992 s. 99-100. Ks. Engel and
others § 102-103 ja Sunday Times, Series A, vol. 30 § 69-73.

23 Ks. esim. Sunday Times 30 § 65.

24 Xs. Barthold § 55.
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Valttamattémyys edellyttéds, ettéd rajoitus voidaan perustella voi-
makkaalla yhteiskunnallisella tarpeella (“pressing social need"”). Sopi-
musvaltioilla on tietty harkintavalta (margin of appreciation) arvioi-
dessaan sananvapauden rajoituksen vilttdmattémyyttd. Tahan har-
kintavaltaan kohdistuu kuitenkin ihmisoikeustuomioistuimen har-
joittama eurooppalainen valvonta, joka kisittda seké lainsdadannon
ettd sen perusteella annetut ratkaisut, vaikka ne olisivat riippumat-
tomien tuomioistuimien antamia. Thmisoikeustuomioistuimen asiana
on viime kadessd ratkaista, voidaanko rajoitus hyvdksya ihmis-
oikeussopimuksen 10 artiklassa sdddetyn sananvapauden kannalta.

Ihmisoikeustuomioistuin on korostanut, ettd sen tehtdvana val-
vontavaltaa kayttdessdan ei ole ottaa kansallisten viranomaisten
paikkaa, vaan ainoastaan tarkistaa, ettd kansallisten viranomaisten
harkintavaltaansa kédyttden tekemit paatokset tayttdviat ihmis-
oikeussopimuksen 10 artiklan vaatimukset. Tdma valvonta ei kuiten-
kaan rajoitu vain sen selvittdmiseen, ettd kansalliset viranomaiset
ovat kdyttdneet harkintavaltaa kohtuullisesti, huolellisesti ja hyvis-
sd uskossa. Tuomioistuimen tehtdvana on tarkastella rajoitusta asia-
kokonaisuuden valossa ja ratkaista, onko rajoitus jarkevasséa suhtees-
sa siihen tarkoitukseen, johon silla pyrittiin (proportionate to the
legitimate aim pursued) ja olivatko kansallisten viranomaisten rajoi-
tuksen perusteluksi esittdméat syyt asiaan vaikuttavia ja riittavia
(relevant and sufficient).?®

9. Oppi valtiolle kuuluvasta harkintavallasta on saanut hyvin
merkittdvian aseman Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeus-
kaytannossa. Sen kaytto ei rajoitu sopimuksen 8-11 artiklan 2 kappa-
leen sanonnan "valttdméatén demokraattisessa yhteiskunnassa” tul-
kintaan, missd yhteydessd se on syntynyt ja missi silld on suuri
merkitys. Oppia kdytetddn myo6s muiden sopimusartiklojen tulkin-
nassa, vaikka siihen ei aina viitattaisikaan.

Kun margin of appreciation-oppi on syntynyt ja kehittynyt ihmis-
oikeustuomioistuimen yksittdistapauksia koskevan oikeuskaytdannon
perusteella eika tuomioistuin tapansa mukaan ole pyrkinyt muotoile-
maan sitd koskevia abstrakteja sééntgjd, on hyvin vaikea maéritella
yleisesti valtiolle kuuluvan harkintavallan laajuutta ja sen rajoja.
Tama voi tapahtua vain tuomioistuimen yksittdisiad tapauksia koske-
vien ratkaisujen perusteella.

25 Thmisoikeustuomioistuin on nimenomaan méaritellyt ne yleiset periaatteet, "general
principles”, joita se noudattaa ratkaistessaan, onko sananvapauden rajoitusta pidetta-
vé valttdméattomana demokraattisessa yhteiskunnassa. Ks. esim. Oberschlick § 57-60;
Sunday Times no 2 § 50.
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Tiarkea yleinen ldhtékohta on joka tapauksessa se, ettd tuomiois-
tuimen kannan mukaan kansalliset viranomaiset ja tuomioistuimet
ovat paremmassa asemassa kuin kansainvélinen elin ratkaistaessa,
mitd asianomaisen valtion kannalta on pidettava "valttdmattomana
demokraattisessa yhteiskunnassa”.?® Kansallisten viranomaisten
asiana on tdmin kysymyksen ensisijainen ratkaiseminen; ihmis-
oikeustuomioistuin vain valvoo, ettd harkintavaltaa on kéaytetty
ihmisoikeussopimuksen sallimissa rajoissa. Kansallinen ratkaisu hy-
viksytaan, jollei ihmisoikeussopimuksessa valtion harkintavallalle
asetettuja rajoja ole ylitetty. Tama ajattelutapa liittyy meilléd hallinto-
oikeudessa tuttuun kysymykseen hallintoviranomaisen harkintaval-
lasta ja sen rajoista.

10. Eras hyviaksytty rajoitusperuste on moraalin suojaaminen.
Tapauksessa Handyside kustantaja oli julkaissut lapsille tarkoitetun
seksuaalikysymyksia kasittelevdn kirjan “Little Red Schoolbook”.
Kustantaja tuomittiin rangaistukseen epéasiveellisen kirjan julkaise-
misesta ja kirja takavarikoitiin. Ratkaisussaan ihmisoikeustuomiois-
tuin katsoi muun ohella, ettei yhtenaistd eurooppalaista moraalikési-
tystd voida 16ytaa ja ettei puuttuminen sananvapauteen ollut ihmis-
oikeussopimuksen vastaista.?’

Samaan tapaan ratkaistiin noin kymmentéd vuotta myShemmin
tapaus Miiller, jossa taitelija oli tuomittu rangaistukseen epdsiveel-
listen taideteosten niytteillepanosta ja teokset takavarikoitu. IThmis-
oikeustuomioituin viittasi Handyside -ratkaisuun ja siihen, ettei ol-
lut muodostunut yhtendistid erooppalaista moraalikédsitystd. Vaikka
kasitys seksuaalimoraalista olikin muuttunut viime vuosina, tuo-
mioistuin kuitenkin katsoi, ettei ihmisoikeussopimusta ollut loukattu.?®

Moraalikysymyksissé valtiolla on laaja harkintavalta, koska néis-
s4 asioissa kasitykset eri Euroopan valtioissa poikkeavat toisistaan.?
Vaikka kirjan kustantajan tehtdva onkin lahelld tiedotusvélineiden
teht4vad ja sananvapauden kannalta tarked, myos siihen liittyy vel-
vollisuus ottaa huomioon yhteiskunnassa vallitsevat moraalikédsitykset
sellaisina kuin valtiovalta on ne harkintavaltansa puitteissa mééritellyt.

11. Kaupallista informaatiota koskevassa tapauksessa markt in-
tern Verlag GmbH and Klaus Beermann rajoituksen tarkoituksena oli
toisten oikeuksien turvaaminen. Tapauksessa oli pienien ja keskisuu-

26 Ks. esim. Handyside § 48.

27 Ks. Handyside § 48.

28 Ks. Miiller § 36.

29 Ks. myés Pekkanen, Euroopan ihmisoikeussopimuksen evolutiivisesta tulkinnasta,
Lakimies 4/1991 s. 353-365.
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rien vahittdiskauppojen etuja puolustavassa tiedotuslehdessa kerrot-
tu, ettd erdan postimyyntiyrityksen asiakas oli palauttanut tilaaman-
sa tavaran saamatta lupauksesta huolimatta rahojaan takaisin. Artik-
kelissa kysyttiin, oliko lukijoilla samanlaisia kokemuksia tadstd yri-
tyksestd. Tuomioistuin antoi kustannusliikkeelle ja artikkelin kirjoit-
tajalle vilpillista kilpailua koskevan lainsdddédnnon perusteella kiel-
lon toistaa erditéd tiedotuslehteen sisdltyneité tietoja.

Ihmisoikeustuomioistuimen tuomio annettiin ddnin 9-9 puheen-
johtajan d4nen ratkaistessa asian. Enemmiston kannan voisi pelkis-
tda siten, ettd yritys joutuu alistumaan kilpailijoiden ja kuluttajien
seka tiedotusvalineiden kritiikkiin. Kuitenkaan kaikkia tosiakaan tie-
toja ei saa julkistaa, jos ne esimerkiksi loukkaavat yksityisyytta tai
liikesalaisuuksia. Vaikka kerrottu tapaus olikin tosi, se saattoi olla
yksittdinen tapaus, jonka perusteella yrityksen luotettavuutta ei voi-
da julkisesti asettaa epdilyksen alaiseksi. Lehden olisi tullut selvittiaa
asia perusteellisemmin ennen kirjoituksen julkaisemista ja ottaa huo-
mioon, ettd ennenaikainen julkaiseminen saattaa vahingoittaa yri-
tyksen liiketoimintaa. Enemmistd huomautti vield, ettei ihmis-
oikeustuomioistuimen tullut korvata kansallisten tuomioistuinten
ratkaisua omallaan, jos kansallinen tuomioistuin oli, “on reasonable
grounds”, pitdnyt rajoitusta valttdmattomana.?°

Eraat vihemmistoon kuuluvat korostivat, ettd rajoituksen pita-
miseen oikeutettuna eivdt “reasonable grounds” riitd, vaan vaadi-
taan, ettd perustelut ovat asiaan vaikuttavia ja riittdvia. He katsoivat
tuomion kédytdnndssad merkittdvasti rajoittavan sananvapautta kau-
pallisissa asioissa. Liiketoiminnan avoimmuus edellyttdd mahdolli-
suutta vapaasti levittdad tietoja kuluttajille tarjotuista tuotteista ja
palveluista. Tiedot téssa tapauksessa olivat tosia, ja kustantaja oli
tdysin normaaliin tapaan kdyttdnyt sananvapauttaan. — Eras viahem-
mist6on kuuluva puolestaan katsoi, ettd kotimainen tuomioistuin oli
perustanut ratkaisunsa vilpillistd kilpailua koskevaan lainsdadin-
t66n ottamatta lainkaan huomioon kysymysta sananvapauden rajoit-
tamisesta.

Periaatteessa sekd enemmistd ettd vihemmisto pitdvét liiketoi-
minnan avoimmuutta sananvapauden kannalta tdrkednd. Valtion
harkintavalta olisi siten varsin suppea. Ratkaisevaksi nayttd4d muo-
dostuneen kysymys siitd, oliko tdssa yksittdistapauksessa riittdvia
perusteita katsoa, ettei kansallisen tuomioistuimen padatés ylittdnyt

30 Ks. markt intern Verlag GmbH and Klaus Beermann § 35-37.
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valtiolle kuuluvan harkintavallan rajoja sen katsoessa, ettd sindnsa
tosi tieto oli julkaistu varmistamatta siihen sisdltyvén, yrityksen
luotettavuutta koskevan epdilyn totuudenmukaisuutta.

My®6s tapaus Barthold koski vilpillista kilpailua. Eldinladkéri oli
julkaissut kirjoituksen, jossa vaadittiin yopaivystyksen jarjestamista,
ja siind yhteydessd maininnut, ettd hénen elainklinikkansa toimii
myos 6isin. Elainlaakaria kiellettiin tuomioistuimen paétdkselld jul-
kistamasta erditd kirjoitukseen sisaltyneitd, hdnen vastaanottoaan
koskevia tietoja. Inmisoikeustuomioistuin katsoi, ettd kirjoitukseen
sisaltyneilla tiedoilla saattoi olla eldinladkérin toimintaa edistéva
vaikutus, mutta ne olivat tdysin toissijaisia kirjoituksen muuhun
sisaltoon ja luonteeseen verrattuna. Kun kielto tallaisessa tapaukses-
sa saattoi haitata vapaiden ammattien harjoittajien osallistumista
julkiseen keskusteluun ja tiedotusvalineiden mahdollisuuksia toimia
tiedon vilittdjind, ihmisoikeussopimusta oli loukattu.?!

Tapaus koskee vapaan ammatin harjoittajien keskinaisté kilpai-
lua. Tapauksessa korostuvat julkisen keskustelun ja tiedotusvélinei-
den tehtdvan merkitys verrattuna toissijaiseksi jaddvadn ammatinhar-
joittajien etuun.

12. Niissa sananvapauden rajoittamista koskevissa tapauksissa,
joissa rajoitusperusteena on muiden henkiléiden maineen turvaami-
nen, on toisaalta kysymys oikeudesta esittaa arvostelua ja toisaalta
kritiikin kohteen velvollisuudesta sietad arvostelua.

Poliitikot ovat tédssa suhteessa oma ryhmansa. Poliitikkoihin koh-
distuvaa kritiikkii arvioidessaan ihmisoikeustuomioistuin on koros-
tanut, etta poliittisen keskustelun vapaus on demokraattisen yhteis-
kunnan peruspilareita. Tédstd syysta poliitikkoon, joka toimii tdssa
ominaisuudessa, voidaan kohdistaa ankarampaa kritiikkid kuin ta-
valliseen kansalaiseen. Poliitikko asettautuu tietoisesti tilanteeseen,
jossa journalistit ja kansalaiset arvioivat tarkkaan hénen jokaista
sanaansa ja tekoaan. Poliitikon tulee néin ollen osoittaa suurempaa
suvaitsevaisuutta. Myos poliitikko on oikeutettu saamaan suojaa
maineelleen silloinkin, kun hén ei esiinny yksityishenkilénd, mutta
tamain suojavaatimuksen vastapainona on tarve avoimeen keskuste-
luun poliittisista kysymyksista.*

Poliitikkoon kohdistuva arvostelu perustuu yleensa johonkin tosi-
asiaan, jonka nojalla sitten esitetdan arvio poliitikon kyvyisté ja mai-

31 Ks. Barthold § 58.
32 Ks. esim. Oberschlick § 58-59; Lingens § 42.
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neesta. Tosiasioiden erottaminen arvoarvostelmista onkin néissa
asioissa tédrkedd. Tosiasiat voidaan kunnianloukkausta koskevas-
sa oikeudenkdynnissd ndyttda toteen. Sananvapaus edellyttaa, etta
esitetyt tosiasiat ovat ainakin keskeisiltd osiltaan totuudenmukai-
sia.®

Sensijaan arvoarvostelmia ei voida nédyttda toteen. Niiden osalta
ratkaisevaksi muodostuukin toisaalta se tarkoitus, johon kritiikilla
on pyritty, ja toisaalta arvioinnissa kadytetty muoto. Arvostelu ei saa
olla loukkaavaksi tarkoitettua, mutta siind voidaan kdyttaid voima-
kastakin kieltd, kunhan ei ylitetd sananvapaudelle asetettavia rajoja.
N&amaé rajat ovat poliitikkoon kohdistuvassa kritiikissd avarampia
kuin tavallista kansalaista arvosteltaessa.

Esimerkkeind ihmisoikeustuomioituimen kannanotoista mainit-
takoon ensinné Itavaltaa koskeva tapaus Lingens, jossa journalisti oli
arvostellut liittokansleri Bruno Kreisky'n toimintaa erdissi asiassa
puhtaaksi opportunismiksi, moraalittomaksi ja arvottomaksi. Hinet
tuomittiin kunnianloukkauksesta. Ihmisoikeustuomioistuin ei pitd-
nyt kirjoitustapaa sananvapauden vastaisena.

Tapauksessa Oberschlick puolueen paéasihteeri oli esittanyt mieli-
piteitd, joiden erds journalisti katsoi osoittavan kansallissosialistista
ajattelutapaa. Lehtimies, joka oli tehnyt asiasta rikosilmoituksen ja
julkaissut sen lehdessd, tuomittiin kunnianloukkauksesta. IThmisoi-
keustuomioistuin katsoi, ettei arvoarvostelmaa ollut tehty muodossa,
Jjoka olisi ylittdnyt sananvapauden rajat.

Tapauksessa Schwabe oli poliittista moraalia koskevassa keskus-
telussa erddn poliitikon menettelyad liikenneonnettomuuden yhtey-
dessé verrattu toisen, keskustelun ulkopuolisen poliitikon menette-
lyyn vastaavanlaisessa tilanteessa. Thmisoikeustuomioituimen mie-
lesta poliitikon aikaisemmalla rikostuomiolla saattoi olla merkitysta
arvioitaessa hdnen sopivuuttaan tehtdvaansa. Kun vertailu oli arvo-
arvostelma, joka perustui olennaisilta osiltaan tosiasioihin eiké kir-
joittajan vilpitonta mieltéd ollut syyta epdilld, asiassa ei ollut rikottu
ihmisoikeussopimuksen 10 artiklaa vastaan.

13. Valtion hallituksen maineeseen kohdistuvan, sallitun kritiikin
rajat ovat ihmisoikeustuomioistuimen kannan mukaan vield laaja-
alaisemmat kuin poliitikon osalta. Hallituksen valta-aseman johdosta
ihmisoikeustuomioistuin pitdd valttamattomana, etta hallitus osoit-
taa pidattyvyytta rikosoikeudenkédyntiin turvautumisessa, erityisesti

33 Ks. esim. Schwabe Series A, vol. 242 B § 34.
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silloin, kun sen kiytettdvissd on muita keinoja perusteettoman ar-
vostelun torjumiseksi.®*

Espanjaa koskevassa tapauksessa Castells oppositioon kuuluva
parlamentin jasen oli lehtikirjoituksessa esittdnyt voimakasta kritiik-
kia hallitusta vastaan sen menettelystd baskialueella ja katsonut
muun ohella, ettd hallitus oli vastuussa siella tapahtuneista murhis-
ta. Tuomioistuin ei kuitenkaan ottanut vastaan hénen tarjoamaansa
nayttoa viitteiden totuudenmukaisuudesta. Ihmisoikeustuomiois-
tuin piti tdtd seikkaa ratkaisevan tdrkedand ja katsoi puuttumisen
loukkaavan sananvapautta.®®

14. Tapauksessa Thorgeir Thorgeison, jossa oli kysymys poliisin
harjoittamasta vékivallasta, ihmisoikeustuomioistuin katsoi, ettei ih-
misoikeussopimuksen 10 artiklan soveltamisen kannalta voida tehda
eroa poliittisen keskustelun ja muun yleistd mielenkiintoa omaavaa
asiaa koskevan keskustelun vililld. Sananvapauden kannalta on néin
ollen hyviksyttdvalle arvostelulle yleisid yhteiskunnallisia asioita
koskevassa keskustelussa asetettava yhta laajat rajat kuin poliittisel-
le keskustelullekin. Vaikka kirjoituksessa olikin kaytetty erityisen
voimakkaita ilmaisuja, niitd ei ihmisoikeustuomioistuimen kannan
mukaan voitu pitéa liiallisina.3

Téssd tapauksessa ei mielestani ole ratkaistu, ovatko yksityiset
virkamiehet velvollisia alistumaan yhtd ankaraan kritiikkiin kuin
poliitikot. Kritiikki oli tdssé asiassa kohdistunut poliisiin yleensa ja
sen tavoitteena oli riippumattoman elimen perustaminen tutkimaan
poliisin vakivaltaa.

15. Tuomarin velvollisuus alistua kritiikkiin oli esilld tapauksessa
Barfod. Lehtikirjoituksessa oli arvosteltu tuomioistuimen kokoonpa-
noa ja eréasta sen ratkaisua seka samalla todettu, ettd sithen kuulu-
neet kaksi maallikkotuomaria, jotka olivat paikallishallinnon palve-
luksessa, tayttivat tuomioistuimen jasenind velvollisuutensa paikal-
lishallintoa kohtaan. Kirjoittaja tuomittiin rangaistukseen tuomarei-
den kunnian loukkaamisesta.

Ihmisoikeustuomioistuin katsoi, ettei rangaistuksella ollut tarkoi-
tettu rajoittaa kirjoittajan oikeutta arvostella tuomioistuimen ko-
koonpanoa. Se oli mahdollista tehda loukkaamatta maallikkotuoma-

34 Ks. Castells § 42.

35 Ks. Castells § 48. - Omasta puolestani pidin eridvéssd mielipiteessadni 10 artiklan
rikkomisen kannalta ratkaisevana ja myds riittdvina sitd, ettd parlamentin jasen oli
mielipiteensd vuoksi tuomittu rangaistukseen.

36 Ks. Thorgeir Thorgeirson § 64 ja 67.
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reita. Thmisoikeustuomioistuin ei mydskdan hyviaksynyt sitd nike-
mysta, ettd maallikkotuomareihin kohdistettu syytés olisi kuulunut
osana poliittiseen keskusteluun. Maallikkotuomarit tayttivat oikeu-
dellista tehtdvéa ja heihin kohdistettu loukkaava viite oli omiaan
alentamaan heidén nauttimaansa julkista arvostusta. Viitteen tueksi
ei ollut esitetty mitddn nayttod. Asiassa ei ollut loukattu ihmisoikeus-
sopimusta.?’

Tuomareiden kunnia ja hyvéd maine ovat tdman tapauksen perus-
teella paremmin suojattuja kuin esimerkiksi poliitikkojen, ja heihin
virkatoimessaan kohdistetun, hyvaksyttdvan kritiikin rajat ovat vas-
taavasti ahtaammat. Tdma4 ei kuitenkaan merkitse estettd tuomiois-
tuimien toiminnan arvostelemiselle esimerkiksi niiden kokoonpanon
tai tuomioiden perusteella.

16. Tuomioistuimien arvovallan ja puolueettomuuden varmista-
minen oli sananvapauden rajoituksen perusteena tapauksessa Sun-
day Times, jossa sanomalehdelle oli annettu Englannin oikeuden
mukainen kielto (injunction) julkaista suunnittelemansa artikkeli
thalidomini-ladkkeen vaikutuksista, koska asia oli oikeudessa vireilld
ja vahinkojen korvaamisesta kaytiin neuvotteluja. Ihmisoikeustuo-
mioistuin viittasi Handyside -ratkaisuun ja totesi, etta tuomioistui-
mien arvovalta on merkittdvasti objektiivisempi késite kuin moraali
ja ettd talla alalla sopimusvaltioiden lait ja oikeuskédytanto lahtevét
suuressa maarin samalta pohjalta. Tdstd syystd valtioiden harkinta-
valta on suppeampi, mitd vastaa laajempi eurooppalainen valvonta.
Viitattuaan sananvapauden erityiseen merkitykseen tiedotusvalineil-
le ihmisoikeustuomioistuin katsoi, ettd sopimusta oli loukattu.3®

Samaan tulokseen ihmisoikeustuomioistuin paatyi myos Sunday
Times no 2 tapauksessa, jossa sanomalehdelle oli annettu véiliaikai-
nen kielto julkaista yksityiskohtia Spycatcher teoksesta, jossa kuva-
taan Englannin salaisen palvelun toimintaa. Tuomioistuimen arvo-
vallan varmistamisen lisdksi kielto oli annettu myos kansallisen tur-
vallisuuden vuoksi. Tuomiossaan ihmioikeustuomioistuin katsoi kui-
tenkin, etteivat rajoituksen tueksi esitetyt perustelut, olosuhteet
huomioon ottaen, olleet riittavi, joten ihmisoikeussopimusta oli lou-
kattu.®®

Tuomioistuimien arvovallan ja puolueettomuuden turvaamista
kolmantena valtiomahtina voitaneen epailyksitta pitda tarkeédna yh-

37 Ks. Barfod, Series A, vol. 149 § 33 ja 35.
38 Ks. Sunday Times § 59.
39 Ks. Sunday Times no 2 seki Observer and Quardian, Series A, vol. 216.
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teiskunnallisena tavoitteena. Kummassakin edelld késitellyssa ta-
pauksessa ihmisoikeustuomioistuin kuitenkin asetti etusijalle lehdis-
tén sananvapauden, jota tuomioistuimen antaman ennakkokiellon
katsottiin loukkaavan. Silld seikalla, ettd tdllainen ennakkokielto on
hyvin lihelld ennakkosensuuria sananvapautta koskevissa asioissa,
on ollut vaikutusta lopputulokseen,®* samoin kuin ehkd myos silld,
etti nyt késiteltdvd ennakkokielto on kaytdssd vain common law
-maissa, vaikka tuomioistuin korostikin, ettei menettelyd yksin-
omaan téstd syystd voida pitda ihmisoikeussopimuksen vastaisena.*!

17. Yhteenvetona edelld esitetystd voidaan todeta, ettd ihmisoi-
keustuomioistuimen case law'n mukaan sananvapauden rajoittami-
nen ihmisoikeussopimuksen 10 artiklan 2 kappaleen perusteella edel-
lyttda tavanomaista painavampia perusteita silloin, kun asianomai-
sen tehtdva ja sen merkitys demokraattiselle yhteiskunnalle sitd
edellyttavat. Tahdn laajemman sananvapauden omaavaan ryhméan
kuuluvat tiedotusvilineet sekd myods kansalaisten valitut edustajat,
parlamentin jiasenet. Eriilld kansalaisryhmilla taas on tehtavdnsa
perusteella muita suppeampi sananvapaus. Esimerkkina sotilashen-
kilét, joihin kohdistuvia sananvapauden rajoituksia voidaan pitda
hyviksyttdvina lievemmin perustein.

Ihmisoikeustuomioistuin on useissa ratkaisuissa korostanut tie-
dotusvilineiden sananvapautta poliittisissa ja yleisissd yhteiskunnal-
lisissa asioissa demokratian toimivuuden kannalta ja pitdnyt hyvak-
syttavana poliitikkoihin, valtion hallitukseen ja julkisiin institutioi-
hin kohdistuvaa, varsin voimakastakin kritiikkid. On kuitenkin syyté
huomata, ettd tavallisilla kansalaisilla ja myos toisiaan kritisoivilla
poliitikoilla on sama oikeus.*

Tiedotusvilineiden sananvapauden kannalta mielenkiintoisia
ovat my6s molemmat Sunday Times® tapaukset, joissa lehdistdn
sananvapaus ja tuomioistuimen arvovallan sdilyttdminen olivat risti-
riidassa kesken#adn. Thmisoikeustuomioistuin on asettanut niaissé ta-
pauksissa sananvapauden etusijalle, mihin ovat kuitenkin saattaneet
vaikuttaa ratkaisevastikin kansallisen lainsdad4annon erityispiirteet.

Sananvapauteen sisidltyy myos tiedotusvalineiden, samoin kuin
muidenkin sanan kayttéjien osalta ihmisoikeussopimuksen 10 artik-

40 Ks. Sunday Times no 2 § 51.

41 Ks. Sunday Times § 60-61. Ks. myds Weber, Series A, vol. 177, jossa oli kysymys
rikostutkimusta koskevien luottamuksellisten tietojen ilmaisemisesta ja tuomioistui-
men arvovallan varmistamisesta.

42 Ks. Schwabe ed. aliv. 33 jalessa.

43 Ks. aliv. 38 kohdalla.
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Raimo Pekkanen

lan 2 kappaleen mukaan velvollisuuksia ja vastuuta. Niihin on edelld
viitattu perusteluina erdiden ryhmien eriarvoisuudelle. Tama ei kui-
tenkaan ole sadnnoksen ainoa tulkintavaikutus. Tapauksessa markt
intern Verlag GmbH and Klaus Beermann* sananvapautta oli hyvak-
syttdvéasti rajoitettu mm. silld perusteella, ettd tieto oli julkistettu
ennenaikaisesti varmistamatta riittavasti sithen sisdltyvan epailyn
todenperaisyytté ja siten aiheutettu vahinkoa. Mielestédni on ilmeist,
ettd sananvapauden kayttdmiseen liittyy monia muitakin velvolli-
suuksia ja vastuita, vaikka ihmisoikeustuomioistuin ei viela ole jou-
tunut ottamaan niihin kantaa. Niitd sisdltyy varmaankin kaikkien
Euroopan valtioiden kansalliseen lainsdadantéén. Mitka téllaisista
velvollisuuksista ja vastuista ovat ihmisoikeussopimuksen kannalta
merkityksellisid ja hyvaksyttavid, jaa ratkaistavaksi ihmisoikeustuo-
mioistuimen tulevassa oikeuskdytdnnossa.

Tulkitessaan ihmisoikeussopimuksen 10 artiklaa ihmisoikeustuo-
mioistuin on noudattanut ns. evolutiivista tulkintamenettelyd. Rat-
kaisuissa on pyritty noudattamaan Euroopassa kulloinkin vallitsevia
oikeudellisia, yhteiskunnallisia ja moraalisia nadkemyksié. Jos riitta-
van yhtendista késitysta ei ole olemassa, saa kansallinen lainsdddéan-
td ja oikeuskédytéantd etusijan. Pdinvastaisessa tapauksessa taas kan-
sallinen nikemys joutuu alistumaan eurooppalaiselle. Tdh&n tulkin-
tamenettelyyn liittyy tulkinnan muuttuminen olosuhteiden muut-
tuessa Euroopassa. Myo6skin sananvapauden laajuus ja sen sisiltd
tulevat, paitsi tismentyméin nykyisestddn, myos muuttumaan yh-
teiskunnallisten olosuhteiden muuttumisen myota.

44 Ks. aliv. 30 kohdalla.
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Jorma Pelkonen

Hyvityssakon tuomitsematta

jattamisesta
Johdanto

Tyémarkkinoiden ns. pelisdantdjen uudistaminen oli 1980-luvun
puolivilissd merkittavasti esilld. Keskustelua siitd, miten ty6eldmaés-
sd noudatettavia menettelytapoja pitdisi muuttaa, kaytiin ajoittain
kiivaasti osapuolten kesken. Uudistustyon seurauksena toteutettiin
erdita lainsaadanto- ja muita tyoeldman saantelyn kehittamistoimia.

Yksi toteutetuista lainsdantdtoimista oli 1.7.1986 voimaan tullut
tyoehtosopimuslain (TEhtoSL) 10 §:n muuttaminen. Paitsi sitd, ettd
lainkohta jaettiin kahdeksi momentiksi, ensimmaé&iseen momenttiin
lisattiin sd4nnds, jonka mukaan erityisestd syysta hyvityssakko voi-
daan jattaa tuomitsematta.

Vastaavat muutokset tehtiin aikanaan myos valtion virkaehtoso-
pimuslain 20 §:n 1 momenttiin, kunnallisen virkaehtosopimuslain 21
§:n 1 momenttiin, yksityisten valtionapulaitosten toimiehtosopimus-
lain 16 §:n 1 momenttiin ja evankelis-luterilaisen kirkon virkaehtoso-
pimuksista annetun lain 14 §:n 1 momenttiin. Samanlainen mahdolli-
suus jattda hyvityssakko tuomitsematta tuli siten kattamaan koko
sopimuskentén.

Taman kirjoituksen tarkoituksena on yrittda selvittdd, mita ta-
voitteita edelld mainituille lakien muutoksille asetettiin, miten nii-
den soveltaminen tarkoitettiin tapahtuvaksi ja milld tavoin ne oi-
keuskdytannidssa on toteutettu.
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Jorma Pelkonen

Aikaisempi oikeuskdytdnto

TEhtoSL:n uudistamisen valmisteluvaiheessa oli havaittu, ettd jo
ennen lain 10 §n 1 momentin muuttamista joillekin hyvityssakon
madraamistd koskeville tekijoille oli annettu oikeuskdytdnndssa sel-
lainen rikkomusta lieventdva merkitys, jonka nojalla hyvityssakko
oli voitu jattda tuomitsematta.

Tyotuomioistuimen aikaisemmassa kdytédnnossé on osoitettavissa
asioita, joissa hyvityssakkoa ei ole tuomittu, vaikka tyéehtosopimuk-
sen ja lain vastainen rikkomus on todettu tapahtuneeksi. Ndin on
menetelty, kun hyvityssakon tuomitseminen olisi ollut epdoikeuden-
mukaisena ja kohtuuttomana pidettdva seuraamus niissé olosuhteis-
sa, joissa teko tai laiminlyonti oli tehty. Kysymys on ollut syyllisyy-
den asteen arvioimisesta. Syyllisyys on jostakin lieventdvasté seikas-
ta johtuen jaadnyt niin vahaiseksi, ettd jarkevaan ratkaisuun péésemi-
nen oli edellyttanyt vaatimuksen hylkddmista.

Vaikka hyvityssakoille ei ole sdadetty vdhimmaéismaérid, hyvin
pienten hyvityssakkojen tuomitseminen ei ole kasiteltdvdna olevien
asioiden laadun eikd tydtuomioistuimen toiminnan uskottavuuden
kannalta suotavaa. Tuollaisiin hyvityssakkoihin ei liity mitédan tehos-
tevaikutuksia. Seuraamuksen lihestyessd asteikon alarajaa on hy-
viksyttdvad, ettd kanteen hylkddminen valitaan toteutettavaksi
vaihtoehdoksi.

Kun ennen TEhtoSL:n muuttamista kanne oli hylattava, jos hyvi-
tyssakkoa ei tuomittu, on ainoastaan tuomioiden perusteluista péa-
teltavissa, milloin todella on ollut kysymys tuomitsematta jattdmi-
sestd siind mielessé kuin siitd on nykyisin sdadetty. Nayttaa ilmeisel-
td, ettd tuomitsematta jattdmiseen rinnastettavaa kanteen hylkaa-
mistd on kéytetty lahinnd silloin, kun asiassa on ollut lain tai sopi-
muskohdan tulkinnasta epéselvyyttd. Téllaisia ratkaisuja ovat muun
muassa tuomiot 47/1977, 22/1979 ja 103/1985.

Lainsddddannon muutosvaiheet

Hyvityssakon tuomitsematta jattdmistd koskeva uusi lainsdadanto
on syntynyt osana tapahtumasarjaa, joka sai alkunsa lakkosakoiksi
kutsuttujen, TEhtoSL:ssa sdddettyjen hyvityssakkojen korottami-
sesta.

Hallitus teki maaliskuussa 1984 periaatepaétoksen siité, etta tyo-
ehtosopimusriidoissa tuomittavat hyvityssakot korotettaisiin monin-
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kertaisiksi. Seuraavan vuoden alusta voimaan tulleella lailla koro-
tukset toteutettiin ja jarjestettiin menettely, jonka avulla vastaisuu-
dessa hyvityssakkojen enimmaismaéarat saataisiin pysymaéaan ajan ta-
salla.! Samalla my6s tdsmennettiin niitd seikkoja, jotka hyvityssak-
kojen suuruutta méaarattdessa ja sopijapuolille kuuluvaa valvontavel-
vollisuutta tdytettidessa on otettava huomioon.

Vaikka hyvityssakkojen enimmaéaismé&arit olivat olleet muutta-
mattomina TEhtoSL:n saatamisestd lahtien, niiden korottaminen ai-
heutti mittavaa kritiikkid tyontekijoitd edustavien ammatillisten jar-
jestojen keskuudessa.?

Samanaikaisesti tekeménsd periaatepddtoksen kanssa hallitus
asetti komitean selvittdmaén ty6ehtosopimusjirjestelmén ja tyoriito-
jen sovittelumenettelyn kehittdmistd. Toimenpide perustui tulopo-
liittisen kokonaisratkaisun sisidltaneeseen vilitysehdotukseen.

Tyériitakomitean nimen ottaneen komitean selvitystehtdvan suo-
rittaminen osoittautui vaikeaksi, siksi erilaisia tavoitteita tyomarkki-
naosapuolia edustavat jésenet esittivét. Yhteisid ndkemyksié ei ollut
tavoitteista saati sitten niiden toteuttamisesta. Muutosesitysten
niukkuus ja etenkin se, ettei ns. jatkuvuusperiaatetta tydsopimusten
irtisanomistilanteissa sisédllytetty komitean ehdotuksiin, narkastytti
palkansaajapuolta. Komitean tytskentely paattyi 30.9.1985 annet-
tuun erimieliseen mietint66n.3

Tyoriitakomitean mietint6on sisédltyi ehdotus hyvityssakon tuo-
mitsematta jattdmisestéd erityisistd syistd. Palkansaajapuolta edusta-
vat komitean jasenet esittivdt, ettd tuomitsematta jattdminen olisi
pitdnyt sdatda vain tyontekijayhdistysten eduksi. Se olisi toteutettu
rajoittamalla sddnnoksen soveltaminen pelkdstddn tyotaistelutoi-
menpiteistd tuomittaviin hyvityssakkoihin ja asettamalla lisdedelly-
tykseksi vield tyonantajapuolen moitittava menettely. Ehdotuksessa
on nihtavissd kompensaation hakemista toteutetuille hyvityssakko-
jen korotuksille.

Tydriitakomitean ehdotuksia ei pidetty tyydyttdving, vaan halli-
tus antoi toimitusjohtaja Matti Pekkaselle tehtdvaksi selvittdd tyo-
elaman kehittdmiseksi tarpeellisia toimenpiteitd. Hdanen esityksensa
johtivat keskusjérjestdjen marraskuussa 1985 allekirjoittamaan neu-
vottelutulokseen. Sen perusteelta hallitus antoi eduskunnalle esityk-

1 L.7.9.1984 (660/84).

2 Uudistusten tavoitteista ja toteuttamisen kritiikisté erityisesti Palanko, Tyéehtosopi-
muslain muutosten merkitys palkansaajapuolelle, Tycoik.yhd.vuosik. 1989.

3 Kom.mietintd 1985:40. — Ks. myo6s Palanko s. 35 ja 40.
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sen, joka monien muiden lainmuutosten ohella sisdlsi myos TEhtoSL
10 §:n muuttamisen alussa selostetulla tavalla. *

Virka- ja toimiehtosopimuksia koskeviin lakeihin oli niiden s&ata-
misestd lukien sisallytetty saannékset, joiden mukaan oli mahdollista
jattaa hyvityssakko tuomitsematta. Se edellytti, ettd sopimuksen tai
lain vastainen menettely on ollut védhaista tai tapahtunut lieventa-
vien asianhaarojen vallitessa. N4illd sadnnoksilla oli tarkoitettu yk-
sittdisten virkamiesten, viranhaltijoiden ja toimihenkiléiden vapaut-
tamista hyvityssakkoseuraamuksista.

Siannoksilla ei ole ollut suurempaa merkitysté. Tietdadkseni niita
ei ole tybtuomioistuimessa kertaakaan sovellettu. — Lainkohdat esi-
tettiin muutettaviksi yhdenmukaisuuden saavuttamiseksi vastaa-
maan TEhtoSL 10 §:n 1 momenttia tarkoituksena samalla laajentaa
niiden soveltamisalaa.’

Hyvityssakon luonteesta

Sen selvittamiseksi, milld edellytyksillda hyvityssakko lain ja sopi-
muksen vastaisesta menettelystd tai laiminlyonnistd voidaan teon
kohteeksi joutuneiden osapuolten etuja ja oikeuksia loukkaamatta
sadtaa jatettaviksi tuomitsematta, on ehké paikallaan kuvaus hyvi-
tyssakon oikeudellisesta luonteesta.

Oikeuskirjallisuudessa Sarkko on katsonut hyvityssakon erédénlai-
seksi vahingonkorvaukseksi, jossa tehostepiirteet ovat korostetum-
mat kuin tavallisessa vahingonkorvauksessa.® Hyvityssakko on Kai-
risen mielesta erityislaatuinen tydoikeudellinen seuraamus, joka on
osaksi vahingonkorvausta ja osaksi sakkoa.” Hyvityssakossa on aina-
kin kaksi erillistd elementtia, joista toisella hyvitetdan loukatun osa-
puolen karsim#a taloudellista tai muuta vahinkoa ja toisella taas
osoitetaan menettelyn moitittavuutta sekd myos pyritdén estamaan
oikeudenvastaisuuksien syntyminen tai niiden jatkaminen ja toista-
minen.

Tyoehtosopimuksen noudattamisen sanktioksi ei lainsaddannossa
ole missdan vaiheessa haluttu tavanomaista vahingonkorvausvel-
vollisuutta. Siihen on ollut monia syitd: Vahingonkorvaus kohtelisi

HE n:o 248 — 1985 vp.

HE n:o 20 — 1986 vp. jan:o 96 — 1987 vp.

Sarkko, Tydoikeus, yleinen osa, Helsinki 1980 s. 240.
Kairinen, Ty6oikeuden perusteet, Turku 1991 s. 316.

N OO
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asianosaisia epétasaisesti, eikd se olisi tyontekijapuolen ennakolta
arvattavissa. Vahingon suuruus ja sen syy-yhteys olisivat myoés vai-
keasti toteennaytettdvissd. Nailld seikoilla perusteltiin sitd, ettd vuo-
den 1925 tydehtosopimuslakiin otettiin rikkomusten seuraamukseksi
enimmadaismaariltadn rajoitettu hyvityssakko, joka oli tarkoitettu
eroamaan sekd sakkorangaistuksesta ettd sopimussakosta.® Hyvitys-
sakkoa tuomittaessa on alusta alkaen pitdnyt ottaa huomioon erityi-
sesti vahingon suuruus ja syyllisyyden méara. — Rakenteellisia muu-
toksia ei ole lainsdddanndssa hyvityssakon perusteisiin sen koommin
tehty, eraitd tdsmennyksia kylldakin.

Hyvityssakko tuomitaan vahingonkorvauksen asemesta, jollei
tyoehtosopimuksessa ole sovittu toisin. Ndin on ollut vuoden 1925
tyoehtosopimuslain sditamisesta lukien, aluksi kuitenkin vain osal-
lisia koskevana. Laissa ilmaistun periaatteen tulisi merkits, ettei
sopimusrikkomukseen syylliselld olisi tai pitédisi olla velvollisuutta
rikkomuksen perusteella suorittaa sopimuksen sitovuuspiirissa ole-
valle vastapuolelleen hyvityssakon lisdksi muunlaista vahingonkor-
vausta. Eri asia on, jos sopimusrikkomus on samalla jonkin muun
lain sdannoksen vastainen, jolloin siitd saattaa seurata oma vahin-
gonkorvausvelvollisuus.? - Kirjoituksen aiheen kannalta ei ole mie-
lestdni tarpeen pohtia enemmalti vahingonkorvausvelvollisuuden
lagjuutta tyo-, virka- ja toimiehtosopimuksen vastaisten rikkomus-
ten johdosta.'?

Hyvityssakkoseuraamus eroaa monissa kohdin vahingonkorvauk-
sen tuomitsemisesta. Nditd eroavuuksia ovat muun muassa seuraa-
vat seikat:

8 Ehdotus laiksi tyéehtosopimuksesta ynnd perustelut, LvK:n julk. 1921:11. Ks. myds
mm. Hurmalainen, Hyvityssakko tyorauhavelvoitteen tehosteena, Tydoik.yhd.vuosik.
1983 s. 33-38.

9 Erityisesti Bruun, Om lagstridig kampatgard och om skadestdndsansvar for den orga-
nisation som vidtagit den, JFT 1985 s. 525-526.

10 Korvausvelvollisuus tyosopimussuhteissa on jarjestetty tyosopimuslain (TSL) 47 f ja
51 §:ssd ja vahingonkorvauslain 4 luvussa ja 7:1 §:ssd. - Tarkemmin mm. Suhonen,
Tyo6sopimukseen perustuvaa vahingonkorvausta koskevista kysymyksistd lahinna
KKO:n kidytdnnén valossa, LM 1985 s. 864-881 ja yleisemmin Tiitinen, Ty6eldmé&n
normien rikkomusten sanktiot, Ty6oik.yhd.vuosik. 1989 s. 97-116. — Ainakin nden-
ndistd epdjohdonmukaisuutta on hyvityssakkoon tuomitsemisen ja tyonantajan kor-
vausvelvollisuuden vililla: Naisten ja miesten valisestd tasa-arvosta annetun L:n 11
§:ssa saddetty hyvitys ja yhteistoiminnasta yrityksissd annetun L:n 15 a §:ssé tarkoi-
tettu hyvike voidaan maarata maksettavaksi tuomittavasta hyvityssakosta riippu-
matta, mutta TSL 47 f §:n mukaisen korvauksen tuomitseminen estai tuomitsemasta
tyonantajaa hyvityssakkoon (vrt. kumotun IML:n 19 §:n 2 mom.).
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1) Hyvityssakko ei ole sidottu vahingon syntymiseen eikd sen suu-
ruuteen, vaan mahdollisesti aiheutunut vahinko tai sen synty-
méittd jdaminen ovat sakon madrdytymiseen vaikuttavia teki-
joita.

2) Hyvityssakkoa tuomittaessa on otettava huomioon kaikki asiassa
esiintulleet asianhaarat niitd koskevia esimerkkiluetteloita nou-
dattaen. _

3) Hyvityssakko ei saa ylittdd sdddettyjd enimmdaismaarid, jotka
madrdaytyvat sen mukaan, mista rikkomuksesta ja minka lajisesta
sopimuksesta on kysymys, sekd myos siitd riippuen, missd sopi-
musoikeudellisessa asemassa rikkomukseen syyllistynyt on.

4) Hyvityssakko tuomitaan kidytdnndssd vaatimuksen esittdjille,
joka on ainoastaan poikkeustapauksissa vahinkoa kérsinyt.

5) Hyvityssakko voidaan tuomita toistuvasti ja aikaisempaa kor-
keampana oikeudenvastaisen olotilan jatkuessa.

Oikeuskaytdnnossa hyvityssakkoseuraamukset ovat ajan mittaan
etaantyneet rikkomuksella aiheutetun vahingon korvaamisesta.
Hyvityssakkojen madradmisessa pyritddn yhd selvemmin mittaa-
maan oikeudenvastaisten menettelyjen moitittavuutta tydoeldmén ta-
pahtumina. Epiilematta hyvityssakkojen méaarat voivat nousta ai-
heutuneiden taloudellisten vahinkojen ja menetysten kasvaessa,
mutta perusteltua on todeta, ettd hyvityssakkojen suuruuden ar-
vioinnissa ovat merkinneet enemman muut tekijat kuin taloudellinen
vahinko.

Hyvityssakkojen maaraytymiseen on kaytannossé vaikuttanut se,
ettd niiden enimmaismaarat olivat muuttumattomina ldhes 40 vuot-
ta. Rahan arvon huonontumisen seurauksena merkitykseltdan hyvin-
kin erilaisissa asioissa tuomitut hyvityssakot jouduttiin vaihtelu-
mahdollisuuksien kaventuessa yhé enenevasti sijoittamaan asteikon
ylédpashan.

Vuoden 1985 alussa voimaan tulleet korotukset antoivat tyétuo-
mioistuimelle mahdollisuuden osoittaa tuomioillaan rikkomuksen
moitittavuutta aikaisempaa tarkemmin kayttamalld hyvaksi véljen-
nettyjd asteikkoja. Ty6tuomioistuimen kdytdntdé hyvityssakkojen
tuomitsemisissa vakiintui kuitenkin melko nopeasti selvasti asteik-
kojen puolivilin alapuolelle. T4llaisessa tuomitsemistavassa, joka on
muotoutunut aikaisemman kdytannon pohjalle, ei vahinkojen méaréat
ole voineet merkittivasti korottaa hyvityssakkoja. Pyrkimyksené on
ollut, ettd tuomitut hyvityssakot olisivat toisiinsa verrattuina oikeas-
sa suhteessa ilman, ettd hyvityssakkoon sisdltyva hyvitys aiheutu-
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neista vahingoista, jotka saattavat laittomissa tyotaisteluissa monin-
kertaisesti ylittai saadetyt enimmaismaédrit, johtaisi kovin epétasai-
seen hajontaan tuomittujen méarien suuruudessa.

Tuomitsemiskaytdnnossd hyvityssakot ovat saaneet yhd enem-
mén Kairisen maaritelmidssd mainitun osatekijan, sakon luonnetta.
Lieventdvien seikkojen huomioon ottaminen kuuluu tallaiseen seu-
raamusjarjestelméin olennaisena osana. Niille hyvin voidaan perus-
tellusti antaa sellainen merkitys, ettd loukatun osapuolen oikeus
korvaukseen syrjaytetddn erityisistd syistd vaikka kokonaan. On
muistettava, ettd hyvityssakko yleensd tuomitaan muulle kuin va-
hingon kérsineelle.

Oikeudenvastainen menettely ja osapuolet, joita tuomitsematta
jdttdminen koskee

TEhtoSL 10 §:n 1 momentin viimeinen lause samoin kuin virka- ja
toimiehtosopimuksia koskevat vastaavat sddnnokset on muotoiltu
silla tavalla, ettd niitd voidaan soveltaa kaikissa asioissa, joissa hyvi-
tyssakkoa on vaadittu, jos vain erityisid syita siihen on.

Yleislausekkeiksi kirjoitetut sddnnokset antavat tydtuomiois-
tuimelle laajan harkintavallan. Tuomitsematta jattdmisen soveltami-
nen on tarkoitettu muotoutumaan oikeuskaytdannon perusteella. Tyo-
riitakomitea on perustellut pelkastdan erityisten syiden kédyttdmisen
varaan nojautuvaa ehdotustaan silla, ettei tilanteiden vaihtelevuutta
muutoin voitaisi ottaa tarpeellisessa maarin huomioon, ja etenkin
sill, ettei missdan tapauksessa ole mahdollista luetella niité tilantei-
ta, joissa tyotuomioistuimella olisi velvollisuus paétyé tuomitsemat-
ta jattdmiseen.!!

Valittu menettelytapa saa selityksensd myos siitd, ettd kysymys
on poikkeussdannoksestd, jota sovelletaan vain tydtuomioistuimessa.
Nain suppeassa kédytdssa avoin sddntely on hyvaksyttdvissd senkin
takia, ettd lain muutoksella on tarkoitettu pitkéalti oikeuskdytdnnoén
tdsmentédmisesta.

Lainkohdissa ei aseteta niiden soveltamisen edellytykseksi, etta
oikeudenvastainen menettely olisi vdhidinen, kuten esimerkiksi yh-
teistoiminnassa yrityksissd annetun lain 15 a §:ssé ja rikoslain 3
luvun 5 §n 3 momentin 1 kohdassa. Vdhidisyyden tunnusmerkin

11 Km. 1985:40s. 17-18.
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poisjattaminen on ollut harkittua.'? Kanteiden nostaminen tyétuo-
mioistuimessa on ldhes yksinomaan sopijapuolten késissa ja monissa
tapauksissa se edellyttda erimielisyysneuvottelujen kdymistd. Mitét-
témimmat rikkomukset karsiutuvat yleensi néistéd syistd kasiteltd-
vien asioiden joukosta. Teon vahédisyys olisi ollut vaikeasti arvioitava
tuomitsematta jattdmisen peruste, silld pienestdkin rikkomuksesta
saattaa olla merkittdvia seuraamuksia.

TEhtoSL:n muuttamista koskevan hallituksen esityksen mukaan
tarkoituksena on ollut saada sdannds sanonnallisesti yleiseksi ja ta-
sapuoliseksi. Tdma ei merkitse, ettd tuomitsematta jattdmisen tulisi
kohdistua yhta lailla eri sopimustasoihin. Sopimuksiin pelkédstdan
sidotuilta ei voida vaatia samaa tietdmystd ja ymmaéartamystéd sopi-
muksien oikeasta sisallostd ja soveltamisesta kuin sopimukset teh-
neilté itseltddn, Mitd etddmpédnd sidottuneisuudessa rikkomukseen
syyllistynyt on sopimuksen allekirjoittajatasosta sen herkemmin lie-
ventdvien seikkojen pitdisi vapauttaa tuomitsemisesta.

Ammattiosastot ja yksittdiset tyonantajat ovat tydehtosopimus-
suhteissa ne, joiden kohdalla tuomitsematta jattdmisen etua tulisi
péadasiassa kayttad. Lieventavien olosuhteiden huomioon ottamisessa
silla tavoin, ettd se johtaa tuomitsematta jittdmiseen, on pidetty
silmilld ensisijaisesti ammattiosastoja. Niiden toimipiirissé, tydpai-
koilla esiintyy eniten sellaisia konfliktitilanteita, joissa tyontekij6i-
den oikeudenvastaiset toimenpiteet ovat puolusteltavissa. Tydnanta-
jien kohdalla anteeksiannettavuus syntyy useimmiten pienten yksi-
tyisyrittdjien toimien kohdalla. Yksittdisid tyontekijoitd vastaan, joi-
ta ei edes mainita kohderyhminéa hallituksen esityksessd, ei kanteita
ajeta. Oikeuskdytdnnoén muuttuessa heiddn tulisi olla ensisijaisesti
tuomitsematta jattdmisen edun kohteina. — Vastaavasti pitdisi mene-
telld, jos virkamiehiin, viranhaltijoihin ja yksityisissa valtionapulai-
toksissa palvelevien toimihenkildihin kohdistettaisiin hyvityssakko-
vaatimuksia.

Hallituksen esityksessa on ennakoitu, ettd sddnndksen soveltami-
nen tulisi harvoin kysymykseen valvontavastuussa olevien liittojen
osalta. Kannanotto on perusteltu varsinkin, jos kysymys on liittojen
solmimien sopimusten méardysten noudattamisen valvomisesta pu-
humattakaan niiden rikkomisesta. — Keskusjarjestojen ja tyomarkki-
nalaitosten virheisiin tuomitsematta jattdminen soveltuu vield huo-
nommin.

12 Vrt. HE n:o 20 - 1986 vp.
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Tyétuomioistuimessa sddnndsten soveltamisaikana (heindkuu
1986 — marraskuu 1992) on osapuolia, mukaan otettuina myds ne,
jonka tuomitsematta jattamisté on jokin jdsenistd kannattanut, jatet-
ty tuomitsematta seuraavasti:'?

Jatetty Vahemmisto
tuomitsematta jattanyt
tuomitsematta
Keskusjarjestot ja tyo-
markkinalaitokset 1 -
Tyontekijaliitot 1 -
Tyo6nantajaliitot - -
Ammattiosastot ja ala-
yhdistykset 11 5
Yksittdiset tyonantajat 1 -
Kaikkiaan 14 5

Yhtd lukuun ottamatta kaikissa ndissd asioissa, joissa vastaaja on
vilttynyt hyvityssakolta, on ollut kysymys tydrauhavelvollisuuden
rikkomisesta. Tuomiolla 106/1989 ratkaistussa asiassa kunnallinen
tyémarkkinalaitos, joka oli rikkonut kunnallista pddsopimusta lai-
minlyémalla aloittaa keskusneuvottelut maaraajassa, jatettiin hyvi-
tyssakkoon tuomitsematta'* Laiminlydnti oli johtunut toimistohuoneen
vaihtamisen yhteydessi kateisiin joutuneista hakemusasiakirjoista.
Hallituksen esityksessd annettu ohje, jonka mukaan ammattiosas-
to, joka lieventdvissa olosuhteissa on laiminlyényt valvontavelvolli-
suutensa, tulisi aina jattda tuomitsematta hyvityssakkoon, ei ole to-
teutunut. Tdhén on ilmeisesti vaikuttanut se seikka, ettd kysymys
siitd, onko ammattiosasto, joka ei ole itse syypdd tydrauhavelvolli-
suuden rikkomiseen, kuitenkin laiminlyényt valvontavelvollisuuden
vai ei, on harkinnanvarainen. Niin ollen on todenn#koistd, ettd epé-
tietoisissa tilanteissa vaatimus on mielummin hylatty nayttdmaéatto-
ména kuin kaytetty mahdollisuutta jattdd ammattiosasto hyvityssak-
koon tuomitsematta, joskaan se ei ole jalkikdteen selvitettévissa.

matta hyvityssakkoon sen takia, ettd se oli aikaisemmin tuomittu hyvityssakkoon
samoista tapahtumista. N&issé4 asioissa ei mielestdni ole kysymys TEhtoSL 10 §:n 1
momentin soveltamisesta, vaan tilanteen prosessuaalisesta arvioimisesta.

14 Tuomio on virkaehtosopimusasioista ainoa, jossa on sovellettu tuomitsematta jatté-
mistd. Toimiehtosopimuksiin el menettelyé ole sovellettu.
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Erityisistd syistd yleisesti

Lainsdadanto sisdltdad joukon erilaisia kohtuullistamis- ja anteeksian-
tamissadannoksid.'® Niiden tarkoituksena on oikaista yksittdistapauk-
sissa syntyvid epaoikeudenmukaisuuksia ja kohtuuttomuuksia salli-
malla seuraamusten lieventdminen tai poistaminen erityisten olo-
suhteiden vuoksi. Seuraamusten kohtuullistaminen ei muodosta yh-
tendista jarjestelméad, vaan se on kussakin sdé@nndstossd sitd koske-
vien omien menettelytapojen varassa. Talld tavoin epdyhtendiseen
anteeksiantojarjestelméan siséltyvistd sdadnnoksistd ei saa apua —
yleisluontoisia nakokohtia lukuun ottamatta — hyvityssakon tuomit-
sematta jattamisen perusteiden tulkitsemiselle.'®

Hyvityssakon tuomitsematta jattdmisen syyn erityisyydelta tay-
tyy jo sen Kkielellisen sisédllon vuoksi vaatia, ettd hyvityssakosta va-
pautuminen saattaa tulla kysymykseen vain tavanomaisista poikkea-
vissa tilanteissa. Oikeudenvastaiseen menettelyyn, josta muutoin
seuraisi hyvityssakko, tulee liittyd yksi tai useampi niin merkittéava
olosuhde tai asianhaara, ettd se antaa perustellun aiheen arvioida
menettelyd toisin kuin yleensd. Olosuhteiden poikkeuksellisuuden
asettaminen ehdoksi sdadnndsten soveltamiselle antaa osaltaan var-
muuden siiti, ettei tuomitsematta jattdminen muodostu yleisesti
kaytetyksi tavaksi ratkaista asioita.

Ratkaisun, jolla vastaaja vapautetaan hyvityssakkoseuraamuk-
sesta, on oltava yleiseltd kannalta hyvéiksyttdva. Tama edellytys to-
teutuu yleensd sitd paremmin mitd lievernmaéstd rikkomuksesta on
kysymys. Teon vahéisyyttd ei kuitenkaan voitane asettaa edellytyk-
seksi tuomitsematta jattdmisen soveltamiselle, kuten aikaisemmin
olen jo pyrkinyt osoittamaan. Yleiseen hyvéksymiseen kuuluu, ettd
kantajan etu saada vastapuolensa tuomituksi hyvityssakkoon ote-
taan huomioon arvioinnissa. Se on yleensa pienimmilldén vahdisissé
asioissa ja myos silloin, kun kantajapuoli itse on antanut syyn rikko-
mukseen.

15 Esim. Tasa-arvol 11 §, YhteistoimintaL 15 a §, RL 3:5 § ja OikTL 36-38 §. —- Muiden
pohjoismaiden seuraamusjarjestelméat eroavat niin paljon meidén hyvityssakkoseu-
raamuksistamme, ettei lieventdvien seikkojen huomioon ottamisen vertailu ole tar-
koituksenmukaista. Sen voi todeta, ettd Ruotsin mydtdmaaraamislain (MBL)} 60 §:n
mukaan kohtuullisuuden sita vaatiessa vahingonkorvausta voidaan alentaa tai jattad
se kokonaan tuomitsematta.

16 Km. 1985:40, jossa on todettu (s. 39), ettei kysymys ole ns. kohtuullistamisperiaatteen
yleisestd soveltamisesta, mutta sanottu (s. 38) ettd muusta oikeudenkdytdstd olisi
saatavissa tulkinnallista apua.
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Erityisid syitd on hallituksen TEhtoSL:ia koskevassa muutosesi-
tyksessd nimitetty anteeksiannettaviksi perusteiksi. Tdémé ominai-
suus on seuraamusten maiaraamaéatta jattdmisen tarkoitusta hyvin
kuvaava. Syyllisen hyviksi lieventdvana luettavan olosuhteen tulee
olla sellainen, ettéd oikeudenvastainen menettely muodostuu sen joh-
dosta puolusteltavaksi tai ymmarrettavéksi.

Anteeksiannettavuus vaikuttaa hyvityssakon maaraa alentavasti,
jos se ei saavuta sellaista mittavuutta, joka oikeudenmukaisen loppu-
tuloksen saamiseksi vaatii seuraamuksesta kokonaan vapauttamista.
Niilla vuoden 1985 alusta voimaan tulleilla lakien muutoksilla, joilla
tasmennettiin hyvityssakkojen méaardaytymiseen vaikuttavia asian-
haaroja, pyrittiin kiinnittdm&an ty6tuomioistuimen huomiota tar-
kemmin maaria vahentéviin ja korottaviin olosuhteisiin.

Anteeksiannettavuus perustuu ldhinnd samoihin asianhaaroihin
kuin hyvityssakon suuruuden maardaminen. Lakeihin otetuissa esi-
merkkiluetteloissa mainituista, hyvityssakon suuruuteen vaikutta-
vista seikoista vahingon suuruus tai oikeammin téssa kohdin vahin-
gon vahaisyys tai sen syntymatté jadminen, joita on jo edellé késitel-
ty, ja yhteison koko ovat itse asiassa hyvityssakon suuruuden mittaa-
misen eiké sen anteeksiannettavuuden perusteita.

Yhteisén koon huomioon ottamisella on tarkoitus tasoittaa sité
eriarvoisuutta, joka muutoin aiheutuisi rikkomuksiin syyllistyneiden
toisistaan poikkeavasta varallisuusasemasta. Se ei kuitenkaan tar-
koita, ettéd hyvityssakon suuruutta olisi korotettava sitd mukaan kuin
tuomittavan maksukykyisyyden mukaan arvioitava koko kasvaa. Yh-
teison koolla, joka méaaritelladn yhdistystyyppisissd yhteisoisséd nii-
den jasenmairan perusteella ja tyonantajien kohdalla toiminnan laa-
juuden mukaan, on mahdollista vaikuttaa hyvityssakkojen tasapuoli-
suuteen lahinné vain samantyyppisten vastaajien piirissa.!” Ammat-
tiosaston jédsenmadran vahdisyys on esimerkiksi yleisesti kaytetty
hyvityssakkoa alentava seikka. Niin pitkélle ei mielestani voida men-
né, ettd heikko varallisuusasema yksistaan olisi peruste hyvityssakon
tuomitsematta jattamiselle.

Syyllisyyden vahaisyys ja toisen osapuolen antama aihe rikko-
mukseen, jotka my6s mainitaan lakien esimerkkiluetteloissa, kelpaa-
vat sen sijaan hyvin anteeksiannettavuuden syiksi. Ne eivét kuiten-
kaan ole rinnakkaisia kasitteitd. Tuomitsematta jattdminen edellyt-

17 Ks. Koskinen, Saraviita ja ns. lakkosakkolain sekavat esimerkit, Oikeus 1985 s. 214—
215.
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t44 aina syyksilukemisen alenemista rikkomukseen syyllistyneen hy-
viksi luettavasta syysta, jollainen peruste voi myds johtua vastapuo-
lesta. Toisen osapuolen antama aihe vaikuttaa siten syyllisyytta alen-
tavasti aina tuomitsematta jattamiseen saakka tai darimmaéisessd
tapauksessa poistaa teon oikeudenvastaisuuden kokonaan, jolloin
hyvityssakkovaatimus on hyldttdva. Kummasta vaihtoehdosta on
kulloinkin kysymys, on ratkaistava tapauskohtaisesti.

Toisen puolen rikkomukseen antama aihe on tyd-, virka- ja toimi-
ehtosopimussuhteissa esiintyvana erityisolosuhteena esimerkiksi hy-
vin kelpaava syyllisyytta lieventdva tekija. Epaasiallinen ja loukkaa-
va menettely saattaa antaa aiheen vastatoimenpiteeseen, jonka valt-
tidmiseen loukatun osapuolen maltti ei ole kohtuudella riittdnyt. Tata
perustetta pitdisi kuitenkin kayttda vain palkansaajapuolen hyvéksi.
Tyodnantajalla on direktio- ja tulkintavaltansa nojalla mahdollisuus
saada tahtonsa toteutetuksi, joten hénen vastatoimensa perusteet
vain harvoin voivat olla anteeksiannettavina hyvaksyttévia. Toisen
osapuolen menettelyyn hyvityssakosta vapautumisen perusteena on
syyta turvautua hyvin harkitusti.’® Kysymys néet on useasti oikeu-
denvastaisuuteen vastaamisesta toisella oikeudenvastaisuudella,
jonka suosiminen voisi johtaa laillisten neuvottelu- ja ratkaisumenet-
telyjen syrjaytymiseen.

Syyllisyyden kokonaan tai tuomitsematta jattdmiseen saakka
poistavia syitd on lukemattomia. Sellaisia ovat esimerkiksi erehdys
tai tietamattémyys sopimuksen sisallostd taikka oikeasta menette-
lystd, ylemman tahon antama virheellinen neuvo tai opastus, pakko-
tila ja tehokas katuminen, johon saattaa liittya toimenpiteitd vahin-
gon syntymisen estdmiseksi tai sen vahentdmiseksi. Télldiset syyt
eivat ole toisiaan poissulkevia. Monien samaan suuntaan vaikutta-
vien seikkojen yht'aikainen esiintyminen lisda tuomitsematta jatta-
misen hyvaksyttavyytta.

Erityiset syyt oikeuskdytdnnossd
Ty6étuomioistuimen tuomioissa kédytetyt perusteet hyvityssakon tuo-
mitsematta jattidmiselle voidaan jaoitella kolmeen ryhmaéan seuraa-

vasti: 1) toisen osapuolen antama aihe, 2) erehdys tai véarinkasitys
sopimuksen oikeasta sisallosta taikka toimenpiteen laillisuudesta ja

18 Téstéd on varoitettu. Ks. km. 1985:40, s. 39 ja HE 248- 1985 vp. s. 8.
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3) jonkin muun lieventavén olosuhteen aiheuttama vahainen syylli-

SYYS.

Vastaaja on vastapuolen aiheuttamasta syystéd jatetty tuomitse-
matta hyvityssakkoon esimerkiksi seuraavissa tapauksissa:

Tuomio 96/1987

Tuomio 152/1987

TyoOnjohtajan menettely oli ollut selvasti epaasial-
lista ja loukkaavaa. Tyonseisauksen oli katsottu
johtuneen yksinomaan tydnantajan viaksi jaavas-
ta syysta.

Tyontekijat olivat lakollaan antaneet aiheen
tyonantajan toimenpiteisiin, jotka kasittivat suul-
lisen irtisanomisuhkauksen ja kirjallisen vaati-
muksen tyohon palaamisesta irtisanomisten
uhalla ja jotka olivat kohdistuneet tydntekijéihin
summittaisesti ja osin aiheettomasti. Ty0nantaja
jatettiin tuomitsematta hyvityssakkoon.

Erehdys tai siihen verrattava syy on vapauttanut vastaajat hyvitys-
sakosta seuraavissa tilanteissa:

Tuomio 25/1988:

Tuomio 116/1991:

Tuomio 51/1992:

Tyoétaistelutilanne oli sen laillisuuden kannalta
vaikeasti arvioitava ja epéselvd. Ammattiosasto
oli saanut liitoltaan tietoja ja ohjeita, joihin se oli
saanut luottaa lakkoon ryhtyessddn. — Samanta-
paisesta tilanteesta on dédnestden tuomittu hyvi-
tyssakko tuomiossa 118/1986. Tuomiossa 84/1988
oli taas sanottu, ettd epditietoisuus tydehtosopi-
muksen voimassaolosta ei riittdnyt ammattiosas-
ton tuomitsematta jattdmiseen. — Liiton lehdessa
olleet tiedot olivat antaneet ammattiosastolle pe-
rusteita uskoa sopimuksettoman tilan alkaneen
vastoin todellista tilannetta, mutta se ei vapaut-
tanut ammattiosastoa hyvityssakosta adnestéden
annetun tuomion 94/1991 mukaan.

Sopijayhdistyksen aloitteesta ja sen ylldpitdména
oli toimeenpantu kieltdytyminen erdistd opetus-
tehtdvistd. Alayhdistys, jonka jdsenid oli osallis-
tunut tehtdvien suorittamisesta kieltdytymisiin,
oli saanut luottaa sopijayhdistyksen kéasitykseen
menettelyn asianmukaisuudesta.

Ammattiosastoilla oli ollut siind méarin perustei-

ta pitdd omia tukitoimenpiteitddn laillisen tyo-
taistelun tukemisena, ettd osastot jatettiin tuo-
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mitsematta hyvityssakkoihin, vaikka liitto tuo-
mittiin.

Esimerkkeind vahéiisestd syyllisyydestd hyvityssakon poistamisen
perusteena ovat seuraavat asiat:

Tuomio 13/1987: Erimielisyys ylitéiden korvaamisesta oli aiheut-
tanut lakon. Luottamusmies oli tehnyt esityksen
riitakysymyksen ratkaisemiseksi, mutta tydnan-
taja ei ollut sitd hyvaksynyt. MyShemmin oli liit-
tojen valilla sovittu, etta ylity6korvausta oli mak-
settava. Ammattiosasto jatettiin tuomitsematta
hyvityssakkoon.

Tuomio 32/1992: Tuomitsematta jattdmisté oli perusteltu lakon ly-
hytaikaisuudella ja silld, ettd se oli toteutettu ai-
heuttamatta hiiriota tuotannolliselle toiminnalle,
sekd erityisesti lakon syilla. Lakko oli johtunut
tyotilojen siivoamisen laiminlyémisestd. — Tuo-
mitsemisen hyviksyva ratkaisu on tehty danes-
tden tuomiossa 22/1987, jossa oli myods kysymys
huonosti siivottujen tyotilojen aiheuttamasta
tyonseisauksesta.

Tuomio 123/1988: Tyo6paikalla oli vallinnut korkea lampétila, jonka
haittojen poistamisessa tyonantaja oli osoittanut
ilmeistd valinpitamattomyyttd. Ammattiosasto
jatettiin tuomitsematta toimeenpanemastaan
tyonseisauksesta.

Ratkaisut tayttdvat kasittaakseni kaksi niista kriteereistd, jotka on
asetettava tuomitsematta jattdmiselle, nimittdin sen, ettd tilanteen
tulee olla tavanomaisesta poikkeava ja my0s sen, ettd lopputuloksen
pitdé olla yleisesti hyvaksyttava.

Anteeksiannettavuuden, jota erityisten syiden hyvéksyttavyydel-
td myods vaaditaan, arviointi on vaikeampaa. Lieventdvien syiden
taytyy tehda rikkomus yleiselta kannalta perustelluksi, jotta siitd
voitaisiin jattdd seuraamus maaradmatta. Se edellyttaa kaikkien rat-
kaisuun vaikuttavien tosiseikkojen kokonaisharkintaa. Tuomitse-
matta jattdmiseen paidttyneissd ratkaisuissa ei ole késitykseni mu-
kaan osoitettavissa, ettd ty6tuomioistuin olisi antanut anteeksian-
nettavuudelle ainakaan liian valjan sisallon.

Tuomio 152/1987 antaa ajattelemiseen aihetta. Asiassa olisi sit-
tenkin ehka toisenlainen lopputulos ollut paremmin paikallaan.
Tyonantajan ryhtyessa lakon sattuessa vastatyotaistelutoimiin, jotka
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todetaan oikeudenvastaisiksi, ei menettely4 hevin pitaisi katsoa puo-
lusteltavaksi. Ilmeisesti asiassa on ollut paljolti kysymys siitd, muo-
dostivatko tyonantajan toimet ylimalkaan ty&taistelutoimenpiteen
vai ei.!” Tuomio ehké olisi paremmin katsottava jaoittelussa kuulu-
vaksi vahaisen syyllisyyden ryhmaéaéan.

Tuomitsematta jdttamistd koskevan vaatimuksen kdsittelemisestd

Oikeudenk&dynnissé ei vastaajan tarvitse vaatia hyvityssakon tuomit-
sematta jdttdmistd, silla tydtuomioistuimen on ilman eri pyyntdéa
otettava huomioon kaikki hyvityssakon suuruuteen vaikeuttavat sei-
kat ja siten my0s usein mainitut erityiset syyt. Vastaajan asiana on
huolehtia siit4, etta syiden perusteet tulevat oikeudenkédyntiaineiston
osaksi, ja tarvittaessa myos nayttda ne toteen. Jos vastaaja myontda
vaatimuksen perusteen, sekdin ei estd tydtuomioistuinta sovelta-
masta puheena olevia sdanndksii, jollei myontadminen sisédlld hyvi-
tyssakon maaraamisen hyvaksyvii tahdonilmaisua.

Tuomitsematta jattdminen koskee vain hyvityssakkoa, mutta ei
esimerkiksi vahingonkorvausta tai muuta seuraamusta, joka sopi-
muksessa mahdollisesti on sovittu hyvityssakon asemesta kdytetta-
vaksi.

Pddtelmid

Mahdollisuus jattad hyvityssakko tuomitsematta selkeyttdad tydtuo-
mioistuinprosessia. On oikein, etté tilanteissa, joissa vastaajan viaksi
jaa syyllisyyttd, mutta menettely ei kuitenkaan vaadi seuraamuksen
mairaamista, lopputulos ilmenee tuomiolauselmassa tuomitsematta
jattdmisenad.

Tuomitsematta jattdmisen etu on oikeuskdytdnnossa padasiassa
tullut ammattiosastojen hyvéksi. Sindnsé se ei ole merkillista, silla
ammattiosastot ovat hyvityssakkoihin tuomituista selvasti suurin
ryhma. Sen erdissd valmisteluvaiheissa sanotun ja myos hallituksen
TEhtoSL:n muuttamista koskevan esityksen perusteluista ilmenevéan
ajatuksen, ettd muutoksella pitda pyrkid tasapainottamaan tydela-

19  Sihteerin paatosehdotuksen mukaan tyénantajan menettely ei kasittanyt laitonta tyo-
taistelutoimenpidettd. — Ks. myos Palanko s. 38
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man séantelyd palkansaajapuolen hyviaksi, voi katsoa jotenkin myos
toteutuneen.

Onko sitten tuomitsematta jattadmista koskevan sddnnéksen so-
veltamisessa menetelty oikein ja asianmukaisesti? Monissa ratkai-
suissa mukana olleena jiatan kysymykseen lopullisesti toisten ratkais-
tavaksi. Tuomitsematta jattamistd on kéytetty melko sddstelidasti.
Néin on ollut myo6s hallituksen esitysten mukaan tarkoitus. Lakien
soveltamisaikana tuomioiden mukaan tuomitsematta jattdmistd on
pyydetty 50 asiassa — ilmeisesti se on tehty niissd asioissa, joissa
pyynnoén on katsottu voivan menestyd. Tuomitsematta jattdminen on
tehty jonkun ja joidenkin vastaajien kohdalla joka viidennessé néista
asioista.

Uudistusta ei sitd valmisteltaessa varmastikaan kuviteltu kovin
merkittdviksi, eika se ole sellaiseksi osoittautunut. Mutta niin kauan
kuin vanhahtava hyvityssakkojarjestelma sailytetddn, uusilla sdan-
noksilla on soveltamisalansa myos kaytannossa.
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Justitieombudsmannen och
regeringsrétten

1. Amnet

Det ar en rattsvetenskapsmans sjdlvklara skyldighet att med kritisk
blick analysera domstolarnas praxis och sirskilt prejudikaten fran de
hégsta instanserna. En helt varderingsfri redovisning kan visserligen
ha ett vdrde som information om faktiska forhallanden, men den
tillfér inte ndgot nytt, som kan betecknas som vetenskap. En profes-
sor i juridik har en frdn myndighetsorganisationen i évrigt fristdende
stallning och behover i sin granskning av domstolarnas verksamhet
inte ta ndgra andra hénsyn &n dem som bestdms av hans sjélvaktning
och vetenskapssamhallets krav.

Justitieombudsmannens (JO:s) relation till domstolarna &r en an-
nan. Visserligen omfattar hans tillsyn - i Sverige liksom i Finland -
ocksd domstolarna, och han kan i sina beslut framféra kritik och dven
tillgripa maktmedel,' men forhéllandet ar i vissa avseenden 6mtaligt.
Han har att respektera domstolarnas i grundlagen erkédnda oberoende
stillning? och den déar fastlagda funktionsférdelningen mellan de
olika statsorganen. Den terhéllsamhet JO méste dlagga sig vad géller
domstolarnas sjalvstandighet i sjdlva domandet géller generellt, me-
dan beaktandet av rollfordelningen framst avser de hogsta domsto-
larna, vilkas uppgift att svara for prejudikatbildningen inte fér un-
dermineras genom JO:s aktiviteter. Hinsynen far naturligtvis dock
inte ta sig sddana uttryck, att JO:s skyldighet att utéva direkt tillsyn
over domstolarna 8sidosétts, eller att han i sin tillsyn over forvalt-

1 Se 12 kap. 6 § regeringsformen och lagen {1986:765) ned instruktion for riksdagens
ombudsman.
2 Se framst 11 kap. 2 och 5 §§ regeringsformen.
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ningsmyndigheterna okritiskt och mot sin bestdmda &vertygelse ac-
cepterar innehéllet i varje prejudikat.

Utg8ende frdn erfarenheterna frdn den tid (1987-92) jag som JO
hade den allménna tillsynen® 6ver férvaltningsdomstolarna skall jag
forsoka illustrera hur den nodvéandiga balansakten utférs. Intresset
har darvid fokuserats pa frdgan om relationen mellan JO och rege-
ringsratten.

2. Direkt tillsyn over forvaltningsdomstolarna

En sjilvklar princip &r, att JO inte provar frdgor, som omfattas av
arenden, vilka ar under handliggning i ordinarie instans. Aven efter
det att drendet avgjorts av en ordinarie instans kan det emellertid
hénda, att JO végrar att befatta sig med saken, ndmligen om beslutet
vid tidpunkten for klagomdlen hos JO dnnu inte vunnit laga kraft
utan kan bli féremdl for prévning i hogre ordinarie instans. Om
klaganden tvartom avstdtt fran att dverklaga beslutet, eller om det
rér sig om ett beslut av den ordinarie slutinstansen, hénder det
ibland, att resultatet hos JO blir detsamma — men nu med hénvisning
till att JO inte onddigtvis skall ge sig in pd en omprévning av la-
gakraftvunna avgbranden, sarskilt om dessa meddelats av domstol.
Det ar emellertid sjalvklart, att JO inte far hamna i den attityden,
att han generellt inte vill befatta sig med saken antingen déarfor att
prévning i ordinarie instans sker, kan komma att ske eller redan har
skett! Vad galler lagakraftvunna domstolsavgéranden avser den i
JO:s praxis iakttagna &terhallsamheten principiellt domstolens sakli-
ga bedémningar men inte dess tillimpning av processuella regler om
kommunikation, utredningsansvar och motiveringsskyldighet etc.
eller dess agerande i ovrigt, t.ex. betraffande handlaggningstiden,
behandlingen av parterna etc. Inte heller domstolens materiella prov-
ning ar emellertid formellt undantagen frdn JO:s granskning och i
praxis anses den principiella immuniteten fa vika, om det ror sig om
klara och grova felbedémningar frén domstolens sida; det kan gélla
situationer, dir frdga om dtal mot domare kan aktualiseras.*

3 Inom sina resp. sakomrdden har évriga ombudsméan ocksd haft méjlighet att granska
handléggningen hos férvaltningsdomstol.

4 I beslut i drendet JO 1987/88 s. 19 har JO Wigelius vid bedémningen av ifrdgasatta
felaktigheter i hovritts dom om ansvar och skadestdnd foér misshandel gjort vissa
belysande uttalanden om begransningar i JO:s tillsyn 6ver domstolar.
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Den direkta tillsynen Over lansratterna och kammarritterna -
utovad genom provning av klagomal fran enskilda eller genom uppta-
gande av initiativdrenden, ofta baserade pd iakttagelser i samband
med JO:s inspektioner — véllar i praktiken sdllan ndgra problem vad
galler respekterandet av domstolarnas sjalvstandighet. For att il-
lustrera vad tillsynen kan galla kan en komprimerad redovisning av
beslut, som publicerats i &mbetsberattelserna for de aktuella &ren,
vara p4 sin plats.

Jag har s8lunda kritiserat lgnsrdtt eller lansrattsdomare bl.a. for
brott mot instansordningsprincipen, da besvar i skattemal avvisats
sdsom for sent inkomna, trots att kammarrétten i lagakraftvunnet
beslut bestamt, att extraordinar besvarsratt enligt 100 § taxeringsla-
gen foreldg (JO 1988/89 s. 306), for vagran att i mél om verkstallighet
av virdnadsdom &ndra tidpunkt for muntlig férhandling, med f6ljd
att part inte kunde bitridas av 6nskat ombud (JO 1988/89 s. 345), for
vagran — i strid med klart prejudikat — att prova ansékan om korkorts-
ingripande pd den grunden att yrkandet endast avsdg varning (JO
1989/90 s. 146), for felaktig tillampning av forvaltningsprocesslagens
bestammelser om sjilvrittelse av forbiseendefel (JO 1990/91 s. 135),
for underldtenhet att iaktta i lagen om vard av missbrukare stadgade
frister féor mals avgérande (JO 1990/91 s. 138), for underldtenhet att
motivera en dom i ett skattemal (JO 1991/92 s. 144), féor medverkan
under handlaggningen av ett besvarsmal angdende socialbidrag till
omprovning i en litispendenssituation utan att f6lja upp arendets
vidare hantering i den ldgre instansen (JO 1991/92 s. 148) och for
uppenbart felaktig tillampning av reglerna om skattesekretess (JO
1991/92 s. 150). D& mina JO-kollegor inom sina resp. behorighets-
omrdden kommit in p& frdgor om handldggning i lansratt, har det
oftast rért sig om underlatenhet att i olika situationer fatta beslut; se
t.ex. JO 1988/89 s. 167 (Norell Soderblom) och s. 260 (Eklundh).

Med kammarrdtterna forhaller det sig pa liknande sétt. Kritik har
riktats mot ldngsam handldggning av ett braddskande s.k. blandat
besvarsmél angdende dispens och byggnadslov (JO 1989/90 s. 139)
och av kommunalbesvarsmal, i vilka kommunikation ansetts kunna
underldtas pd grund av att forutsattningar for bifall saknades (JO
1991/92 s. 141), mot felaktig avvisning, med hénvisning till kommu-
nallagens besvarstidsbestammelser, av besvar 6ver beslut, som en-
dast kunde 6verklagas i den for férvaltningsbesvér stadgade ordning-
en (JO 1990/91 s. 133) och mot felaktig tilldimpning i visst avseende av
forvaltningsprocesslagens kommunikationsregler (JO 1991/92 s.
138); andra ombudsmaén har bl.a. kritiserat kammarratts remissforfa-
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rande (JO 1990/91 s. 111, Wigelius) och underldtenhet att sanda ut
underrittelse om dom (JO 1991/92 s. 277, Norell Séderblom).

Vad géiller regeringsrdtten &r tillsynen i praktiken starkt begran-
sad. Ndgon inspektion av domstolen har inte foretagits, och anmal-
ningar frédn allminheten rérande dess stdllningstaganden i sak av-
skrivs regelmassigt med hanvisning till domstolens stdllning och
uppgifter. Av och till framférda klagomal mot att regeringsrétten
knapphéndigt eller inte alls motiverar sina avslag pd ansékningar om
resning eller dterstdllande av foérsutten tid respektive om prévnings-
tillstdnd féranleder ingen annan atgéard &n att JO hénvisar till utta-
landen i lagférarbeten om att motiveringsskyldigheten inte omfattar
dylika beslut (t.ex. JO 1990/91 s. 133).

Under den aktuella perioden har emellertid vid ndgra tillfallen
anmilningar rérande regeringsrattens satt att handldgga drenden
féranlett remiss till domstolen och ocksd vissa uttalanden av JO.
Utgéende frdn det konkreta fall som aktualiserats i klagomé&len har
jag sdlunda prévat, om regeringsrattens rutiner foér handldggning som
forsta instans av drenden om utldamnande av allmén handling leder
till ett resultat, som uppfyller tryckfrihetsférordningens och sekre-
tesslagens strianga skyndsamhetskrav; mot bakgrund av att domsto-
len ar slutinstans och svarar fér prejudikatbildningen pd omrédet
med dérav féljande krav pd allsidig utredning och grundlig penetre-
ring av uppkommande rattsliga problem fann jag rutinerna i huvud-
sak godtagbara (JO 1990/91 s. 130). Betraffande handlaggningen av
ett m&l rérande betalningssdkring m.m. har JO Wigelius uttalat, att
han fann det "helt befogat” att anmalaren, som vid tidpunkten for
regeringsrattens dom i mélet betalat storre delen av sin skatteskuld,
reagerat mot att domstolen med dberopande av risken for att betal-
ning skulle utebli 14tit betalningssakringsdtgarden kvarstd; efter att
ha konstaterat att utredningen inte gav entydigt svar pa fragan, om
foredraganden i regeringsratten varit inforstddd med att betalning
skett, uttalade JO — utan att explicit kritisera domstolen — att han i
beaktande av forvaltningsprocesslagens bestdmmelser om réttens
utredningsansvar "personligen” funnit det naturligt, om regeringsrat-
ten ex officio hade reagerat pé ett fore domen meddelat anstadndsbe-
slut och kontrollerat, om betalning skett i enlighet med detta (JO
1988/89 s. 297). Noteras bor att JO:s granskning i bada fallen avsag
inte bara foredragandenas hantering av malen pa beredningsstadiet
utan ocksd domstolens handlaggning, sedan féredragning dgt rum.
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3. Uttalanden om regeringsrdttens prejudikat

Som ovan antytts avstdr JO i princip frén att prova klagomaél, som
direkt riktar sig mot bedémningar i regeringsrittens prejudikat. Det
vore systemfrimmande, om JO tog sig fore att 6verpréva regerings-
rattens utslag och gjorde sig sjalv till en hogsta, extraordindr, prejudi-
katskapande instans. Diarmed dr emellertid inte sagt, att han har att
visa sidan respekt fér domstolens avgéranden, att han inte i sin
ovriga tillsynsverksamhet skulle kunna ifrdgasitta dem. D4 myn-
digheterna enligt svensk ratt principiellt &r bundna endast av lagar
och andra enligt 8 kap. regeringsformen beslutade foreskrifter, kan
JO sjalvfallet inte kritisera en myndighet, som visserligen avvikit
fran ett prejudikat men som enligt JO:s uppfattning korrekt tilldimpat
gallande forfattningar.

Saken kompliceras emellertid av att ocksd JO bidrar till rattsbild-
ningen i samhillet. Han bemyndigas i instruktionen fér riksdagens
ombudsmén explicit att “géra sddana uttalanden som avser att
framja enhetlig och &dndamaélsenlig rattstillimpning”. Atskilliga
myndigheter torde vara mera fértrogna med JO:s instéllning till olika
rittsliga problem 4n med regeringsrittens praxis. Med JO har man
en frekvent kontakt genom hans inspektioner och hans krav pd
skriftliga forklaringar i anmaélningsédrenden. Man vet att han kan
rikta — regelméssigt i medierna atergiven - kritik, kan aktualisera
frdga om disciplinansvar och i véirsta fall vacka 4tal. JO:s d&mbetsbe-
rattelse torde fér mé&nga myndigheter pé lagre niva vara en naturliga-
re lisning 4n Regeringsrittens &rsbok (RA). Namnda forhallanden
medfér, att JO, om han inte iakttog viss dterhdllsamhet i sina uttalan-
den, i praktiken skulle kunna undergrédva regeringsrittens verksam-
het och i betydande mén sjilv styra rattsbildningen. Huruvida JO:s -
enligt min mening sjdlvklara — ratt att vardera och i forekommande
fall ta avstand fran regeringsrittens domar kan betraktas som &ven-
tyrlig och stridande mot den funktionsférdelning som géller, eller
kanske tvdartom som en 6nskvird sakerhetsventil for bevakningen av
att "den offentliga makten” enligt regeringsformens portalstadgande
"utévas under lagarna”, beror ytterst pa styrkan i de skél JO har for
sin uppfattning, i vilket sammanhang uttalandet gjorts, frekvensen
av dylika konflikter och det sitt pd vilket dsiktsdifferenserna redovi-
sas.

Nagon offentlig kritik mot det sétt pad vilket JO uttalat sig om
regeringsriattens praxis har mig veterligen inte framforts, om jag
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undantar en artikel i en dagstidning,® i vilken pladerats for ett av-
skaffande av JO:s tillsyn éver domstolarna. Som exempel — det enda —
pd Overtramp angavs dar "ett uttalande fr&n JO Ragnemalm om
det riktiga i ett avgorande frén regeringsréatten angdende tolkning
av sekretesslagen rérande upplysningar om miljéo- och hilso-
skyddsndmndernas granskning av livsmedelshantering”. Att uttalan-
det framfbrts i ett yttrande 6ver ett lagforslag — varvid JO, liksom
andra remissinstanser, rimligen ar oftérhindrad att ifragasatta savil
den tolkning av praxis som &beropats till stod fér det remitterade
forslaget som den lagtolkning som regeringsratten foretagit — och inte
1 ett beslut i ett enskilt d&rende har mojligen forbisetts av artikelférfat-
taren, som uppenbarligen inte haft tillgdng till det dokument vars
innehall han vant sig mot. Det framgéar av den efterféljande passusen:
"till skillnad frdn regeringsrétten ansag Ragnemalm att sekretess inte
foreldg och lovade handla ddrefter”. Remissyttrandet (JO:s dnr 2633—
1988) innefattar 6ver huvud inte ndgot sddant l6fte. Daremot fick jag
i en senare radiointervju — och det torde vara den artikelférfattaren
bygger sina antaganden pé — frégan, hur jag i tillsynsverksamheten
skulle reagera, om jag upptackte, att en myndighet med asidosittan-
de av regeringsrittens praxis tolkade det aktuella stadgandet i sekre-
tesslagen pa det satt jag funnit rimligast. Mitt svar blev, att jag inte
kunde tdnka mig att kritisera en myndighet, som foretagit en enligt
min mening korrekt lagtolkning, men att jag 4 andra sidan inte heller
kunde klandra den som i stéllet féljde regeringsrittens uppfattning;
jag skulle i bada fallen avsté frén kritik och redovisa de skilda upp-
fattningarna i frdgan. Jag har svart att se ndgot forgripligt i detta.
Om regeringsritten i ett besviarsmadl tagit stillning till en myn-
dighets beslut, kan det normalt inte vara en uppgift for JO att inom
ramen for ett tillsynsdrende bedéma frigor, som berors i beslutet och
sdledes varit foremal for domstolens prévning. Han méste emellertid
1 arlighetens namn vara oforhindrad att s.a.s. motivledes uttala sin
mening eller i vart fall uttrycka skepsis betridffande det riktiga i
domstolsutslaget. Ett exempel harpd ar arendet JO 1990/91 s. 412
rorande utldimnande av utskriftskopia av ett av arbetsmarknadssty-
relsen fort prenumerantregister, vars innehall enligt ett av regerings-
ratten faststallt avslagsbeslut till viss del var sekretessbelagt. I min
bedémning fastslog jag inledningsvis, att frdgan huruvida sekretess

5 Sydsvenska Dagbladet den 22 mars 1989, forfattad av hovrattsassessorn Krister The-
lin, numera statssekreterare i justitiedepartementet.
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gillde for vissa av personuppgifterna i prenumerantregistret “slutgil-
tigt avgjorts genom regeringsrittens dom”. Fortsattningsvis anforde
jag foljande: "Ehuru jag ej finner dvertygande visat i kammarrattens —
av regeringsratten icke kommenterade — domskaél, att hanteringen av
prenumerantregistret hos AMS skulle utgéra ett drende om arbets-
formedling, yrkesvigledning eller andra anstéllningsbeframjande &t-
garder av det slag som berors i 7 kap. 10 § sekretesslagen, eller att
skaderekvisitet enligt detta stadgande skulle uppfyllas genom att av
vederborande prenumeranter pd eget initiativ till registret lamnade
namn- och adressuppgifter limnas ut, har jag att utga frdn den av
domstolarna gjorda bedémningen av sekretessfrdgan.” Domstolsut-
slaget respekterades alltsd vid den darefter féretagna bedémningen
av myndighetens férfarande betréffande de offentliga delarna av
registret.

Som mera kontroversiellt kan mdhanda betraktas det bestdmda
avst&ndstagandet fr&n regeringsrattens uppfattning i en grundlags-
frdga som jag framfort i en serie beslut rérande utlimnande av
allmin handling. Nigon anledning att i detalj redovisa sjdlva sakfra-
gan féreligger inte hir - det ar relationen mellan JO och regeringsrat-
ten som utgér temat — men for forstdelsen av konflikten och for att
motivera min obenidgenhet att folja regeringsratten maste den dock
ges ett visst utrymme.

I ett omfattande beslut avseende fyra initiativdrenden och ett
klagoarende, JO 1989/90 s. 415, diskuterade jag vissa frdgor om
offentlighetsprincipens tillampning vid tillsattning av kommunala
chefstjanster, d& fristdende konsultféretag inom ramen for avtal med
kommunen medverkat i forfarandet. Ett centralt problem var huruvi-
da handlingar, som befann sig hos ett konsultféretag — som dit ingi-
vits eller dar upprittats — 4nd8 under vissa férutsdttningar kunde
anses forvarade hos kommunen och sdlunda bli att betrakta som
allminna. Att beakta i sammanhanget var ett mycket 1ldngtgdende
avgorande av regeringsréatten.

I rittsfallet RA 1984 2:49 ans3gs namligen att en handling - en
kontrollantdagbok, som p& uppdrag av kommunen forts av kontrol-
lant vid Riksbyggen — som aldrig faktiskt forvarats hos myndigheten
(kommunstyrelsen) utan hela tiden befunnit sig hos ett privatforetag
(Riksbyggen), 4nd4 i rattslig mening fick anses forvarad och allmén
hos myndigheten. Regeringsratten kom till detta slut via en tolkning
av det mellan kommunen och Riksbyggen ingangna avtalet;, d& detta
reglerade den insyn som tillkom kommunen i egenskap av uppdrags-
givare, maste det anses ligga i sakens natur, att samtliga de handling-
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ar som enligt avtalet skulle upprattas vid kontrollarbetet tillhérde
kommunen. Trots att den aktuella dagboken vid den tidpunkt d& den
begérdes utldamnad fanns hos Riksbyggen, hade den enligt domstolen
karaktar av handling, som ér tillganglig for myndighet, och den var
till f6ljd hérav allmén enligt tryckfrihetsforordningen (TF). Det dldg
darfér kommunen att infordra dagboken frédn Riksbyggen fér prév-
ning av om och i vad man den kunde utldmnas till den person som
efterfragat handlingen.®

I min bedémning anslét jag mig till den kritik som i doktrinen
tidigare riktats mot avgorandet. Professor Alf Bohlin hade vint sig
mot att man hér skapat “en ny typ av tillgdnglighetsrekvisit, som ej
har full tdckning i grundlagstexten”.” Jag tillfogade ytterligare bl.a.,
att den omstédndigheten, att lagstiftaren betrdffande den speciella
handlingstypen “upptagning” (datalagrat material etc.) gjort frégan
om handlingens “férvaring” hos myndighet beroende av att den p&
visst sdtt dr "tillganglig” for myndigheten (2 kap. 3 § andra stycket
TF), ndrmast synes tala mot att tillgdnglighetsrekvisitet — med majligt
undantag for handling, som varit allmén hos en myndighet men helt
temporart lamnat.denna — pa detta sétt introduceras dven vad géller
konventionella handlingar. Jag understrok vidare, att det av rege-
ringsrdtten dberopade forhallandet, att den aktuella dagboken "till-
hoérde” kommunen, kunde uppfattas som lanserandet dven av ett
tillhorighetsrekvisit, som saknade varje stod i 2 kap. TF; de dar
intagna reglerna tillméter 6ver huvud inte fradgan om &dganderatten
till handlingarna nédgon betydelse. Avslutningsvis tillade jag, att hin-
synstagande till bade tillgdnglighets- och tillhérighetsfaktorer frén
praktisk synpunkt innefattade tillférandet av en avsevard komplika-
tion vid tillampningen av offentlighetsprincipen; svaret pa frdgan om
en viss handling dr allmén eller ej — som enligt grundlagsreglerna (2
kap. 12-13 §§ TF) forutsatts kunna lamnas tamligen omgdende —
gores dd beroende av hur ett kanske oklart utformat avtal mellan
myndigheten och foretaget skall tolkas.

Eftersom det dock riorde sig om ett enstaka rattsfall, dartill av-
seende en speciell situation, ansdg jag det inte befogat att dra den
generella slutsatsen, att det konventionella, pd lagtexten direkt grun-

6 Anmaiarkas md att av regeringsrittens slutsats, att den hos det privata foretaget
befintliga dagboken var att anse som allméan handling, f6ljer att handlingen ansetts
inte bara forvarad hos myndigheten utan ocksd upprittad dar - trots att den fram-
stéllts hos och aldrig lamnat Riksbyggen.

7 Bohlin, Allmédnna handlingar, 1988, s. 77; se allmént om hithérande problem s. 74-81
och 115-117 med hénvisningar.
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dade férvaringskriteriet skulle ha genombrutits till férmén fér reso-
nemang av den typ regeringsratten har fort. Min konklusion med
avseende p4 de arenden som var under behandling hos JO blev dérfor
betraffande denna principfriga, att de till konsultféretaget ingivna
handlingarna — oberoende av dgarforhdllanden och kommunens av-
talsgrundade méjligheter att gora dem tillgdngliga — blev allménna
forst d& de vidarebefordrats till vederbérande kommunala myn-
dighet; de var d& att betrakta som inkomma till och férvarade hos
myndigheten.®

Meningsskiljaktigheterna i frdga om férvaringskriteriet kom
emellertid pa nytt att aktualiseras i ett drende, JO 1990/91 s. 391,
rérande konsultmedverkan vid chefsrekrytering, nu hos en statlig
myndighet (AMU-styrelsen). Som stéd for sin anmélan mot myn-
digheten dberopade en journalist &nnu en dom frén regeringsratten,
RA 1989:29, dir ansokningar till kommunal befattning ansetts som
allminna handlingar, nar de funnits hos enskilt féretag, som haft i
uppdrag att medverka vid rekryteringen. Haremot anférde AMU-
styrelsen i infordrat yttrande, att man anslot sig till den syn pd
hithorande frdgor som redovisats i mitt ovanndmnda beslut. Arbets-
marknadsdepartementet hade ocksd rekommenderat AMU-styrelsen
att tillampa de enligt JO godtagbara metoderna fér samarbete med
konsulter i rekryteringsfrégor.

Saken tycktes diarmed stilld pd sin spets. Efter att ha redovisat
mitt avstdndstagande fran 1984 ars regeringsrattsdom konstaterade
jag i min beddémning, att kritiken traffade dven det nu &beropade
avgorandet, men fortsatte: "Regeringsratten intar stéllning som pre-
judikatinstans inom sitt behérighetsomréde. Aven om jag sdledes inte
finner dess grundlagstolkning — sddan den framtréder i de bada
namnda avgérandena — évertygande, bor handlaggningen av det ak-
tuella drendet hos AMU-styrelsen ocksd granskas mot bakgrund av
de principer som framkommer i det av anmalaren dberopade rege-
ringsrattsbeslutet frdn 1989.” Vid den sdlunda foretagna granskning-
en fann jag — pa skil som hir kan forbigds — att omstandigheterna i
arendet pd avgérande punkter skilde sig frdn vad som enligt rege-
ringsrattens motivering géllde i det genom dess beslut avgjorda mé-
let. Jag kunde darfér avsluta drendet p& denna punkt med att fastsl4,
att "AMU-styrelsens bedémning av frdgan, huruvida handlingarna

8 Mitt beslut innefattade ocks& pa en rattslig analys grundade rekommendationer om
hur konsultmedverkan i tjanstetillsittningsdrenden bor vara arrangerad, for att det
inte skall anses vara friga om ett otilldtet kringgdende av offentlighetsprincipen.
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var allménna eller ej, star i god 6verensstdmmelse med den uppfatt-
ning jag i mitt tidigare beslut givit uttryck for, och att den ej heller ar
oforenlig med regeringsrattens i drendet 8beropade avgorande.”

Jag har senare vidhallit min mening i beslut i ytterligare nagra
arenden, JO 1992/93 s. 622 och s. 628, rérande olika varianter av
konsultmedverkan vid tjanstetillsdattning och féljaktligen underl&tit
att kritisera myndigheter, som anslutit sig till min pd denna punkt
frédn regeringsrattens avvikande uppfattning. I det senare av de nu
ndmnda drendena kunde jag ocksd konstatera, att en tillampning av
regeringsrattens synsidtt — mot bakgrund av vad som upplysts om
relationerna mellan kommunen och konsultféretaget ~ synes leda till
att ansokningshandlingarna var att betrakta som allmidnna redan néar
de ankom till konsultféretaget. Mojlighet saknades alltsd att — som i
de tidigare besluten — havda, att &siktsdifferenserna till f6ljd av
omstédndigheterna i drendet saknat betydelse for utgdngen.

Det kan naturligtvis sédgas, att JO genom att vid upprepade tillfil-
len forfakta en i forhéllande till regeringsrattens avvikande uppfatt-
ning de facto underminerar domstolens stallning som prejudikatin-
stans. Ovan anforda exempel visar, att en myndighet kan vara mera
benégen att f6lja JO:s rekommendationer dn en 16sning, som anvisas i
regeringsrattens praxis. Om myndighetens beslut inte Gverklagas,
kan ett sddant beteende frdn dess sida fortgd ostort; JO kan inte
foérvantas ingripa mot en réttstillampning, som han finner korrekt.
Jag anser mig emellertid ha haft mycket goda skal for att hdvda min
uppfattning i frdga om det for offentlighetsprincipen grundlidggande
férvaringskriteriet. D4 jag sdlunda inte funnit regeringsrittens till-
lampning - vilken jag klart redovisat med betonande av domstolens
stdllning som prejudikatinstans — férenlig med grundlagen (TF), hade
en anpassning till regeringsrattens synsatt inte varit forsvarlig. JO:s
framsta lojalitet méste gélla riksdagen — bdde som lagstiftare och som
den som utser JO.

4. Reformfrdgor

JO:s ratt och skyldighet att som riksdagens fértroendeman i sin
tillsyn 6ver den offentliga forvaltningen sjalvstdndigt bedéma upp-
kommande réattsliga problem kan inte girna ifrdgasittas. Att han
déarvid ndgon gang finner sig ha goda skil for att ifrigasitta ett
prejudikat kan inte anses i grunden rubba funktionsférdelningen
mellan honom och regeringsratten. Domstolens — och JO:s — auktori-
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Justitieombudsmannen och regeringsrdtten

tet torde vil tila nigon enstaka sddan konflikt. Det reformbehov som
méjligen kan foreligga hanfor sig enligt min mening uteslutande till
den direkta tillsynen 6ver domstolarna.

Vad galler de ldagre forvaltningsdomstolarna visar erfarenheten,
att ett praktiskt behov av tillsyn foreligger. Problemet &r knappast,
att JO genom sina ingripanden kan befaras inkrékta pd domstolarnas
sjalvstandiga stallning, utan att tillsynen ar alldeles for sporadisk och
beroende av klagomal frén enskilda. Dessa domstolar har att hantera
en mycket omfattande och heterogen materia. Arbetsschemat &r for
manga forvaltningsdomare pressat, och de har att tillampa foreskrif-
ter, som inte alltid utformats med vederborlig omsorg och erbjuder
betydande tillampningssvarigheter. Det ar inte séarskilt egendomligt,
om missgrepp forekommer vid handlaggningen av enskilda drenden
och inte heller att mera systematiska brister i rutinerna utvecklar sig.
Medborgarnas berittigade krav pd réattssakerhet medfor emellertid,
att felen och felkallorna maste minimeras. JO:s tillsyn &r ett verk-
samt instrument for skyddet av den enskilde, dock mindre i det
konkreta fallet — dér inget kan ersitta domstolarnas besvarsprévning
med mojlighet att fa direkt réttelse i det klandrade beslutet — &n i det
langre perspektivet. Vad man enligt min mening borde efterstrava ar
inte att begransa JO:s tillsyn ver lansratterna och kammarratterna
utan att erbjuda JO s&dana arbetsforhdllanden, att framfor allt
inspektionsverksamheten kunde intensifieras. Det &r just under
inspektioner, som vésentligare och mera systematiska felgrepp upp-
tacks.

Tillsynen &ver regeringsrdtten — liksom dver hogsta domstolen —
ar mera problematisk. Har kan knappast hdvdas, att ndgot motsva-
rande behov foreligger, och allmént sett kan det te sig systemfram-
mande, att inte ens slutinstansen i domstolshierarkien formellt gar
fri fran utomstdende direkt kontroll; for en utldndsk publik &ar det,
dven om man framhaller de begransningar JO hérvid sjdlv &lagger
sig, svart att rationellt motivera detta forhallande. Jag har svért att
se, att ndgot vasentligt skulle g forlorat, om de bdda hégsta domsto-
larna och deras ledaméter undantogs fran JO:s tillsyn pa samma sétt
som nu galler betriffande regeringen och statsrdden; vinsten skulle
vara en markering av den hégsta domsmaktens oberoende stallning.
JO:s (och JK:s) mgjlighet att vicka &tal for brott i utévningen av
tjanst som ledamot av regeringsratten (och hégsta domstolen) skulle
kvarstd som ett yttersta remedium, och den beredande och féredra-
gande personalen hos domstolen skulle 6ver huvud inte berdras; pa
motsvarande satt utdvar JO nu tillsyn 6ver departementstjdnsteméan-
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nen, varvid handldggningen fram till tidpunkten fér féredragning
infér den fran tillsynen undantagna ministern kan bli féremél fér
kritik (se t.ex. JO 1991/92 s. 389 samt JO 1992/93 s. 521 och s. 634).

I konsekvens hiarmed borde ocksd det av justitierdd och regerings-
rédd sammansatta lagrddet undantas frn tillsynen. Som jag konstate-
rat i ett avskrivningsbeslut, JO 1989/90 s. 435, medfor lagrédets
stéllning i det konstitutionella systemet, dess sammanséittning och
dess speciella uppgift — att pd begiaran av regeringen eller riksdags-
utskott avge icke bindande yttranden 6ver lagforslag — att utrymmet
for JO:s granskning av lagrddets verksamhet dven enligt gillande
ordning blir ytterst begrénsat. D& JO saledes ocksd hér av angivna
skal iakttar stor dterhdllsamhet och négot behov av kontroll inte kan
skonjas, kan ifrdgaséttas om tillsynen formellt bor bibeh8llas. All-
mant sett forefaller det lampligt att anpassa lagstiftningen till realite-
terna.
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Nakokohtia hallitusmuodon 36 §:n
soveltamisesta

Vuonna 1919 saddetty Suomen Hallitusmuoto séilyi 1dhes muutoksit-
ta viime vuosiin saakka. Hallitusmuoto on pystynyt hyvin sopeutu-
maan yhteiskunnassa tapahtuneisiin suuriinkin muutoksiin seka
kestamaan niin sodan kuin siirtymisen rauhaan. 1960- ja 1970-luku-
jen vaihteessa tehty yritys hallitusmuodon kokonaisuudistukseksi jéi
komiteakisittelyn asteelle. 1980-luvulla omaksuttiin tavoitteeksi ta-
savallan presidentin ja eduskunnan valtaoikeuksien rajan tarkenta-
minen eduskunnan osuutta vahvistamalla. Tdma johti hallitusmuo-
don osittaisuudistuksiin.

Vuonna 1983 mietinténsa antanut valtiosddnnon uudistamisko-
mitea (1983:93, puheenjohtajana hallintoneuvos Pekka Hallberg) sai
yhdeksi tehtdvikseen tutkia, miten "ministeriston poliittinen vastuu
eduskunnalle saisi nykyistd selkeimman ja valittémadmman valtio-
sdantoperusteisen toimivuuden”.

Komitean esityksen pohjalta hallitus antoi eduskunnalle esityksen
(1984 vp. — HE n:o 253) tasavallan presidentin erdiden valtaoikeuk-
sien tarkistamisesta. Esityksen yhtena osana oli hallituksen muodos-
tamista sidantelevidn hallitusmuodon 36 §:n muutosehdotus. Esityk-
sen yleisperusteluissa korostettiin, etta siiné ei kajottaisi olennaisesti
ylimpien valtioelinten toimivaltasuhteisiin. Muutosehdotusten to-
dettiin olevan “suhteellisen pienimuotoisia”.

Hallituksen esitys hyvéksyttiin vuoden 1986 valtiopdivillé lepaa-
maan yli vaalien. Sitten kun esitys oli vuoden 1987 vaalien jalkeen
lopullisesti hyvaksytty, muutos vahvistettiin tulevaksi voimaan
1.7.1987 (26.6.1987/575).

Hallitusmuodon 36 §:n 1 momenttina on nyt parlamentarismin
perussdannos: “Valtioneuvoston jasenten tulee nauttia eduskunnan
luottamusta.” Hallitusmuodon alkuperéisessid asussa saannos oli si-
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vulauseessa. Sdannoksen korostetumpi esittdminen oli hallituksen
esityksen perustelujen mukaan paikallaan sen periaatteellisen merki-
tyksen vuoksi.

Uutena sddnnoksend on hallitusmuodon 36 §:ssi, ettd "valtioneu-
voston kokoonpanon merkittdvasti muuttuessa on eduskunnan pu-
hemiesta ja eduskunnan eri ryhmia kuultava seké eduskunnan oltava
koolla”. Tdten vahvistetaan jo kdytdnnossd noudatettu menettely eli
ns. puhemiehen kierros. Perustuslakiin nimenomaisesti otettu sdén-
nos korostaa vakiintunutta kdytant6a olennaisesti vahvemmin edus-
kunnan osuutta hallituksen muodostamisessa. Hallituksen esityksen
perusteluissa todetaan kuitenkin, ettd uusi sddnnos “ei vaikuttaisi
tasavallan presidentin valtaan ohjata hallitusneuvotteluja”.

Eduskuntaryhmdn ja puoluejohdon suhde

Hallitusmuodon muutoksen paitavoitteena oli esityksen perustelui-
den mukaan eduskunnan aseman ja toimintaedellytysten vahvista-
minen. Muutos koskee vilittomasti vain tasavallan presidentille ja
eduskunnalle hallituksen muodostamisen yhteydessid kuuluvien val-
tuuksien maarittelyd. Hallitusten muodostamisessa sovellettu kay-
tantd osoittaa kuitenkin, ettd my6ds puolueiden johtoelimien toiminta
ja paatokset voivat rajoittaa eduskunnan ja nimenomaisesti siind
toimivien eduskuntaryhmien asemaa. Niin ollen on aihetta pyrkia
tutkimaan, pystyyko uusi lainkohta vahvistamaan eduskunnan ja sen
ryhmien asemaa ja toimintaedellytyksid myos suhteessa puolueiden
johtoelimiin.

Perustuslaeissa sédddettyjen kansanvallan ja parlamentarismin pe-
riaatteiden kannalta pitdisi kansanedustajien ja heiddn eduskunta-
ryhmiensd riippumattomuus puoluejohdosta olla tdysin selva asia.
Hallitusmuodon 2 §:n mukaan valtiovalta Suomessa kuuluu kansalle,
jota edustaa valtiopéiville kokoontunut eduskunta. Valtiopaivajarjes-
tyksen 11 §:ssd taas sdddetddn, ettd kansanedustaja on toimessaan
velvollinen noudattamaan oikeutta, totuutta ja perustuslakia eivatka
héntéd sido mitkdan muut madrdykset. Kun puolueista on saadetty
laki ja kun niilla on 1dhes monopoli ehdokkaiden asettamisessa edus-
kuntavaaleihin, puolueet ovat kuitenkin pyrkineet eri tavoin méa-
réaidmaéan ja ohjaamaan eduskuntaryhmien toimintaa. Néin on valtiol-
lisessa kdytdnndssd voinut tapahtua, vaikka puolueiden jasenind on
vain vdhdinen osa danestédjista.

Puolueet ohjaavat sisédisissd sddnnoissddn hallituksen muodosta-
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misessa noudatettavaa menettelyé eri tavoin. Ainakaan mik&an suuri
puolue ei nédyta jattaneen siind eduskuntaryhmalle taysin itsendista
pédatosvaltaa. Erdissd puolueissa eduskuntaryhma ja puolueen jokin
johtoelin paattdvat asiasta yhteisessd kokouksessaan. Sosialidemo-
kraattisessa puolueessa lienee puolueen johtoelinten osuus ratkaise-
va ja sitova.

Lainmuutoksen vaikutus

Hallituksen esityksen perusteluiden erdissd kohdissa on késitelty
myo0s eduskuntaryhmien ja puolueen suhdetta. Varsin selkeé periaate
kay ilmi lausumasta: "Kun perustuslain eduskuntaa ja parlamentaris-
mia koskevat sddnnikset eivat rakennu puolueiden edustamisen ja
puolueilta saadun luottamuksen varaan, ei kuulemista koskevaa
sddnnostd voida laatia puolueiden edustajien kuulemisen pohjalle”.
Késiteltdessa eduskunnan eri ryhmien kuulemista lausutaan peruste-
luissa myds, ettd “muidenkin (puolueen edustajien) kuin kansanedus-
tajien osallistuminen kaytédviin keskusteluihin sopii sanamuodon
puitteisiin”.

Korostettaessa eduskunnan koolla olon merkitystd hallitusta
muodostettaessa todetaan perusteluissa myés: "“Eduskunnan ollessa
poissa paikalta ei uuden hallituksen kokoonpanoa koskevilla poliitti-
silla késityksillda ole normaaleja mahdollisuuksia konkretisoitua,
muotoutua ja tulla julkisiksi”. Tdmaé perustelu sisdltda sen, ettd puo-
luejohdon kannan tietoon saaminen ei korvaa eduskuntaryhmén
kuulemista.

Perustelujen mukaan hallitusmuodon 36 § voisi uudessa muodos-
saan "yleisemminkin osoittaa perustuslainsiditdjan tahtoa korostaa
eduskunnan roolia hallituksen muodostamisessa.

Kaikkien ndiden perustelujen pohjalta voidaan selvdsti padtya
sithen johtopaatdkseen, ettd perustuslain muutos ei koske vain val-
tioelinten eli siis eduskunnan ja tasavallan presidentin keskinaista
suhdetta. Parlamentaarisia periaatteita entistd voimakkaammin ko-
rostavan sdannoksen on katsottava varmentavan ja vahvistavan
eduskunnan toimivaltuuksia myds niin, ettd puolueet eivét saa ra-
joittaa niitd paatoksilladn. Eduskuntaryhmiksi jarjestaytyneiden
kansanedustajien toimintavapautta eivat puolueen sisdiset maardayk-
set ja paatokset tdten saa sitoa.
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Holkerin hallituksen muodostaminen

Hallitusmuodon 36 §:n muutos oli hyvaksytty lepddmaéén yli vuoden
1987 eduskuntavaalien. Sdannos ei taten ollut uudessa asussaan voi-
massa hallitusta muodostettaessa kevaalla 1987. Eduskunnan peri-
aatteellinen kanta oli kuitenkin jo silloin tiedossa.

Tasavallan presidentti aloitti hallituksen muodostamistoimet va-
kiintuneeseen tapaan kutsumalla luokseen eduskunnan puhemiehen
ja eduskuntaryhmien edustajat. Toisena vaiheena tasavallan presi-
dentti kehoitti asettamaansa “sondeeraajaa” selvittamé&an, oliko “ole-
massa laajaa periaatteellista yksimielisyytta sellaisista hallitusohjel-
maan sovittavista yhteiskunnallisista uudistuksista, joiden toteutta-
miseen ilmeisesti tarvittaisiin yli 2/3:n eduskuntaenemmisté6n no-
jaava hallitus”. Sondeeraaja tulkitsi tehtdvanséd kdydyn “ryhmékier-
roksen” jatkoksi ja esitti kysymyksen suurimpien eduskuntaryhmien
puheenjohtajille.

Naiiden valmistavien kierrosten jilkeen tasavallan presidentti an-
toi pankinjohtaja Harri Holkerille hallitustunnustelijan tehtédvan. Ha-
nen kdymissdan neuvotteluissa olivat mukana puoluejohdot ja edus-
kuntaryhmét. Neuvottelut johtivat Holkerin hallituksen muodosta-
miseen.

Julkisessa keskustelussa esitettiin ankaraakin kritiikkia véittéen,
ettd porvaripuolueiden puheenjohtajat oli sivuutettu hallitusneuvot-
teluissa. Kuitenkaan ei ilmennyt, ettd heiddn sopimakseen kerrottua
suunnitelmaa porvarihallituksen muodostamisesta olisi kasitelty
eduskuntaryhmissd. Tasavallan presidentti vastasi uudelle hallituk-
selle pitamassddn puheessa kritiikkiin mm. lausumalla: "Ajateltiinko,
ettd hyvaksyisin eduskunnan kannaksi kasityksen, jota eduskunta el
ole omaksensa ottanut ja joka ei ole sisdltynyt eduskuntaryhmien
minulle esittdmiin kannanottoihin ?” Tdmén lausuman voidaan kat-
soa hallitusmuodon uuden sadnnoksen mukaisesti asettaneen edus-
kuntaryhmat puoluejohdon edelle hallituksen muodostamisneuvotte-
luissa.

Ahon hallituksen muodostaminen

Kevaalla 1991 oli hallitusmuodon 36 § jo voimassa nykyisessd asus-
saan. Vaalituloksen osoitettua sosialidemokraattisen puolueen karsi-
neen huomattavan tappion, puolueneuvosto paatti, ettd puolue ei
tule osallistumaan uuden hallituksen muodostamista tarkoittaviin
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neuvotteluihin. Tama paatos tehtiin ja ilmoitettiin julkisuuteen en-
nen kuin eduskunta oli kokoontunut ja puolueen eduskuntaryhma oli
jarjestaytynyt.

Hallitusmuodon kannalta asiaa tarkastellen olisi sosialidemo-
kraattinen eduskuntaryhma voinut puolueneuvoston paatoksen esté-
matta kertoa tasavallan presidentille siitd mahdollisesti poikkeavan
oman kantansa sekd myos ryhtya hallitusneuvotteluihin. Puolueen
omien sddntdjen katsottiin ilmeisesti estdvédn edes harkitsemasta tél-
laista mahdollisuutta.

Johtopddtelmid

Hallitusmuodon 36 §:n uusi muoto ja sen perustelut osoittavat joh-
donmukaisesti perustuslainsdatdjan tahtoa korostaa eduskunnan
roolia hallituksen muodostamisessa. Hallituksen esityksen peruste-
lujen pohjalta on edelld paddytty sithen toteamukseen, ettd perustus-
lain muutoksen on katsottava varmentavan ja vahvistavan eduskun-
nan asemaa myo0s puolueisiin nédhden. Kun hallitusmuodon 36 § on

" saanut uuden sanamuodon, jonka periaattellinen tausta kay ilmi sen

perusteluista, on voitava edellyttdd, ettd eduskuntaryhmien asema
hallitusta muodostettaessa tulee myo6s kaytdnnossd uuden sdanndk-
sen mukaiseksi. Toimivallan siirtymista puoluejohdoille ei voida pi-
tda hyvaksyttdvana sillakdan perusteella, ettd hallitusmuodon muut-
tamattoman sdadnnoksen voimassa ollessa tdllaista vallan siirtymista
oli kdytdnnossa yleisesti tapahtunut.

Edella esitetyt viittaukset vuosien 1987 ja 1991 hallitusneuvotte-
luiden kulkuun osoittavat, ettd hallitusmuodon muutetun siadnnok-
sen sisdltdd ja sen periaatteellista taustaa ei ole otettu huomioon
poliittisessa kaytdnnossd. Vuonna 1987 erdat puoluejohdot katsoivat
tulleensa syrjaytetyiksi, kun keskustelut kaytiin eduskuntaryhmien
kanssa. Vuonna 1991 taas yhden puolueen johto selvdsti sivuutti
eduskuntaryhméinsa. Kummallakin kerralla puoluejohdot ymmarsi-
vat vaarin eduskuntaryhman perustuslaillisen aseman.

Voidaan perustellusti vaittdsd, ettd hallitukseen osallistumista
koskevat madraykset ovat ainakin useimpien puolueiden sddnnoissa
hallitusmuodon hengen vastaisia. Mielenkiintoista on todeta, ettéd
puolue, joka aina on voimakkaasti vaatinut tasavallan presidentin
vallan rajoittamista eduskunnan hyvaksi, myos ankarimmin sitoo
eduskuntaryhmaén alistumaan puoluejohdon paatoksiin.

Hallitusmuodon 36 §:n muutoksen tavoitteet eduskunnan aseman
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vahvistamisesta voidaan toteuttaa vain, jos puolueet tunnustavat
kansanedustajille ja eduskuntaryhmilleen sen aseman, miké niille
hallitusmuodon mukaan kuuluu. Kansa on valinnut kansanedustajat
kayttaméain kansalle kuuluvaa valtaa. Parlamentarismissa kansan-
edustajat antavat tuen hallitukselle tai evadvét silta luottamuksen.
Niin jirjestelmd myos edellyttad, ettd hallitukseen menemisesté
paattavat eduskuntaryhmaét. Hallitusneuvotteluissa voi puolueen
johto toki avustaa eduskuntaryhmaéa ja esittdd sille omat kantansa.
Lopullisen paatoksen pitda kuitenkin kuulua eduskuntaryhmille.

Hallitusmuodon sddnnoksen muuttaminen on vakava asia, johon
ryhdytdin vain harkiten. Mikéli 36 §:n muutoksella saadaan aikaan
ainoastaan se, ettd hallitusneuvottelujen aikana eduskunta on koolla
ja sen ryhmia kuullaan, eduskunnan asema kohenee vain muodolli-
sesti. Asiallisesti se vahvistuu, jos méérédysvalta hallitukseeen mene-
misesti tulee eduskuntaryhmalle, jota puoluejohto avustaa.
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Muutoksenhaku harkinnanvaraisen
madrarahan kayttopaatokseen

1. Valtion talousarviosta ja sen suhteesta lakiin

Valtion talousarvion késitteistossd kaytetdan termeja sidottu ja har-
kinnanvarainen mésrdraha sen mukaan, onko méairarahan ottami-
nen talousarvioon valttdmaitontad valtiota velvoittavien menojen
vuoksi vai onko méédrdarahan ottaminen harkittavissa valtion velvoit-
teista riippumattomana. Sidotulla médrarahalla rahoitettavat menot
ovat seurausta valtiota velvoittavan lainsdaddnnon taytdntéonpa-
nosta tai muusta velvoittavasta perusteesta kuten valtionlainan ko-
ron ja kuoletuksen maksamisesta tai valtiota yksityisoikeudellisesti
sitovan sopimuksen tayttdmisestd.! Tyypillisid harkinnanvaraisilla
madararahoilla rahoitettavia kohteita ovat valtion rakennusinvestoin-
nit ja hankinnat. Nditd maérarahoja osoitetaan my6s monenlaisiin
yhteiskuntapoliittisiin tarkoituksiin. Tuolloin maarirahaa usein kiy-
tetddn myontdmadlla siitd taloudellista tukea kansalaisille ja yhtei-
soille.? Harkinnanvaraisesta médrdrahasta tukea hakevan mahdolli-
suus tuen saamiseen perustuu kuitenkin toiseen oikeudelliseen ase-
telmaan kuin kysymyksen ollessa sidotun méararahan kiayttamises-
ta.

Valtion talousarvio on oikeustieteellisessa kirjallisuudessa tulkit-
tu eduskunnan péaattamaksi hallintotoimeksi.? Talousarviota ei edus-

1 Pelkkd laissa todettu mahdollisuus talousarviorahoituksen kayttdmisestid tiettyyn
tarkoitukseen ei merkitse, ettd asianomainen mdéédrdraha on sidottu. Esimerkkini
tastd laki luvanvaraisesta henkiléliikenteesté tielld (343/91) 23 §.

2 Harkinnanvaraisten maararahojen osuus talousarvion loppusummasta on vuosittain
noin 20 %.

3 Eduskunnan budjettipiatoksen oikeudellisesta kategorioimisesta ks. Antti Suviranta:
Finanssihallinnollisten toimenpiteiden luokittelusta, LM 1970, s. 809-815.
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kunnassa kisitelld lakien saatamisjarjestyksessa eiké tasavallan pre-
sidentti vahvista eduskunnan paattdméaa talousarviota. Eduskunnan
paittdmadn talousarvioon sisaltyy kuitenkin normipaétoksia. Siten
vahvistettuja normeja on varsinkin talousarvion perusteluissa. Val-
tion talousarviosta annetun lain (423/88) 8 §:n mukaan talousarvion
hyviaksyminen sisdltdd talousarvioesityksessd olevien, eduskunnan
kannanotoiksi tarkoitettujen perustelujen hyvaksymisen, jollei edus-
kunta paatd perusteluista toisin. Edelleen lain 9 §:n mukaan peruste-
luihin voidaan ottaa kdyttésuunnitelma, jossa arvioidaan, miten
madriraha jakautuu eri kayttotarkoitusten kesken. Vahva kehitys-
piirre 1970-luvulta lahtien on ollut budjetin méararahojen yhdista-
minen suuremmiksi. Se on merkinnyt talousarvion numeerisen yksi-
tyiskohtaisuuden loystymista ja siihen sisaltyvdn ohjausvaiku-
tuksen vahentymistd. Tdmén vastapainona eduskunnan budjettival-
lan toteutumiseksi korostuu méédrdrahojen perusteluiden verbaali-
sesti ohjaava merkitys talousarvion soveltamisessa.

Arvioitaessa talousarvion suhdetta lakiin on katsottu, ettei talous-
arvioon voida ottaa normeja, jotka ovat ristiriidassa voimassa olevan
lain kanssa ja ettei talousarviolla voida normeerata sellaista, josta
hallitusmuodon mukaan on saidettavé lailla. Edelleen on katsottu,
etti talousarviolla voidaan perustaa oikeuksia ja velvollisuuksia vain
budjettitalouden piiriin kuuluville viranomaisille. Asiasisdlléltdan
budjettinormien tulee koskea budjetin alaisen valtiontalouden hoi-
toa.

2. Menoperustepddtokset

Eduskunnan budjettipaatoksen, talousarvion, tdytdntddnpanemisek-
si on nimenomaan harkinnanvaraisten méaararahojen osalta usein
tarpeen hallintosaadoksilla vahvistaa niitten kéyttéd koskevat tar-
kemmat perusteet. Valtioneuvoston ohjesaannén 12 §:n mukaan val-
tioneuvosto antaa yleisistunnossaan tehtdvalla paatokselld valtion
talouden hoidosta viranomaisille yleiset ohjeet. Valtion tulo- ja meno-
arvion (nykyisin talousarvio) yleisissa soveltamismé&érayksissa (VNp
8.6.1989) on toimivalta- ja menettelytapamadrayksid méidrarahojen
kayttoa koskevien perusteiden vahvistamisesta. Maararahakohtaiset
menoperusteet vahvistaa lahinna maérarahan suuruudesta riippuen
valtioneuvosto tai ministerio. Niiden antamissa hallintosaadoksissa,
joilla menoperusteet vahvistetaan, méaaratééan erityisesti siitd, minka
viranomaisen toimivaltaan mairarahan kayttod koskevien paatosten
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tekeminen kuuluu ja minka edellytysten tulee olla olemassa, jotta
madrdrahaa saadaan kayttaad. Tédllaisia menoperustepddtoksia ovat
esimerkiksi valtioneuvoston paidtds erdistd lohenkalastusta koske-
vista rajoituksista vuonna 1990 annetun asetuksen aiheuttamia
taloudellisia menetyksia koskevien avustusten maksamisperusteista
(850/90) ja valtioneuvoston paétos erdiden maatilatalouden luottojen
kohdennetusta vakauttamisesta (404/92).

Vahvistettujen menoperusteiden tulee olla, kuten edelld maini-
tuissa talousarvion yleisissd soveltamisméaardyksissd edellytetddn,
talousarviota koskevien yleisten sadnnosten, maédraysten ja periaat-
teiden seké talousarvion perustelujen mukaisia. Menoperustepaatok-
set ovat siis médrdrahan kayton edellytysten osalta taysin alisteisia
talousarviosta ilmi kayvalle eduskunnan budjettipdatokselle, eivatka
saa poiketa siita.

Menoperustepaatoksissid on usein méaarayksida myo6s menettelys-
td tehtdessd méaardrahan kadyttopaatoksia. Valtioneuvosto on anta-
nut valtionavustuksia koskevat yleismairiaykset (VNp 490/65). Sano-
tun paitoksen 1 §:n mukaan, kun valtion talousarvioon otetusta
maararahasta tai talousarvion ulkopuolella olevasta rahastosta an-
netaan avustuksia, joiden my6ntdminen on harkinnan varassa, on
avustuksen myoéntdmisessd, kayttdmisessd ja kdytén valvomisessa
noudatettava pdidtdksessd annettuja méaadrayksid, jollei laissa tai
asetuksessa ole toisin sdddetty tahi valtioneuvosto jonkin avustuksen
osalta ole toisin paattdnyt. Padtos sisdltdd avustuksia koskevia
menettelytapaméariyksid. Aineellisia menoperustenormeja siind ei
ole.

3. Harkinnanvaraisen mddrdrahan oikeudellinen luonne ja
mddrdrahan kdytdstd pddttiminen

Kun harkinnanvaraisen maéridrahan ottaminen talousarvioon ei pe-
rustu laissa olevaan tai muuhun valtiota oikeudellisesti velvoitta-
vaan perusteeseen, ei valtio suhteessa ulkopuolisiin ole myo6skain
oikeudellisin perustein sidottu téllaisen méaararahan kdyttdmisessa.
Harkinnanvaraisen madrdrahan kayttoad koskeva sidottuisuus voi
olla vain talousarviota siltd osin toimeenpanevan viranomaisen hal-
linnollista sidottuisuutta normipé&&toksind annettuihin budjetin so-
veltamisen yleisméarédyksiin ja méaardrahan kaytt6a koskeviin me-
noperusteisiin sekd ennen kaikkea talousarviosta ilmenevian edus-
kunnan budjettipadtokseen.
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Harkinnanvaraisia maararahoja kaytetdan seka valittomasti val-
tion omiin tarpeisiin ettd sellaisiin yhteiskunnassa ilmenneisiin tar-
peisiin, joita varten mé&irarahasta annetaan varoja muiden kéytetta-
viksi. Ennen kuin valtion maksuliiketta hoitava tiliviranomainen
maksaa madrarahasta irrotetun eran valtion menona, meno on val-
tion talousarviosta annetun asetuksen (1243/92) 38 §:n mukaan hy-
vaksyttdva maksettavaksi. Hyvidksyjan on tuolloin varmistuttava sii-
t4, ettd meno on laillisen menoperusteen tai laillisesti syntyneen
paatoksen mukainen. Suoraan menoperusteen nojalla hyvéiksyttyina
maksetaan esimerkiksi virkamiesten palkat, vuokrat seka erilaisia
toistuvia kulutusmenoja. Silloin kun menoperusteet eivat sellaisi-
naan oikeuta menon hyviaksymiseen maksettavaksi, on menon suo-
rittamisen edellytyksend, ettd siitd on tehty hallintopaatds. Harkin-
nanvaraisen maardarahan kayttdmisesta on aina erikseen paatettava.

Toimivalta harkinnanvaraisten masrarahojen kayttopaatosten te-
kemiseen méaaridytyy hallinnonaloittain talousarvion taytédntdoénpa-
noon liittyvien tehtdvi- ja toimivaltasadnnosten, viime kéddessd me-
noperustenormien perusteella. Erdissa tapauksissa, kuten puolueit-
ten lehdistétukeen tarkoitetun madrarahan kayttdmisessd, paatos-
valta on piditetty valtioneuvoston yleisistunnolle. Asian késittely on
hallintomenettelyéd, jossa on noudatettava hallintomenettelylakia ja
kulloinkin sovellettavaksi tulevia erityissaannoksis. Lisaksi menette-
lyyn sovelletaan edelld mainittua valtioneuvoston paétosta valtion-
avustuksia koskevista yleismaaradyksista ja asianomaisten menope-
rustenormien menettelyméaarayksid. Sanottujen hallintosédddosten
soveltaminen on tietysti mahdollista vain sikéli, kuin niiden sisalta-
mit masraykset eivit ole ristiriidassa hallintomenettelylain séédnnos-
ten tai niiden sijasta sovellettavien erityissadnnosten kanssa.

Maararahan kayttéa koskevan hallintopaatoksen luonne vaihtelee
sen mukaan, paatetdanké varojen myoéntédmisesté hallinnon ulkopuo-
lisen subjektin kayttéon vai rajoittuuko paatds pelkastddn hallinnon
sisaiseksi ratkaisuksi. Koska tédssa kirjoituksessa tarkastellaan néitéd
paatoksida muutoksenhaun kohteena, huomio tulee kiinnitettdvéksi
vain ns. ulkoisiin hallintopaatoksiin.

Harkinnanvaraisen maariarahan kayttoa koskeva péditds on asial-
liselta merkitykseltddn talousarvion tdytdntdonpanoa. Kysymys ei
siis ole lain toimeenpanosta vaan eduskunnan paattamén hallintotoi-
men taytdntddénpanemiseksi tarpeellisesta paédtoksenteosta. Paatok-
sen sisiltd ei maardydy lainsdddannossa asetettujen vaatimusten pe-
rusteella, vaan sen mukaisesti miten eduskunta on budjettipdatok-
sessain edellyttanyt médrarahan kaytettavaksi ja miten hallintosda-

170



https://c-info.fi/info/?token=fxr1PdNMj3xoi2go.FkD2nx7CMGvGl7nbz9P6Kg.SwJm4q5Bw46BGStm3a5vHFvoER7QramZwuGeY96Yi0W3YJuFnjlpNcIJmfUdgkIf3qd-KuU0APpaTw12QkfcEQRaSdkVpux4noBqnVQt1A_ukj-nVgUUhdhaI24JKGwMX7YefRsHzTb-H5fOLM0_EF4_cWRLyZIGcvncurrlV9QVK1HVSX7iRhPt5GqQTRMOzPlNbnci6SLI

Muutoksenhaku harkinnanvaraisen mddrdrahan kdyttopddtokseen

doksina sovellettavat menoperustenormit sen kiyttoda tarkemmin
masrittdvat. Maardarahan kaytt6a koskeva hallintopaét6s on sanotus-
sa mielessa normatiivinen, mutta sovellettavien normien sitova vai-
kutus on luonteeltaan hallinnollista, viranomaiselle kuuluvan tehta-
vén hoitamista ylemmaltd hierarkiatasolta annettujen maaraysten
mukaisesti. Tallaisena méaararahan kayttopaatos palvelee valtion it-
selleen talousarviossa asettaman tehtdvén suorittamista tai tavoit-
teen toteuttamista silloinkin, kun paé#tokselld myonnetddn varoja
hallinnon ulkopuolella kaytettdvaksi. Eduskunnan budjettipadtos ei
siis perusta ulkopuoliselle oikeutta saada varoja valtion talousarvion
madararahasta. Ulkopuolisella ei voi olla kdytettdvissadn muutakaan
perustetta, jolla hdnen olisi mahdollista osoittaa oikeutensa varojen
saamiseen harkinnanvaraisesta méaararahasta. Kun ulkopuoliselle
myodnnetdan téllaisia varoja, kysymys on vain sellaisesta tosiasialli-
sesta jarjestelystd, jossa valtio kayttda hanta vilikappaleena maara-
rahan tarkoituksen toteuttamisessa. Merikoski nimittda tallaista
mahdollisuutta edun saamiseen julkisoikeuden refleksioikeudeksi
erotuksena subjektiivisesta oikeudesta etuun.*

On selvai, ettei ulkopuolisen asema ole aineellisesti vahva, kun
viranomainen paéttda, myonnetdanko hanelle varoja harkinnanva-
raisesta méédrarahasta. Hian on kuitenkin menettelyn osapuoli, yleen-
sd hakija, jolla on asianosaisen asema. Jos paitoksen tekee hallinto-
valituslaissa tarkoitettu viranomainen, kuten niissa asioissa lahes
poikkeuksetta tapahtuu, eika valituskieltoa ole sdddetty, pdatokseen
voidaan hakea muutosta sanotun lain mukaisesti. Kun puheena ole-
via péatoksié ei juurikaan tehdéd alapuolella sen hierarkiatason, jota
hallintovalituslaissa kutsutaan ylemmiksi hallintoviranomaisiksi,
useimmiten ensimmainen ja samalla ainoa muutoksenhakuaste on
korkein hallinto-oikeus.

4. Harkinnanvaraisten mddrdrahojen kdyttopddtokset muutoksen-
hakuasioina korkeimmassa hallinto-oikeudessa

Korkeimman hallinto-oikeuden oikeuskaytdnnossa paatokset harkin-
nanvaraisten méararahojen myontamista koskevissa asioissa on kat-
sottu valituskelpoisiksi. Muutosta ovat hakeneet ne, joiden hake-
muksiin saada maararahasta varoja kdytettavikseen ei ole suostuttu.

4 Merikoski: Suomen julkisoikeus paépiirteittdin II s. 24-25, Porvoo 1976.
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Valituspuhevalta on téllaisille valittajille myonnetty. Ndita valituksia
ei ole korkeimmasta hallinto- oikeudesta annetun lain 5 §:n 1 mo-
mentin nojalla siirretty hallituksen ratkaistaviksi.

Maararahan kayttopaatds tdyttad selkeasti hallintovalituslain
3 §:ssi tarkoitetun hallintopdatoksen tunnusmerkit, eika sen valitus-
kelpoisuuteen voine siksi yleensa liittya ongelmia. Subjektiivisen va-
litusoikeuden voidaan katsoa olevan niill4, jotka ovat olleet hake-
massa avustusta, tukea tai ylipddnsé varoja itselleen méaérérahasta
maksettavaksi, mutta joiden hakemus on osaksi tai kokonaan eviétty.
Sita vastoin valitusoikeus ei ulotu toiselle hakijalle saman mééaréra-
han kayttdmisestd annettuun paatokseen, vaikka se sinénsé nayttaisi
olevan ristiriidassa valittajan intressin kanssa.

Kun hakijalla ei néissa asioissa ole lakiin perustuvaa tai muuta-
kaan subjektiivista oikeutta hakemansa edun saamiseen voidaan
problematisoida se, onko hanelld riittava oikeudellinen intressi ja
vaadittava asiavaltuus muutoksen hakemiseen. Hallinnossa tamén
kaltaiset ns. vapaat hakemukset (vrt. lakisdateiset hakemukset) ovat
varsin yleisid. Niille on tyypillistd, ettd henkilo pyytda itselleen vi-
ranomaiselta jotakin etua, jonka antaminen on viranomaiselle mah-
dollista, joskaan sen ei ole sdannosten puuttuessa pakko suostua
edun myontdmiseen. Kun téllaisia hakemuksia ei voida jattaa ratkai-
sematta ensi asteen menettelyssd, on vakiintuneesti katsottu, ettd
asianosaisella on myos oikeus hakea muutosta tuossa menettelyssa
annettuun péaatokseen.®

Jos korkein hallinto-oikeus katsoo valituksen koskevan kysymys-
t4, jonka ratkaisu paaasiassa riippuu pédidtoksen tai toimenpiteen
tarkoituksenmukaisuuden harkitsemisesta, asia on korkeimmasta
hallinto-oikeudesta annetun lain 5 §:n 1 momentin mukaan jatettava
hallituksen ratkaistavaksi. Viranomaisen harkintavaltaa sen paat-
tdessid harkinnanvaraisen méaidrarahan kaytosté ei ole sidottu lailla.
Kun kysymyksessi on eduskunnan budjettipaatoksen tdytantoonpa-
no, voitaisiin ajatella, ettd tarkoituksenmukaisuusnékokohdilla on
olennainen merkitys viranomaisen ratkaistessa méérarahan kaytto-
paatodksia tehdessddn, miten talousarvion tarkoitus parhaiten toteu-
tetaan. My6s kaytdnnossd niditd paatoksia usein tehtédneen valitse-
malla jokin monista mahdollisista ratkaisuvaihtoehdoista. Toisaalta
viranomainen on silld tavoin sidottu talousarvion noudattamiseen,
ettei sen madrdrahan kayttamistd koskeva paatods voi poiketa edus-

5 Hallberg: Hallinto-oikeudellisen valituksen kédyttoalasta s. 267, Vammala 1978.
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kunnan budjettipaatoksestd. Téltd kannalta maadrdarahan kayttami-
nen ei ole viranomaisen vapaasti harkittavissa eikd sitd koskeva
ratkaisu tarkoituksenmukaisuudesta riippuva, vaan ratkaisun tulee
riittdvasti vastata eduskunnan talousarviossa ilmaisemaa tahtoa.
Korkein hallinto-oikeus ei ole siirtdnyt harkinnanvaraisten mééarara-
hojen kayttopaatoksistd tehtyja valituksia hallitukselle eikd siten
katsonut niiden ratkaisun padasiassa riippuvan paétosten tarkoituk-
senmukaisuuden harkitsemisesta. Tama kanta korostaa valtion ta-
lousarvion merkitysti viranomaisen paatoksentekoa sitovana normi-
na ja samalla eduskunnan budjettivallan merkitysta.®

LainkdytOssa oikeusturvaa annetaan vain siind laajuudessa kuin
sitd pyydetdaan. Muutoksenhakijan vaatimus méaéaraa paasaantoisesti
ne toimivallan rajat, joiden puitteissa tuomioistuin voi tutkia valituk-
senalaisen asian ja muuttaa siina tehtya paatostd. Jos muutoksenha-
kija vaatii sellaista, mistéd hén ei voi maarata tai mihin hinelld alun
alkaen selvastikddn ei ole oikeudellista perustetta, ei tuomioistui-
menkaan toimivaltaan kuulu tutkia tallaisia vaatimuksia.

Talousarvio ja hallintosdddoksind noudatettavat menoperuste-
paatokset maarddvat hallinnon sisdisesti, miten viranomaisen tulee
paattaa harkinnanvaraisen maararahan kayttamisestd, mutta ne ei-
vit perusta ulkopuoliselle oikeutta siitd myonnettdvéan etuuden saa-
miseen. Maadrdrahasta itselleen etuutta hakevan oikeusasema on
tuolta osin alun alkaen niin selvé, ettei korkeimman hallinto-oikeu-
den kuulu tdméan vaatimuksesta tutkia, onko viranomainen sovelta-
nut talousarviota oikein hdnen asiassaan. Vaikka viranomainen ei
niin olisi toiminutkaan, sen paatds ei voi loukata valittajan oikeutta,
koska hénellé ei ole ollut oikeutta hakemaansa etuuteen. Tutkimatta
jda néin ollen myods kysymys siitd, onko viranomainen voinut jattéa
maéaararahan osittain tai kokonaan kayttamattd, vaikka sen kayttdmi-
seen olisi ollut tarvetta.” Vaikka korkein hallinto- oikeus voi tietyin
edellytyksin viran puolesta ja samalla valittajan vaatimuksesta riip-
pumatta puuttua valituksenalaiseen p&datokseen, sen tehtdviin ei
kuulu silla tavoin valvoa valtion talousarvion soveltamista.

6 Ks. Hallberg: Hallintolainkdyton linjanvetoa s. 89, Jyvaskyld 1990.

7 Maararahapéatoksen valtuutus- ja velvoiteluonteesta ks.
Vesanen: Valtiontaloutta koskevat eduskunnan ratkaisut ja hallituksen toimivalta, s.
103-109, Vammala 1965.
Purhonen: Eduskunnan budjettivalta, s. 195-202, Vammala 1961.
Tuori: Valtioneuvoston saastopaatokset: eduskunnan, valtioneuvoston ja alempien
viranomaisten toimivaltasuhteet, LM 1984, s. 743-773.
Lisaksi PeVM 14/1959 vp. sekd komiteanmietint6 1990:7, s. 110-113.
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Mikéi sitten on korkeimman hallinto-oikeuden toimivallan laajuus
niissd muutoksenhakuasioissa? Vaikka harkinnanvaraisesta méaara-
rahasta itselleen etuutta hakenut ei voi saattaa korkeimmassa hallin-
to-oikeudessa tutkittavaksi sitd, kuuluuko hénen saada hakemansa
etuus, voi hianen oikeusturvan tarpeensa siiné asiassa tulla muutoin
tutkituksi. Kuten kaikissa muissakin asioissa korkein hallinto-oikeus
tutkii viran puolesta, onko paitoksen tehneelld viranomaisella ollut
sithen toimivalta ja onko muita hallintomenettelyn laillisuuden eh-
dottomia edellytyksid noudatettu. Muutoksenhakijan vaatimuksen
perusteella tutkitaan, onko asia kasitelty lainmukaisessa menettelys-
sd. Hallintomenettelyn menettelytapavaatimukset eivédt kuitenkaan
niissa asioissa yleensa korostu. Asiat tulevat vireille hakemuksesta.
Hakijoille on tavallisesti annettu ohje siitd, mitkd tiedot hakemukses-
sa on ilmoitettava. T#ltd pohjalta selvitysmenettely on yleensé yksin-
kertainen, eiké esimerkiksi tarvetta asianosaisen kuulemiseen usein-
kaan voi syntya. ‘

Jos useat hakevat samanaikaisesti etuutta, jota maararahan riit-
tamattdmyyden vuoksi ei voida ainakaan haetun suuruisena myon-
taa kaikille, menettelyssa nayttédisivit toteutuvan hallintomenettely-
lain 14 §:1n mukaiset asioiden yhdessd kasittelemisen edellytykset.
Kun kuitenkaan kenelldkadn hakijoista ei ole oikeutta saada hake-
maansa etua eikd myoskaan oikeusturvan tarvetta muille hakijoille
annettuihin paatoksiin nahden, ei mainitun séénnoéksen tarkoitus
edellytd sen soveltamista tallaisessa pelkkien refleksioikeuksien kil-
pailutilanteessa. Nididen asioiden yhdessé kasitteleminen on kuiten-
kin kisittelevan viranomaisen kannalta tarkoituksenmukainen ja ha-
kijoiden kannalta legitiimi menettelytapa, jota olisi syytd kayttas,
vaikkei siitd poikkeaminen olekaan menettelyvirhe.

Vaikka aineellinen pdatdsharkinta ei néissa asioissa perustu vilit-
témasti lain soveltamiseen, on tamakin virkatoiminta hallitusmuo-
don 92 §:n 1 momentissa ilmaistun lainalaisuusperiaatteen alaista.
Kun lainkaytossd tutkitaan paatoksen sisallollista lainalaisuutta, kri-
teereini ovat ennen muuta ns. harkinnan rajoitusperiaatteet (yhden-
vertaisuus, tarkoitussidonnaisuus, objektiviteetti ja suhteellisuus).
Jos paatds on ristiriidassa naiden periaatteiden kanssa, se ei tdyta
lainalaisuuden vaatimusta. Tuomioistuimen harkintaan jaa, milloin
paitos on sellaisessa tilanteessa kumottava.

Korkein hallinto-oikeus on vuosien mittaan ratkaissut runsaasti
harkinnanvaraisten méaararahojen kayttopaatoksista tehtyja valituk-
sia. Jonkin masrdrahan jakamisen jidlkeen saattaa samanaikaisesti
tulla vireille suuri méara valituksia. Esimerkiksi maa- ja metséta-
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lousministerion paitettya vuoden 1990 tulo- ja menoarvioon lohen-
kalastusta koskevien rajoitusten johdosta maksettavia avustuksia
varten otetun méararahan jakamisesta kolmekymmentédyhdekséan sa-
nottua avustusta hakenutta henkil6d valitti saamastaan paatoksesta
korkeimpaan hallinto- oikeuteen. Vuosikirjaan otettuja ratkaisuja
niisséa asioissa on tehty hyvin vdahén.? Se johtunee asioiden juridises-
ta kapea-alaisuudesta ja varsin rajoittuneista perusteista antaa valit-
tajille oikeusturvaa. Kun korkein hallinto-oikeus on kumonnut mé&a-
rarahan kayttopaatoksen, tavallisin perustelu on ollut se, ettd paa-
toksessd oli nojauduttu virheelliseksi osoittautuneeseen tosiseik-
kaan.

Koska korkein hallinto-oikeus ei voi paiattdd harkinnanvaraisen
maadrarahan kayttamisesta, se ei valituksenalaisen paatoksen kumo-
tessaan vol madrdtd maksettavaksi haettua etuutta eikd muutoin-
kaan vahvistaa, kuuluuko valittajan se saada. Kumotessaan paatok-
sen korkein hallinto-oikeus palauttaa asian niin sanotusti avoimena
valituksenalaisen pdatoksen tehneelle viranomaiselle uudelleen kési-
teltdvaksi.

5. Muutoksenhaun oikeusturvamerkitys

Muutoksenhaku harkinnavaraisten méardrahojen kayttopaatoksiin
voi toteuttaa vain hyvin rajoittuneesti lainkdytén tarkoituksen. Maa-
rarahan kéayttopadatds on hallinnon lainalaisuusvaatimuksen alainen
oikeusharkinnalla tehtdva ratkaisu. Kuitenkaan muutoksenhakijan
kaytettdvissd olevat oikeudelliset perusteet eivét riitd luomaan lain-
kayttdjalle toimivaltaa péadtoksen asiallisen oikeellisuuden tutkimi-
seen. Tilanne ei ole tyydyttdva sen enempédd muutoksenhakijan kuin
lainkdyttdjankadn kannalta. Lainkdyttdjd ei voi antaa oikeusturvaa
siind laajuudessa ja sellaisin vaikutuksin kuin laink&ytolta tulisi
edellyttda. Muutoksenhakijat eivat vastaavasti voi saada sellaista
oikeusturvaa, mité he tavallisesti hakevat. Sitd paitsi naiden asioiden
oikeudellinen erityisluonne ei useimmiten ole heidan tiedossaan, ja
vaikka olisikin, muutoksenhakijoiden on vaikea hyviksya sité, ettei
heilla ole lainkayton avulla vahvistettavaa oikeutta valtion talousar-
viossa heidén tarpeitaan varten osoitettuihin varoihin. Tahan vaikut-
taa myoOs se, ettei lakisddteisen ja harkinnanvaraisen mé&ararahan

8 Esimerkkina tdllaisesta pdatoksestda KHO 1986 II 2.
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vililld aina ole helppo néhdi eroa, kun arvioidaan niiden yhteiskun-
nallista merkitystd. Silloinkin kun muutoksenhaku nédyttdisi johta-
van tulokseen korkeimman hallinto-oikeuden palautettua asian uu-
delleen kasiteltdviksi, haettua etuutta ei monesti voida endd myon-
t4a madrarahan loppumisen vuoksi tai budjetin vuotuisuusperiaat-
teen estdessa sen kdyttadmisen. Mainituista syistd on ymmarrettavaa,
ettd muutoksenhakijat eivat useinkaan néissa asioissa koe lainkédytén
tulosta oikeudenmukaiseksi. Tallaisessa tilanteessa muutoksenhaku
ei riittdavasti tue hallintotoiminnan legitiimisyyttd vaan pikemminkin
véahentéaa sita.

Edella todettuja epatyydyttavyyksia ei voida poistaa muuttamalla
talousarvion harkinnanvaraisten mé&iriarahojen oikeudellista luon-
netta tai tulkitsemalla maararahasta etuutta hakevan oikeutta siihen
uudella tavalla. Jos niin toimittaisiin, raja lain ja eduskunnan budjet-
tipaatoksen valilla poistuisi tai hdmartyisi. Tdmén seurauksena lain-
saadannon ja valtiontalouden paitoksenteon olennaiset jarjestelma-
piirteet sekoittuisivat tavalla, joka ei esimerkiksi hallitusmuodon VI
luvun sddnnosten kannalta ole mahdollinen.

Vaikka wvalituskielto on poikkeus hallinnon oikeussuojajérjestel-
méin vahvasta paasaannostd, ja nykyisessd hallintolainkaytén kehi-
tysvaiheessa niihin kieltoihin suhtaudutaan entistd torjuvammin,
puheena olevissa asioissa on painavia perusteita valituskieltojen sdéa-
tamiseen. Kun on riittdvan selvdd, ettei asiassa synny tuomiois-
tuimelle ldheskaén taysipainoista mahdollisuutta oikeusturvan anta-
miseen eikd muutoksenhakijalla sen saamiseen, tavanomainen lain-
kayttotie olisi syyta sulkea. Joka tapauksessa, kun harkitaan koko-
naisvaltaisemman muutoksenhakulupajédrjestelmén kayttoonottoa
korkeimmassa hallinto-oikeudessa, ndmaé asiat tulisi sisallyttdd sen
piiriin siitdkin huolimatta, ettd korkein hallinto-oikeus on niissé 14-
hes poikkeuksetta ainut muutoksenhakuaste..
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Laaninoikeuksien kehitys yleisiksi
alueellisiksi hallintotuomioistuimiksi

Alemmanasteisen hallinto-oikeudellisen lainkdyton
Jdrjestdmissuunnitelmia

Korkeimman hallinto-oikeuden perustamisella vuonna 1918 oli hal-
linto-oikeudellinen lainkayttd ylimmaéassd oikeusasteessa saatettu
tyydyttavalle tasolle. Alemmanasteinen lainkdytto, joka varsinaisesti
kasitti sen lainkdyton, mitd keskusvirastot ja ldaninhallitukset seka
erddt muut taman asteen viranomaiset toimittivat, sen sijaan oli
vield jarjestamaéttd. Hallitusmuodossa ei ollut alemmanasteisesta hal-
lintolainkdytdstd muuta sddnndstd kuin 56 §, joka kuitenkin koski
korkeinta hallinto-oikeutta ja sen tehtavaa valvoa alempien viran-
omaisten lainkdytt64 hallinto-oikeuden alalla.

Vuoden 1917 valtiopdivilld tehdyn anomusehdotuksen pohjalta
asetettiin komitea, jonka tuli valmistaa esitys paitsi ladnien itsehal-
linnosta sekd lddnien ja niiden hallinnon uudelleen jarjestdamisestd
myods alempiasteisista hallintotuomioistuimista. Komitean tehtavat
annettiin vuonna 1926 lainvalmistelukunnalle ja vuonna 1936 val-
mistui K. J. Stdhlbergin johdolla mietint alemmanasteisesta hallin-
to-oikeudellisesta lainkaytosté.

Edelld mainitun mietinnén pohjalta laadittiin ehdotus Hallituksen
esitykseksi Eduskunnalle alemmanasteisesta hallinto-oikeudellisesta
laink&dytostd (Lainvalmistelukunnan julkaisu N:o 1/1938). Korkein
hallinto-oikeus antoi lausuntonsa esitysehdotuksesta marraskuun 21
padivana 1938 ja lainvalmistelukunta laati sen pohjalta asiasta tarkis-
tetun ehdotuksen Hallituksen esitykseksi Eduskunnalle (Lainvalmis-
telukunnan julkaisu N:o 3/1939).

Néiden ehdotusten perusajatuksena oli, ettei hallinto-oikeudellis-
ta lainkdyttod olisi missddn tapauksessa palautettava yleisille tuo-
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mioistuimille. Kokonaan uusien alemmanasteisten hallinto-oikeudel-
listen tuomioistuinten perustamisestakin luovuttiin, koska ne olisi-
vat lisdnneet valtion virkamieskuntaa ja vaatineet suuria kustannuk-
sia.

Hallinnolliselta lainkayt6lta edellytettiin kuitenkin, ettd sen tulisi
antaa luotettavaa oikeusturvaa mahdollisimman helposti, nopeasti,
huokealla ja tehokkaasti. Taman vuoksi lakiehdotus ldhtikin siita,
ettd alemmanasteista hallinto-oikeudellista lainkaytt6a harjoittavien
viranomaisten, keskusvirastojen ja lddninhallitusten, samoin kuin
valtioneuvoston ministerididen kokoonpano lainkéyttdasioita kasi-
teltdessa olisi jarjestettava niin, ettd kidsittely tapahtuisi kollegiossa
ja lakimiesten mukanaolo olisi pakollinen.

Laaninhallitusten osalta tdmé oli suunniteltu tapahtuvaksi niin,
ettd kuhunkin ladninhallitukseen olisi jarjestetty erityinen lainkayt-
toelin, ldaninoikeus, johon olisi kuulunut puheenjohtajana maaherra
sekéd jdsenina ladninhallituksen lainkdyttdasioita varten nimitetty
lakimies, lakineuvos, ja asianomainen esittelija. Lakiehdotuksessa oli
my6s méarayksid asioiden késittelystd seka eraitd perussaénnoksia
muutoksenhausta.

Sota ja sitd seuranneet poikkeukselliset olot aiheuttivat kuitenkin
sen, ettd uudistusten toimeenpanosta luovuttiin.

Vuonna 1955 annetun lddninoikeuslain valmistelua

Korkein hallinto-oikeus teki toukokuun 25 pdivdana 1949 tasavallan
presidentille esityksen lainsaddantotoimiin ryhtymisestd laéninhalli-
tusten harjoittaman hallinto-oikeudellisen lainkéyton jarjestdmiseksi
aikaisempien ehdotusten pohjalta. Korkein hallinto-oikeus katsoi,
ettd alemmanasteisen hallinto-oikeudellisen lainkayton uudistus oli-
si toistaiseksi toteutettava vain ladninhallitusten kohdalta, koska
laaninhallituksiin oli keskitetty suurin ja tarkein osa alemmanastei-
sesta hallinto-oikeudellisesta lainkdytosta. Naiden asioiden késitte-
lyssa ilmenneet puutteellisuudet vaikuttivat suoranaisesti myos kor-
keimman hallinto-oikeuden lainkayttoon. Siella valitusten lukuméaé-
rd oli suurempi kuin se olisi ollut asian ratkaisun ollessa alemmassa
instanssissa varmempaa.

Korkeimman hallinto-oikeuden esityksen pohjalta laadittiin ehdo-
tus hallinto-oikeudellisen lainkdytén uudistamisesta ladninhallituk-
sissa {Lainvalmistelukunnan julkaisu N:o0 4/1951, joka sisaltaé ehdo-
tuksen laiksi valitusasiain kéasittelystd ld4ninhallituksessa). T&lloin
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oli sellainen kisitys, ettéd kunnallisveroa koskevat valitukset siirtyisi-
vét ladninhallituksista erityisten, myos valtionverotukset kisittele-
vien ldaninvero-oikeuksien késiteltdviksi.

Kuitenkin elokuun 8 pdivénd 1952 annettiin Hallituksen esitys
Eduskunnalle verolaiksi (1952 Vp N:o 38), jonka mukaan kunnallis-
veroa koskevat valitukset edelleen pysytettdisiin lddninhallitusten
késiteltdvina ja ladninhallituksiin siirrettéisiin myos valtionverotus-
ta koskevat valitusasiat. Lakiehdotuksen mukaan ladninhallitukselle
kuuluvat verovalitusasiat oli késiteltava kollegisesti ladninoikeudes-
sa, josta edellytettiin saddettaviaksi erikseen.

Téaméan mukaisesti muutettiin lainvalmistelukunnan aikaisempaa
ehdotusta ja sitéd tarkistettiin vield erdiltd kohdin sen jalkeen kun
korkein hallinto-oikeus oli antanut siitd lausuntonsa huhtikuun 18
paivana 1952.

Vaikka aikaisemmissa lainvalmisteluissa oli todettu periaatteelli-
sesti olevan oikeampaa, ettd alemmanasteista hallinto-oikeudellista
lainkdyttod harjoittaisivat riippumattomat tuomioistuimet, ei vield
téssd vaiheessa katsottu mahdolliseksi ehdottaa perustettavaksi eri-
koistuomioistuimia ladninhallitusten toimialaan kuuluvien lainkayt-
tdasioiden kasittelyd varten. Pyrittiin ainoastaan jarjestdméaidn l4a-
ninhallitusten kokoonpanoa ja menettelya lainkayttoasioita ja myos
erditd muita hallintoasioita késiteltdessa.

Kun lainvalmistelussa harkittiin kysymysta siitd, mitka asiat olisi
ratkaistava lddninoikeudessa, periaatteena pidettiin sité, ettéd laanin-
oikeudessa oli késiteltava, paitsi hallinto-oikeudellisia valitusasioita
myo6s tdrkeimmat ns. hallinto-oikeudelliset riita-asiat. Lisdksi lain-
valmistelussa pidettiin tarkedna, ettd sellaiset yleisten tuomioistuin-
ten rikosasioita ldheisesti muistuttavat asiat, niin kuin irtolaisen
tyolaitokseen tai pakkoty6hon miidraamistd, alkoholistihuoltolaan
madradmista sekd tyolaitokseen méadriaamistd lapsen elatusavun tur-
vaamiseksi koskevat asiat ja lisdksi nimittadmiskirjalaissa (202/26)
tarkoitetut kurinpitoasiat ratkaistiin ladninoikeudessa.

Vuoden 1955 lddninoikeuslaki

Tammikuun 29 péivdna 1955 annettiin sitten vihdon ja viimein laki
laéninoikeudesta (562/55). Laaninoikeuden tehtdvat maariteltiin lain 1
§:ssd. Laaninhallituksessa tutkii ja ratkaisee kolmijaseninen l44nin-
oikeus ladaninhallituksen toimialaan kuuluvat hallinto-oikeudelliset
valitusasiat, jollei joistakin asioista asetuksella toisin sdadetd, seka

7 Juhlajulkaisu Antti Suviranta 1 79
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ne muut ldaninhallituksen toimialaan kuuluvat hallinto-oikeudelliset
lainkayttoasiat ja hallintoasiat, jotka asetuksella méérataan lddninoi-
keuden kasiteltédviksi.

Huhtikuun 29 piivdand 1955 muutettiin ldadninhallitusasetusta
(188/55) niin, etta siihen tuli sddnnokset ladninoikeudesta ja asetuk-
sen 29 §:ssa oli yksityiskohtainen pitka luettelo niista asioista, jotka
oli kasiteltdva ladninoikeudessa.

Lisninoikeuden puheenjohtajana toimi maaherra tai, sen mukaan
kuin siita laaninhallituksen tyéjirjestyksessd madrattiin, ladninneu-
vos tai ladninkamreeri. Ladninoikeuden muina jéseniné olivat 144ni-
nasessori ja esittelijajasenend se lddninhallituksen viran- tai toimen-
haltija, jonka tehtaviin késiteltdvana olevan asian esitteleminen 144-
ninhallituksessa oli maaritty kuuluvaksi.

Muodollisorganisatorisesti la4ninoikeudet eivat kuitenkaan olleet
tuomioistuimia jo yksinomaan sen vuoksi, ettéd lddninoikeuden jase-
nilla ei ollut tuomareille kuuluvaa virassapysymisoikeutta.

Vuoden 1975 lddninoikeusuudistuksen taustaa

Laidninhallituksiin oli perustettu vain ld4ninasessorinvirka pelkés-
tasan ladninoikeustehtavid varten. Muut lddninoikeuskollegin jasenet,
puheenjohtana toimiva maaherra, laaninneuvos tai lddninkamreeri
sekd esittelijana toimiva esittelijajasen olivat ldéninhallituksen vir-
kamiehia ja hoitivat siind ominaisuudessa myds ladninhallituksessa
julkisen edun valvontaa liittyvia hallintotehtévia. Erityistd vastuuta
ladninoikeudessa kasiteltdvien asioiden hoitamisesta ei ollut jarjes-
tetty. Vastuu oli lahinn4 maaherroilla, mutta kdytannossa heiltéd ei
lilennyt aikaa ladninoikeusasioiden hoitamiseen.

Lidninoikeuksien asemaa hankaloitti my6s niiden monilukuisuus.
Uudenmaan ladninhallituksessa oli 1960-1970 luvun vaihteessa seit-
semin laaninoikeutta ja Turun ja Porin laaninhallituksessa viisi 14&-
ninoikeutta. Lidninoikeuksien suuri lukumaara johtui paljolti siit4,
ettd verovalitusasiat olivat lisadntyneet. Silloisesta suuresta vero-
uudistuksesta, elinkeinotulon ja maatilatalouden tulon verottamises-
ta, aiheutui valitusten maarallista lisidntymistd. Myos veroasioiden
taloudellinen merkitys oli vuosien mittaan lisadntynyt. Kun asiat
vaikeutuivat, niin niiden hoitamiseen meni enemman aikaa ja niiden
ratkaisemiseksi vaadittiin enemmain tietoa ja taitoa. Tdma taas vai-
kutti siihen, ettd jutut ladninoikeuksissa paasivat pahastikin ruuh-
kautumaan.
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Ladnien hallintoa ryhdyttiin 1960-luvulla voimakkaasti kehitta-
méédn. Ladninhallitusten asemaa pyrittiin vahvistamaan niin, ettd
niilla oli edellytykset pitdd huolta laanin olojen kehittdmisestd, suun-
nittelusta ja toimintojen koordinoimisesta. Ladninhallituksiin perus-
tettiin mm. koulu- ja sosiaaliosastot. Ladninhallitusten asema ja teh-
tdvat muuttuivat. Ladninoikeuksien asema ja asioiden késittely laa-
ninoikeuksissa erottautui muusta ladninhallituksen toiminnasta ja
vaati myos ladninoikeuden osalta uudistuksia.

Oikeusministerié antoi maaliskuun 14 piivdnid 1969 lainvalmis-
telukunnan II jaoston tehtdvidksi valmistaa hallituksen esityksen
muotoon laaditun ehdotuksen lddninoikeuksia koskevien sdannok-
sien tarkistamisesta. Erityisesti tuli ottaa huomioon, ettd kunkin
ldaninhallituksen yhteydessa tuli olla vain yksi lddninoikeus, joka voi
jakautua jaostoihin, Ladninoikeuden luonnetta ladninhallituksen
yhteydessi toimivana hallinnollisena tuomioistuimena oli selvennet-
tava ja sdannokset siitd, mitka ladninhallituksen toimialaan kuuluvat
asiat kéasitellddn ldadninoikeudessa, oli tarkistettava.

Lainvalmistelukunta laati ehdostuksen hallituksen esitykseksi
eduskunnalle ladninoikeuksia koskevan lainsdddadnnén uudistami-
seksi (Lainvalmistelukunnan julkaisu n:o 5/1970). Tdmé&n lakiehdo-
tuksen mukaan lddninoikeus olisi yleinen hallintotuomioistuin kus-
sakin ladnissd. Kuitenkin katsottiin, ettd oli tarkoituksenmukaisem-
paa, ettd ladninoikeudet toimisivat lddninhallitusten yhteydessa.
My0s ladninoikeuden jasenet rinnastettiin tuomarinviranhaltijoihin,
kun oli kysymys virassapysymisoikeudesta.

Vaikka yleisesti todettiinkin, ettd laadninoikeuksien pitdisi olla
itsendisid hallintotuomioistuimia, niin kuitenkaan taltd pohjalta ei
ladninoikeuksia ryhdytty uudistamaan. Hallituksen esityksessi
Eduskunnalle ladninoikeuksia koskevan lainsdddénnén uudistami-
sesta (25/1972) todettiin, ettei vield tdssd vaiheessa ollut tarkoituk-
senmukaista irrottaa ladninoikeuksia ladninhallituksista, varsinkin
kun eraistd ldaninoikeuksista olisi tullut varsin pienia virastoyksi-
koita. Ensi sijassa oli kiinnitettdva huomio kansalaisten oikeusturvan
kehittdmiseen ja sen saamisen edellytysten parantamiseen. Uudis-
tusesityksen mukaan ldaninoikeus toimisi edelleen ld&ninhallituk-
sessa ja sen jasenet olisivat lddninhallituksen virkamiehia. Asiat rat-
kaisisi kuitenkin kolmijaseninen kollegi, jonka pédtehtdvéana olisi
yvksinomaan laédninoikeudelle kuuluvien tehtdvien suorittaminen.
Laaninoikeuden puheenjohtajalla olisi my0s erityinen vastuu lddnin-
oikeuden toiminnasta.

1970-luvun alkupuolella kaytiin keskustelua tuomioistuinlaitok-

181


https://c-info.fi/info/?token=fxr1PdNMj3xoi2go.FkD2nx7CMGvGl7nbz9P6Kg.SwJm4q5Bw46BGStm3a5vHFvoER7QramZwuGeY96Yi0W3YJuFnjlpNcIJmfUdgkIf3qd-KuU0APpaTw12QkfcEQRaSdkVpux4noBqnVQt1A_ukj-nVgUUhdhaI24JKGwMX7YefRsHzTb-H5fOLM0_EF4_cWRLyZIGcvncurrlV9QVK1HVSX7iRhPt5GqQTRMOzPlNbnci6SLI

Marja-Terttu Salo

sen uudistamisesta. Padministeri Kalevi Sorsan hallituksen ohjelmas-
sa todettiin: "Tuomioistuinten saattamiseksi kiinteddn yhteyteen
muun yhteiskunnan kanssa maallikoiden osuutta ja merkitystd lisa-
td4an tuomioistuimissa. Ladninoikeuksiin otetaan maallikkojdsenid ja
asianosaisten oikeusturvaan kiinnitetddn huomiota”. Sisdasiainmi-
nisteri6 asettikin toimikunnan lokakuun 18 pdivand 1972, jolle an-
nettiin tehtdvaksi selvittdd, miten maallikoiden ja eri alojen asian-
tuntijoiden osallistuminen hallintolainkdyttédn ladninoikeuksissa
olisi jarjestettdva seké laatia selvityksen perusteella ehdotus tarvitta-
viksi saannoksiksi. Sittemmin valmistui ladninoikeuksien maallikko-
jasentoimikunnan mietintd {1972:B 116), jossa toimikunnan enem-
mist6 katsoi, etta ladninoikeudessa sen ratkaistessa asioita tulisi olla
kolme lakimiesté ja kaksi maallikkdjasentéd. Toimikunnan mietinnos-
sd oli lueteltuna ne asiaryhmit, joissa maallikkojdsenet olisivat mu-
kana.

Vuoden 1973 loppupuolella jatti mietintdnsd myos hallintolain-
kayttotoimikunta (1973: 114). Tama toimikunta selvitti niitd toimen-
piteitd, joiden avulla alemmanasteista hallintolainkdyttd4 ja sen toi-
mintaedellytyksia voitiin edistdd. Toimikunta katsoi, ettd la&ninoi-
keuksien asiaruuhkan purkamiseksi verotuksessa tapahtuvien vir-
heiden korjaamista on siirrettdva alempiin asteisiin ja myos ryhdyt-
tdavd henkilokuntaa koskeviin jarjestelyihin.

Vuoden 1974 lddninoikeuslaki

Maallikkojasentoimikunnan ehdotukset maallikkojasenisté ei toteu-
tunut ja niinp4 joulukuun 31 paivdna 1974 annettiin ladninoikeuslaki
edelld mainitun hallituksen esityksen (25/1972) pohjalta.

Lianinoikeuden toimivaltarajoja tdsmennettiin uudessa ladninoi-
keuslaissa. Tehtiin selked jako laaninhallituksessa ja ladninoikeudes-
sa ratkaistavien asioiden vililla. Ladninoikeudessa ratkaistiin lain-
kiyttoasiat ja laaninhallituksessa hallintoasiat. Luettelo ldéninoikeu-
dessa kasiteltavistd asioista otettiin nyt lakiin. Luettelo oli huomatta-
vasti aikaisempaa lyhyempi myo0s siitd syystd, ettd sadnnoksia oli
siirretty erityislakeihin.

Jokaisessa ldaaninhallituksessa oli vain yksi ladninoikeus, joka voi
jakaantua jaostoihin. La&ninoikeus toimi edelleen kolmijasenisena.
Jaoston puheenjohtajana oli ladninneuvos tai vanhempi lddninases-
sori ja jasenina vahintdan kaksi ladninasessoria. Lid&ninoikeuksilla ei
ollut vielakéén erityista virkaa puheenjohtajaa varten, vaan ldaninoi-
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keuden puheenjohtajana toimi virassa vanhin ldaninoikeudessa toi-
mivista ladninneuvoksista. Hanelld oli myos vastuu lddninoikeuden
toiminnasta. Laissa oli myos sdannokset tdysistunnosta.

Laaninoikeudet eivat siis vieldkain tayttdneet muodollisorganisa-
torisesti tuomioistuimille asetettuja vaatimuksia. Laddninoikeuden ja-
senten asema oli kuitenkin huomattavasti parempi kuin aikaisem-
man lain mukaan. Jasenill4 ei ollut hallitusmuodonmukaista tuoma-
reille kuuluvaa virassapysymisoikeutta. He eivat kuitenkaan olleet
velvollisia suorittamaan ladninhallituksessa muita kuin lddninoikeu-
den toimintaan kuuluvia tehtdvid. Tastd oli tosin erditd vihaisid
poikkeuksia, kuten ulosottoasioiden kasittely ja ratkaisu saattoi kuu-
lua lagninoikeuden jidsenelle. Ladninhallituksella ja lddaninoikeudella
sitéd vastoin oli yhteiset esittelijat.

Kohti itsendisid lddninoikeuksia

Laaninoikeudet toimivat vuoden 1975 uudistuksen jalkeen melko
itsendisinid. Uudenmaan ladninoikeudella oli ldhes kokonaan oma
laaninhallituksen esittelijoistd erillinen esittelijakuntansa. N&in ei
kuitenkaan ollut pienemmisséd lddninoikeuksissa. Ladninoikeuksilla
ei myo6skaan ollut omaa toimistohenkilokuntaa, vaan yhteinen 13a-
ninhallituksen kanssa.

Laaninoikeuden maararahat olivat ladninhallituksen méaédrédrahoja
ja nimitysasiat kulkivat laaninhallituksen kautta. La&ninoikeuden
puheenjohtajalla ei ollut sellaista itsendistd virastopéddllikén asemaa
kuin esimerkiksi hovioikeuden presidentilla on. La&ninoikeus oli
muodollisesti hallintoviranomaisen osa, jonka tehtdvana oli hallinto-
lainkaytto. Tama koettiin edelleen epakohdaksi.

Valtioneuvosto asetti toukokuun 19 paivana 1983 komitean, jonka
tehtdviaksi annettiin valmistella tarpeelliset ehdotukset hallintolain-
kayton jarjestelmén kehittdmiseksi kokonaisuutena siten, ettd se on
oikeudellisilta perusteiltaan ja toimintaedellytyksiltddn asianmukai-
nen. Komitean tuli ehdotuksia harkitessaan ottaa huomioon muissa
Pohjoismaissa saadut kokemukset sekd pyrkid hallintolainkéyton te-
hokkuuden ja taloudellisuuden parantamiseen.

Muun muassa lddninoikeuden osalta komitean tuli selvittda ja
tehda ehdotuksia siitd, miten lddninoikeuksien toimivaltaa seké ase-
maa tuomioistuimena samoin kuin niiden paitoksentekorakennetta
sekd toimintaedellytyksid on kehitettdva. Talloin oli erityisesti otet-
tava huomioon veroasioiden kasittelyn tehostaminen.
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Komitean tuli laatia uudistusehdotuksensa mahdollisuuksien
mukaan hallituksen esityksen muotoon. Komitean puheenjohtajaksi
kutsuttiin korkeimman hallinto-oikeuden presidentti Antti Suvi-
ranta.

Komiteassa selvitettiin lddninoikeuksien kehittdmistd ensinna-
kin siten, ettd niistd muodostettaisiin ladninhallituksista erilliset
yleiset alueelliset hallintotuomioistuimet. Tédhén sisdltyi vield kaksi
eri vaihtoehtoa: ldidninoikeuksia voisi olla pienempi mé&ard kuin
nykyéaén tai sitten sama maéaréd kuin ennenkin. Kolmantena vaihto-
ehtona komitea selvitti ldaninoikeuksien muodostamista riippu-
mattomiksi tuomioistuimiksi sdilyttden ne kuitenkin laéninhallituk-
sen yhteydessid. Komitean kannaksi tuli viimeksi mainittu vaihto-
ehto.

Komitean ehdotuksen mukaan lddninoikeuden jésenillé olisi tuo-
marin asema, eividtkd he olisi endd laaninhallituksen virkamiehia.
Sitdvastoin esittelijat olisivat ldadninhallituksen virkamiehia, ja
ladninhallitus méiraisi edelleenkin ketkd esittelijat ja missd méaa-
rin toimisivat ladninoikeudessa. Kuitenkin esittelytehtdvissdédn esit-
telijat olisivat l1adninoikeuden johdon ja valvonnan alaisina. Léénin-
oikeuden toimistohenkilokunta olisi ladninhallituksen henkilékun-
taa.

Laaninoikeudet kuuluisivat oikeusministerion hallinnon alaan sil-
td osin kuin on kysymys niiden jdsenistd ja naiden viroista sekd
tuomioistuinasioiden kasittelemisesta niissd. Muilta osin ldaninoi-
keudet jaisivit sisdasiainministerion hallinnon alaan kuuluviksi.

Laaninoikeuden toimivaltaan komitea ehdotti sellaisia muutok-
sia, ettd ne ladninoikeudelle nykyisin kuuluvat valitus- ja muut asiat
joiden ratkaisemisessa on erityisesti pidettdva silmalld laénin hal-
linnnon yhtenaisyytté ja tarkoituksenmukaisuutta siirrettdisiin l144-
ninhallituksen kasiteltavéksi.

Hallintolainkédyttékomitea katsoi, ettei lddninoikeudessa ole sel-
laisia asiaryhmi, joissa tarvittaisiin ladninoikeuksiin aikaisemmin
kaavailtuja maallikkojdsenid. Sen sijaan komitea ehdotti asiantunti-
jajisenia rakennus- ja maa-ainesasioihin, mielisairasasioihin ja tah-
donvastaisia sosiaalihuoltotoimenpiteitd koskeviin asioihin. Lisdksi
komitea ehdotti kahta lisdjdsentd kunnan toimialaa koskeviin asioi-
hin.

Hallintolainkdyttékomitean mietinnostd antoi 38 eri tahoa lau-
sunnon, jossa kasiteltiin ladninoikeutta (Lausunnot on julkaistu tii-
vistelména oikeusministerién lainvalmisteluosaston julkaisussa n:o
5/1986).
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Yleisend lausunnonantajien kasityksend voitiin pitda sita, ettei
ladninoikeuksien muodostamista riippumattomiksi hallintotuomiois-
tuimiksi tulisi toteuttaa komitean ehdottamalla tavalla vaan, ettd
tuomioistuimina toimivien laaninoikeuksien tulisi olla itsendisia vi-
rastoyksikkja niin kuin muutkin tuomioistuimet. Télla kannalla oli-
vat lausunnonantajista laaninoikeudet ja myos korkein hallinto-oi-
keus, joka myés totesi, ettd laaninoikeudelle kuuluvat tehtdvéat pitdisi
voida hoitaa sen omaa henkilostoa kayttden ja tdma edellyttéisi, ettd
ladninoikeuksilla olisi ainakin tietyn suuruinen perusjoukko omia
esittelijoita.

Lausunnoissa komitean ehdotusta asiantuntijajdsenistd puollet-
tiin melko laajastikin, mutta sen sijaan ehdotus kahdesta lisdjasenes-
ta sai melko ristiriitaisen vastaanoton.

Hallituksen esitys Eduskunnalle ldaninoikeuksien muodostami-
sesta alueellisiksi hallintotuomioistuimiksi koskevaksi lainsdddén-
noksi (65/1988) perustui hallintolainkdyttokomitean ehdotuksiin,
niistd saatuihin lausuntoihin sekéd oikeusministeridssé ja sisdasian-
ministeriéssd yhteistyosséd tehtyyn valmisteluun, johon oli osallistu-
nut myos valtiovarainministerion, ladninhallitusten ja ldaninoikeuk-
sien edustajat.

Lakiehdotuksen perusteluissa todettiin, etta itsendisina toimivien
ladninoikeuksien muodostaminen voitiin huomattavilta osin perus-
taa laaninoikeuksien nykyiseen organisaatioon ja sen kaytossa ole-
vaan henkilosto6n. Uudistuksen vaikutukset koskivat henkildston
asemaa, sisdisen hallinnon jarjestamistd sekd lddninoikeuksien siir-
tymista oikeusministerién hallinnonalalle.

Itsendinen lddninoikeus

Maaliskuun 3 paivdna 1989 muutettiin lddninoikeuslakia (242/89).
Lain 1 §:n mukaan yleiseni alueellisena hallintotuomioistuimena on
ladninoikeus ja sen tuomiopiiriné on ldani.

Ladninoikeudessa on péillikkdtuomarin virka, léddninoikeuden
ylituomari ja hin vastaa lddninoikeuden tehtavien asianmukaisesta
ja joutuisasta hoitamisesta. Ladninoikeuden jasenilld, ylituomarilla ja
ladninoikeudentuomareilla on tuomarin asema. ,

Ladninoikeus toimii jaostoihin jakaantuneena ja vastuu jaoston
toiminnasta on ensi kddessa jaoston puheenjohtajalla.

Laaninoikeus on péatosvaltainen kolmijidsenisend. Erdissd tah-
donvastaisia toimenpiteitd koskevissa asioissa on yhtend jasenena
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laaninoikeudentuomarin sijasta asiantuntijajdsen. Asiantuntijaja-
senet maardd valtioneuvosto kolmen vuoden toimikaudeksi kerral-
laan ja he toimivat tuomarin tehtdvissd, vaikka ovatkin sivutoimisia
ja maéaraaikaisia. Lisdjdsenid ldaninoikeuteen ei tullut. Ainoastaan
veroluokitusasioissa on lisdjasen kuten oli aikaisemminkin.

Laidninoikeuksilla on nyt oma esittelijakuntansa, ldaninoikeuden-
sihteerit ja myos kokonaan lddninhallituksesta erillddn oleva toimis-
tohenkilokunta.

Itsendistymisen myota ovat lddninoikeuden sisdiset hallintotehtéa-
vét lisddntyneet ja siksi onkin sdédetty, ettd lddninoikeudentuomari
tai lddninoikeudensihteeri voidaan ma&rata hoitamaan hallintotehté-
via eli toimimaan hallintopaallikkéna.

Mité tulee ladninoikeuden asialliseen toimivaltaan, niin aikaisem-
man lain voimassa ollessa syntyi useasti epaselvyyttd siitd, oliko
valitusviranomainen ladninhallitus vai ladninoikeus. Nyt tdma epa-
kohta on poistunut. Niihin lakeihin, joiden nojalla annetuista paatok-
sistd valitetaan ladninoikeuteen, tulee erityissdannds siitd, ettd vali-
tusviranomaisena on ldaninoikeus.

Tamaéin johdosta lddninoikeuslain muutoksen yhteydessd muutet-
tiin myos 28 eri lakia.

Kokonaan uusi lddninoikeusasetus annettiin kesdkuun 6 paivana
1989 ja se koskee lahinné lddninoikeuksien sisdistad hallintoa ja hen-
kiléston tehtavia.

Marraskuun 1 pdivdna 1989 olivat 1ddninoikeudet itsendisid hal-
lintotuomioistuimia. T&llgin lddninoikeudet siirtyivat myos sisdasi-
ainministerion hallinnonalalta oikeusministerién hallinnonalalle.
Ty6td laaninoikeuksien itsendisen aseman saavuttamiseksi oli tehty
vuosia. Laaninoikeudet saivat itsendistymispyrkimyksilleen huomat-
tavaa tukea korkeimmalta hallinto-oikeudelta. Eritoten presidentti
Antti Suvirannan panos on ollut merkittava.

Ldhteet, joihin kirjoitus perustuu:

Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi lddninoikeudesta

1954 vuoden valtiopdivdt N:o 41

Ehdotus hallituksen esitykseksi eduskunnalle lddninoikeuksia koskevan lainséddddnnon
uudistamisesta

Lainvalmistelukunnan julkaisuja N:o 5 1970

Hallituksen esitys Eduskunnalle lddninoikeuksia koskevan lainsddddnnén uudistamisesta
1972 vuoden valtiopaivat n:o 25

Laaninoikeuksien maallikkojdsentoimikunnan mietintd 1972:B 116

Hallintolainkayttotoimikunnan mietinté 1973:114

Valiportaan hallintokomitean mietinté 1974:98
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Hallinnon oikeusturvakomitean mietintd 1981:64

Viliportaanhallintokomitea II:n 2 mietintd 1983:57

Hallintolainkdyttétoimikunnan mietintd 1985:48

Laininhallitusasetustoimikunnan mietinté 1985:57

Hallituksen esitys Eduskunnalle ladninoikeuksien muodostamisesta alueellisiksi hallinto-
tuomioistuimiksi koskevaksi lainsadaddannoksi n:o 65 1988

Korkeimman hallinto-oikeuden lausunto oikeusministeriélle 12.5.1986 hallintolainkaytto-
komitean mietinnéstd (KHO vuosikirja 1986 A).
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The new ILO standards on the
protection of workers’ claims in the
event of the insolvency of the
employer

In June 1992, the International Labour Conference, the general
assembly and supreme body of the International Labour
Organisation, adopted Convention No. 173 and Recommendation No.
180 concerning the protection of workers' claims in the event of the
insolvency of their employer. The adoption of these two new
instruments has been the result of long and thorough preparatory
work undertaken by the ILO and constitutes the ILO’s response to
one of the major challenges faced by labour law today, created by the
increasing number of bankruptcies and insolvencies resulting from
the present world-wide recession.

The purpose of the present article is to bring out the main features
of these new international standards. Rather than giving a
descriptive detailed account of the contents of the new instruments,
the article attempts to highlight the main problems which had to be
overcome in formulating the new standards and to concentrate on
some of the more controversial issues involved. In a way, the
preparation of ILO instruments is always an exercise in comparative
labour law.

Procedural aspects
In accordance with the ILO Constitution, the item was discussed
under the double-discussion procedure. For the first discussion in

1991, the Office had published in 1990 a report which described the
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legal position in the various countries, analysed the problems
involved and discussed the possible orientation of international
standars on the subject. A questionnaire, annexed to the report,
indicated the possible form and contents of future international
instruments on the matter to which governments were invited to
reply.! The replies of governments and, where available, employer’s
and workers' organisations, were reproduced in a second report?
which also contained proposed conclusions for possible international
standards which the Office had drawn up on the basis of the
governments' replies. These conclusions formed the basis for the
discussions of the International Labour Conference in 1991 which
adopted a report, summarising these discussions and proposing a
series of draft conclusions.! These conclusions were then
transformed by the Office into a draft convention and a draft
recommendation which were again submitted to governments for
comments.* The government replies were published by the Office®
which, in a separate document, published again a redrafted
Convention and Recommendation, taking these governments’ view
into account.® These proposed instruments were then discussed by
the International Conference in 1992 which adopted a report
summarising these discussions.” The end result, Convention No. 173
and Recommendation No. 180, were adopted at the same session of
the Conference in 1992.

These references are given here for the benefit of those readers
who would wish to direct their research into detailed aspects of these
various preparatory steps. As indicated above, the present article
concentrates on what appear to be the most important and also
controversial features of the new instruments, illustrating some of
the difficulties arising in the course of the preparation of ILO
instruments in general.

1 International Labour Conference, 78th Session, Geneva 1991, Report V(1) (ILO, Gene-
va, 1990).

2 International Labour Conference, 78th Session, Geneva 1991, Report V(2) (ILO, Gene-

va, 1991).

International Labour Conference, 78th Session, Geneva 1991, Provisional Record No.

20.

International Labour Conference, 79th Session, Geneva 1992, Report IV(1).

International Labour Conference, 78th Session, Geneva 1992, Report IV(24).

International Labour Conference, 79th Session, Geneva 1992, Report IV(2B).

International Labour Conference, 79th Session, Geneva 1992, Provisional Record

No. 25.
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Major problems and previous ILO activities

The central problem before the ILO Conference was to formulate
international standards and principles for the type and degree of
protection that workers’' claims to the employer should enjoy in the
case in which the latter becomes bankrupt or otherwise insolvent.
The Conference discussions showed that there is at the moment
widespread agreement throughout the world that workers’ claims in
such a situation require special protection in one way or another.
This principle is reflected in the legislation of a great number of
countries. What was controversial during the Conference discussions
was how far such protection should go and what form it should take.
The subject therefore raised a number of complex issues which were
in fact on the borderline between insolvency law and labour law.
Consequently, the topic is more legal in nature than many other
questions which have been before the ILO Conference with a view to
the adoption of international instruments. This was clearly reflected
during the Conference discussions.

The subject has a long history in the ILO. Over 40 years ago, the
ILO Conference adopted the Protection of Wages Convention, 1949
(No. 95) which provides inter alia that "in the event of the bankruptcy
or judicial liquidation of an undertaking, the workers employed
therein shall be treated as privileged creditors either as regards
wages due to them for service rendered during such a period prior to
the bankruptcy or judicial liquidation as may be prescribed by
national laws or regulations, or as regards wages up to a prescribed
amount as may be determined by national laws or regulations.” This
means, as the Convention goes on to state, that "wages constituting a
privileged debt shall be paid in full before ordinary creditors may
establish any claim to a share of the assets”. Furthermore, national
laws and regulations must determine the relative priority of wages
constituting a privileged debt or other privileged debts. In the same
spirit, the Workmen's Compensation (Accidents) Convention, 1925
(No. 17) had laid down the principle that the payment of
compensation to workers who suffer personal injury due to industrial
accidents, must be ensured “in all circumstances, in the event of the
insolvency of the employer or insurer”.

During the past 40 years which have elapsed since the adoption of
Convention No. 95, important changes have occured in the legislation
of a great number of countries, consisting in essence in two
developments. Firstly, in many countries, legislation ensuring
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privilege to workers’ claims in the case of the employer’s insolvency
has been considerably improved, chiefly by enlarging the coverage of
the workers concerned, by extending the notion of “wages” protected,
by conferring a higher rank of priority of workers’ privileged claims
over other types of privileged claims, such as those of the State as
regards taxes, and even, in a number of countries, by protecting the
workers’ claims by so-called "super-privileges” over other claims,
including those secured by mortgages or liens. Secondly, a number of
countries, particularly in Western Europe, have established special
guarantee funds or institutions which guarantee workers' claims
independently from and irrespective of the amount of assets
available to the enterprise which has become the object of an
insolvency procedure.

Resulting from these two developments, the basic question with
which the International Labour Conference had to deal was how to
formulate new international standards which reflect these recent
developments and which, at the same time, would be acceptable to
the majority of Conference delegates whose two-third majority is
required for the adoption of Conventions and Recommendations. The
problem before the Conference was to draft international standards
which took into acount two possible approaches to the protection of
workers' claims in the event of the employer’s insolvency, namely
either by affording them a privileged position compared with the
claims of other creditors or by protectmg them through some kind of
guarantee institution.

All these developments and questions have been the subject of
various preparatory studies undertaken by the Office and the
findings of these studies were discussed by a meeting of experts on
the matter, held in 1985. The end result of all these preparatory
activities was the decision taken by the ILO Governing Body in 1989
to place the item on the agenda of the 1991 and 1992 Sessions of the
International Labour Conference which, as indicated above,
terminated its discussion of the subject by adopting Convention No.
173 and Recommendation No. 180.

Form of the international instruments
In preparing international labour standards, it is of decisive

importance to determine at an early stage whether the instrument to
be adopted should be a Convention or a Recommendation. Both types
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of instruments are defined in detail by the Constitution of the ILO,
the essential difference being that a Convention, when ratified by ILO
member States, becomes a binding international treaty to which
effect must be given by the ratifying countries, whereas a
Recommendation contains merely suggestions which have no binding
effect, except that member States must from time to time report to
the ILO on the law and practice in their respective countries in
respect of the subject matter of the Recommendation. In view of this
difference, each International Labour Conference which debates
international standards is confronted with the question of whether it
would be better to decide first on the form of the proposed
instrument or instruments and afterwards determine their respective
contents, or whether it would be preferable to deal first with the
substantive provisions and then to decide, in the light of these
provisions, on whether the provisions concerned are more suitable
for a Convention or for a Recommendation.

Anticipating this problem, the Office had, in respect of the subject
discussed here, suggested from the very beginning, i.e. when drafting
the first questionnaire, that there should be two instruments on the
matter, a Convention supplemented by a Recommendation. In
preparing this approach, the Office sought a tentative reply to two
basic questions: first, how to translate the existence of two different
forms of protecting workers’ claims (privilege or guarantee
institution) into international standards and second, how to select
those substantive matters which should be included in the
Convention and those which would be more suitable for the
Recommendation.

These proposals which were - apart from points of detail —
accepted and followed by the Conference consisted in the following
approach. On the first question, the solution was to divide the
Convention into two parts, the first one relating to the protection of
workers’ claims by means of a privilege, and the second one
concerning the protection of such claims by a guarantee institution.
The underlying idea, expressed explicitly in the Convention itself, is
that it is left to each ratifying country to decide on whether it accepts
only the first or only the second or both parts of the Convention.
Moreover, countries are free to decide, whenever they opt for
the formula of a "guarantee institution”, to limit its application to
certain categories of workers and to certain branches of economic
activity.

On the second question, the solution consisted in limiting the
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Convention to a few principles, leaving detail to the Recommen-
dation.

With these general considerations in mind, the following
paragraphs indicate briefly, with regard to the main substantive
aspects, which standard is contained in the Convention and which
has been included in the Recommendation. This approach appears to
be more useful for readers interested in comparative labour law than
a mere descriptive summarising of the contents of each one of the
two instruments separately. As indicated before, we shall deal here
only with those standards which seem to be of major importance. For
details, readers are referred to the ILO documents cited above.

Substantive contents of the instruments

The term “insolvency” is defined in the same manner in both the
Convention and Recommendation. It refers to situations in which, in
accordance with national law and practice, proceedings have been
opened relating to an employer’s assets with a view to the collective
reimbursement of its creditors. Both instruments leave it to ILO
member States to extend the term “insolvency” to other situations in
which workers’ claims cannot be paid by reason of the financial
situation of the employer. As an example of such a situation, the
Convention cites explicitly the case where the amount of the
employer’s assets is recognized as being insufficient to justify the
opening of insolvency proceedings. This example is also given in the
Recommendation which adds three more cases, namely where the
enterprise has closed down or ceased its activities or is voluntarily
wound up; where, in the course of proceedings to recover a worker’s
claim, it is found that the employer has no assets or that these are
insufficient to pay the debt in question; or where the employer has
died and his or her assets have been placed in the hands of an
administrator and the amounts due cannot be paid out of the estate.
Both instruments leave it to national laws, regulations or practice to
determine the extent to which an employer’s assets are subject to the
insolvency proceedings.

Because of its binding character, the Convention contains specific
provisions on its scope. In principle, the Convention applies to all
employees and to all branches of economic activity. It leaves it,
however, to the competent authorities of each country after
consulting employers’ and workers’ organisations, to exclude (from
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both Parts) specific categories of workers, in particular public
employees, by reason of the particular nature of their employment
relationship, or if there are other types of guarantee affording them
protection equivalent to that provided by the Convention.

With regard to the definition of the workers’ claims which are to
be protected, the Convention lists — for both cases, i.e. privilege and
guarantee institution - four categories with certain variations
applying to both cases. These are, first, workers’ claims for wages
relating to a prescribed period (minimum three months for the
privilege case and eight weeks for the guarantee institution case);
workers' claims for holiday pay due as a result of work performed
during a given period (one year for privilege and six months for
guarantee institution); workers’ claims for amounts due in respect of
other types of paid absence relating to a prescribed period (three
months in case of privilege and eight weeks in case of guarantee
institution); and severance pay due to workers upon termination of
their employment. These minimum standards contained in the
Convention are considerably extended and improved upon in the
Recommendation which contains for both cases (privilege or
guarantee fund) lists of claims substantially longer than those given
in the Convention. These details cannot be enumerated in the present
article.

Both instruments provide for limitations of the amount of the
protected claims which are in both instruments the same for both
cases (privilege or guarantee institution) but which differ between
the Convention and the Recommendation. It is interesting to compare
the language used in both instruments because it illustrates the idea
that a Recommendation accompanying a Convention usually
supplements, refines and extends the provisions of the Convention.
In fact, the Convention states that national laws or regulations may
limit the protected claims to a prescribed amount which must,
however, not be below a socially acceptable level, adding that where
such limitation has been established, the prescribed amount must be
adjusted as necessary to maintain its value. The language of the
Recommendation with regard to limitations is more specific in that it
states that where the amount of the claim protected is limited, in
order that this amount should not fall below a socially acceptable
level, it should take into account variables such as a minimum
wage, the part of the wage which is unattachable, the wage on which
social security contributions are based or the average wage in
industry.
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Turning now to the first alternative, i.e. protection of workers’
claims by means of a privilege, the Convention states the principle
that workers' claims arising out of their employment must be paid
out of the assets of the insolvent employer before non-privileged
creditors can be paid their share. As mentioned above, this principle
was already included in Convention No. 95.

There is only one more substantive provision on this matter in the
Convention, namely that workers’ claims must be given a higher rank
of privilege than most other privileged claims, and in particular those
of the State and the social security system. This provision is of great
practical importance because the law and practice of different
countries varies considerably with regard to the degree of priority
given to privileged workers’ claims as compared with the claims
presented by other privileged creditors such as, for instance, claims
guaranteed by a security (e.g. mortgage), claims of the State for
arrears in taxes or claims of social security schemes for unpaid
contributions. It will have been noted that a certain flexibility has
been introduced in the text of the Convention by using the word
“most” in connection with other privileged claims.

Still on the alternative of privilege, the Recommendation contains
two additional provisions which are not in the Convention, and
which concern, first, the payment of workers’ claims which fall due
after the insolvency proceedings have been opened, i.e. in the case in
which the enterprise is authorised to continue its activities, and,
second, the introduction of accelerated procedures for payment of
workers' claims where the insolvency procedure cannot ensure rapid
payment.

As regards the second alternative, the protection of workers’
claims by a guarantee institution, both the Convention and the
Recommendation contain only a very limited number of rather
generally worded principles. First, the Convention merely states that
countries accepting this Part must guarantee the payment of
workers' claims through a guarantee institution. It is significant that
neither the Convention nor the Recommendation define what the
expression “guarantee institution” means. The Recommendation
merely adds that the protection of workers’ claims by a guarantee
institution should have as wide a coverage as possible. Second, the
Convention leaves it to member countries to adopt, after consulting
employers’ and workers’ organisations, appropriate measures to
prevent abuse. Third, the Convention leaves the organisation,
management, operation and financing of wage guarantee institutions
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to each country, stating explicitly that the protection of workers’
claims may be provided by insurance companies as long as they offer
sufficient guarantees. This provision leaves the door wide open to a
great variety of such institutions, whether financed by employers
alone, by employers and workers, by governments or government
subsidies, whether assimilated to social security schemes or private
insurance schemes or organised, managed, operated or financed in
any other manner. Supplementing this general provision, the
Recommendation lists a number of principles according to which
guarantee institutions might operate. The use of the word “might” in
the text of the Recommendation shows the desire of the Internatiol
Labour Conference to maintain a high degree of flexibility which, it is
hoped, should permit countries which have no or insufficient
experience with guarantee institutions or with widely differring
systems, to accept the international standards.

Concluding remarks

The contents of the new Convention and Recommendation show that
the Conference produced, after lengthy and often difficult discussions
and with the guiding help of the Office, texts which reflect the state
of development in different countries, illustrated by the two
alternative ways of protecting workers' claims in the event of the
insolvency of their employer (privilege or guarantee institution).
While the concept of "privileged claim” under an insolvency
procedure is accepted in the law of most countries, although with
varying degrees of protection, guarantee institutions are practically
unknown in developing countries (with a few exceptions, primarily
in Latin America). This problem is met by specifying that countries
ratifying the Convention are free to accept or not to accept the Part on
guarantee institutions.

In sum, the new instruments mark a clear improvement over the
standards contained in Convention No. 95, adopted over 40 years ago.
They reflect the evolution which has occurred since then in the law
and practice of a great number of countries. At the same time, the
Conference was careful to formulate the new standards in a language
which would appear to be flexible enough to make them acceptable to
numerous countries with different legal systems and having reached
different levels of economic and social development.
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Julkinen valmistelu osana
rationaalisesti argumentoivaa
1deaalidiskurssia

1. Johdanto

Monimutkainen otsikko juorunnee valistuneelle lukijalle, etta kirjoit-
taja yrittda ldhestya aihettaan suomalaisessa oikeustieteessd muoti-
teoreetikoksi nousseen Jiirgen Habermasin kommunikatiivisen toi-
minnan teorian pohjalta. TAma pitdd paikkansa. Lahestymistapa ei
ole kdytannon lainsoveltajalle jokapaivdinen ja tuottaa sen vuoksi
yliméardisen ponnistelun vaivan sekd huomattavan liukastumisen
vaaran. Habermasin teoreettisia rakennelmia on kuitenkin siina
maérin innokkaasti viime aikoina tarjoiltu oikeudellisen ajattelun
pohjaksi myos Suomessa, ettd tekee mieli yrittda. Luontainen uteliai-
suus houkuttelee my6s ottamaan selvda, mitd polkuja Habermasin
nimeen vannovat “teoriaherrat” kulkevat. Onko tarjolla jotain uutta
vai onko kysymys vanhasta viinistd uudessa leilissa?

Ajhevalinta on ajankohtainen myés sikali, etta julkisuuslainsaa-
dédntddmme - erityisesti hallinnon julkisuutta — ollaan parhaillaan
uudistamassa. Julkisuustoimikunta on kevaallda 1992 julkistetussa
mietinndssdan (KM 1992:9) ehdottanut julkisuuslainsdddannon ko-
konaisuudistusta. Jatkovalmistelu oikeusministeriossa on tata kir-
joitettaessa parhaillaan vireilld. Kirjoittamisen motiivina on siten
myos kayttaa perusteltu puheenvuoro rationaalisesti argumentoivas-
sa diskurssissa. Keskustelun on télta osin avannut professori Kaarlo
Tuori 1990 julkaistussa kirjassaan "Oikeus, valta ja demokratia”, jos-
sa Tuori on ansiokkaasti tarkastellut myos julkisuusperiaatetta osana
modernia oikeutta. Keskustelua on jatkanut muun muassa tutkija
Jaakko Husa vuoden 1993 Lakimiehen mielenkiintoisessa artikkelis-
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saan "Eduskunta institutionalisoituna diskurssina; Habermasin kom-
munikatiivisen teorian annista valtiosdantooikeuden normatiiviselle
tarkastelulle”.

Julkisuustoimikunnan ehdotuksista suurimman yleisen mielen-
kiinnon kohteena on ollut valmistelun julkisuus. Valmistelun julki-
suudella tarkoitetaan tietojen antamista julkisuuteen ennen asioiden
ratkaisemista niiden valmistelun ollessa kesken. Talld julkisuuden
osa-alueella on eniten liittymékohtia my6s Habermasin kommunika-
tiivisen toiminnan teoriaan. Habermasin erds johtava idea on, etté
valtiovallan kdyttdminen saa legitimiteettinsa eli oikeutuksensa vas-
ta kommunikatiivisen rationaalisuuden ehdot tédyttdvdn avoimen ja
vapaan keskustelun eli diskurssin lapéaistyaén ja vain siten. Valtio-
valtaa kayttden tehdyilla paatoksilla ei ole mitdan “luonnonvoimais-
ta” patevyytta vaan niiden hyvaksyttavyys riippuu yksinomaan siit4,
kuinka hyvin ne on perusteltu eli argumentoitu. Kommunikatiivisen
rationaalisuuden teoria hylkda siten muun muassa metafysiikan ja
"Kaikkivaltiaan Jumalan” rationaalisuuden ldhteend ja korvaa sen
rationaalisesti argumentoivalla keskustelulla, johon “Kaikkivaltias
Kansa” voi osallistua lahtokohtaisesti tasavertaisin mahdollisuuksin
joko suoraan tai valillisesti valitsemiensa edustajien kautta.

Julkisuusperiaatteen tarkoitus on julkisuustoimikunnan ehdo-
tuksen mukaan julkisuuden toteuttaminen viranomaisten toiminnas-
sa sen avoimuuden varmistamiseksi, yleisen tiedonvélityksen ja va-
paan mielipiteenmuodostuksen edistdmiseksi, kansalaisten vaiku-
tusmahdollisuuksien parantamiseksi sekd heidan oikeuksiensa ja
etujensa turvaamiseksi. Maaritelma haiskahtaa selvasti Habermasin
diskurssiteorialta. Habermasin teoria tuntuisi lahtokohtaisesti myos
edellyttdvan jo valmistelussa mahdollisimman avointa tiedonvélitys-
t4. Rationaalisesti argumentoivan diskurssin edellytyksiin voidaan
ikadn kuin asian luonteesta johtuen viittdd kuuluvan mahdollisim-
man laajan etukéteisjulkisuuden. Vain etukéteisjulkisuudella on
mahdollista taata vaikutusmahdollisuudet itse paatoksentekoon. Jal-
kikiteisjulkisuus tarjoaa ainoastaan keinoja paatéksenteon laillisuu-
den ja tarkoituksenmukaisuuden perastdpain tapahtuvalle kontrol-
loinnille. Onko uudistustydssa, jossa julkisuustoimikunnan enemmis-
t6 kuitenkin tyytyi endottamaan tiedon antamisen jatettavaksi asian
valmisteluvaiheessa viime kddessa valmistelevan viranomaisen it-
sensa paatettaviksi, sitten kokonaan sivuutettu muotioikeusteoreeti-
kon mallit? Seuraavassa pyrin antamaan vastauksen muun muassa
tahan kysymykseen.
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2. Yleistd julkisuudesta, julkisuuslainsddddnnostd ja sen
uudistamisesta

Suomi on vanhastaan kuulunut ns. avoimen viestinndn maihin. Jul-
kisuusperiaate viranomaistoiminnassa tunnetaan meilld jo 1700-1u-
vun lopulta alkaen. Ruotsissa, johon Suomi tuolloin kuului, omaksut-
tiin ensimméisend maailmassa julkisuusperiaate yleiseksi viestin-
tastrategiaksi.

Julkisuus on siind mé&irin monitahoinen ilmid, ettd jdrkevdn
keskustelun aikaansaamiseksi on madriteltava erditd julkisuus-
lainsdadannon kisitteitd. Julkisuuslainsédddantd sédntelee péddosin
vain viranomaisten toimintaa. Yksityinen toiminta ja&d ldhes ko-
konaan tdman lainsdddannoén ulkopuolelle. Viranomaistoiminnan
jakoa seuraten voidaan puhua parlamenttijulkisuudesta, tuomio-
istuinjulkisuudesta tai hallinnon julkisuudesta. Sen mukaan, mis-
sd asian kisittelyvaiheessa julkisuus toteutuu, voidaan puhua etu-
kateisjulkisuudesta tai jalkikateisjulkisuudesta. Jos asia ratkaistaan
viranomaisessa suullisessa kasittelyssa, jossa yleis6lla on tilaisuus
olla ldsn4d, kuten alioikeuden istunnossa, kunnanvaltuuston kokouk-
sessa tai eduskunnan tdysistunnossa, kysymys on kasittelyn jul-
kisuudesta. Jos viranomaisen toiminta on asiakirjaprosessia, jul-
kisuus toteutuu kéytdnnossd vain asiakirjajulkisuutena. Edel-
leen tdrked jaottelu on jako yleisdjulkisuuteen ja asianosaisjulki-
suuteen sekd viranomaisten tiedonsaantioikeuteen. Tdméa jako pe-
rustuu tietoja pyytdvien tahojen erilaiseen tiedonsaantitarpee-
seen, minka vuoksi myos oikeudet tiedonsaantiin on saadetty erilai-
siksi.

Julkisuus on toteutettu meilld periaatteessa kaikilla valtiovallan
eri lohkoilla. Se toteutuu hieman eri muodoissa parlamenttijulkisuu-
tena, tuomioistuinjulkisuutena ja hallinnon julkisuutena. Julkisuus-
periaatteen olennainen ja keskeinen idea on oikeus saada haluaman-
sa tiedot siitd riippumatta, mitd varten niitd haluaa. Useimmissa
muissa maissa kaytossa olevissa jérjestelmissa tiedon saaminen ei ole
oikeus vaan tiedon antaminen riippuu viranomaisen harkinnasta
(diskretioperiaate). Harkintaan vaikuttavat erilaiset tekijét kuten tie-
don tarpeen perustelu, tiedon kéyttétarkoitus tai muut sellaiset sei-
kat. Erdissd jarjestelmissd tiedon antaminen on kokonaan kielletty
(salassapitoperiaate). Habermasin kotimaassa Saksassa julkisuutta ei
ole pohjoismaalaiseen tapaan toteutettu hallinnossa, vaikka sielldkin
kyllda noudatetaan julkisuutta parlamentin ja tuomioistuinten toi-
minnassa. Syysté on oltu huolissaan, ettd myos Euroopan Yhteisossé
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noudatetaan kokonaan toisenlaista julkisuutta kuin mihin Pohjois-
maissa on totuttu.

Suomen julkisuuslainsddddnnén uudistamistarve on tiedostettu
kauan sitten ja uudistamistyd on ollut vireilld yli 20 vuotta lidhes
keskeytyksettd. Jo 1972-1975 tyoskennellyt Tietojarjestelméakomitea
pyrki julkisuuslainsddddnnon kokonaisuudistamiseen ja laati tésta
alustavan luonnoksen. Komitea lakkautettiin ennen kuin se sai tyon-
sé valmiiksi. Tietojarjestelmékomitean ty6tad jatkettiin useissa tyd-
ryhmissi ja toimikunnissa 1970-luvun lopulla ja 1980-luvun alussa.
Néiiden ehdotusten pohjalta toteutettiin erdité térkeitd julkisuuslain-
saddannon osauudistuksia. Asianosaisjulkisuutta koskevat sadnndék-
set lisattiin yleisten asiakirjain julkisuudesta 9.2.1951 annettuun la-
kiin (AsiakJulkL; 6.8.1982/601) ja sdadettiin uusi laki oikeudenkéayn-
nin julkisuudesta (21.12.1984/945). Myos valmistelun julkisuuden li-
sddmiseksi tehtiin useita yrityksid mutta ne eivit johtaneet lainséda-
déntotoimiin.

3. Valmistelun julkisuutta koskevat voimassa olevat sddnndékset ja
uudistusehdotukset

Valmisteluasiakirjojen julkisuutta koskevat keskeiset voimassa ole-
vat sddnnokset sisaltyvat AsiakJulkL 5 ja 6 §:iin. Valmisteluasiakirjat
ovat niin sanottuja ei-julkisia eli harkinnanvaraisesti julkisia asiakir-
joja, joista saa antaa tietoja vain viranomaisen luvalla.

Valmisteluasiakirjat jakautuvat AsiakJulkL 5 §:n mukaan kahteen
ryhmdidn. Ensimmaéiseen ryhméan kuuluvat asiakirjat, jotka ovat
valmisteltavina viranomaisella kuten toimituskirjat ja komiteoiden
ja toimikuntien mietinnét. Ne tulevat julkisiksi vasta, kun ne ovat
valmiita. Toiseen ryhmiin kuuluvat niin sanotut sisdiset viran-
omaisselvitykset, joita ovat viranomaisen omassa keskuudessa syn-
tyneet ehdotukset, luonnokset, mietinnét, lausunnot, muistiot ja
muut vastaavat selvitykset. Tallaiset sisaiset selvitykset, joihin lue-
taan myos tyoryhmien mietinnét (KHO 1972 II 4) ja valtion talousar-
vioasiakirjat (KHO 1983 II 9), eivat tule julkisiksi asian kéasittelyn
paatyttyakaan vaan ne sailyttavat ei-julkisen luonteensa tdmén jal-
keenkin.

Suomen julkisuuslainsddddnnén valmistelun pioneerit K. J. Stdhl-
bergja C. G. Moller ehdottivat aikoinaan (LVK:n mietintd 4/1939), etté
myos sisdiset viranomaisselvitykset olisivat tulleet julkisiksi asian
kiasittelyn paatyttyd mutta eduskunnalle annetussa hallituksen esi-
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e
tyksessa (HE 105/1949 vp.) laki oli jo siind muodossa, jossa se sittem-

min vahvistettiin ja jonka sisdltéinen se edelleen on. Muutos johtui
KHO:n lakiehdotuksesta antamasta lausunnosta (KHO 1946 III 5),
jossa — tosin d4nestyksen jalkeen — vastustettiin nédin laajaa julkisuut-
ta. Laajemman julkisuuden kannalla oli jo tuolloin hallintoneuvos
Aarne Rekola, jonka mukaan valmisteluaineisto, myds KHO:n muis-
tiot, olisivat olleet julkisia asian kasittelyn paatyttya.

Tietojarjestelmdkomitean hallinto- ja elinkeinotietojaoston laati-
man julkisuuslakiehdotuksen (luonnos vuodelta 1975) mukaan val-
mistelun julkisuutta olisi lisatty siten, ettd valmisteluasiakirjat olisi-
vat tulleet julkisiksi heti, kun viranomainen on ratkaissut tai paatta-
nyt jattda sikseen asian, johon asiakirja kuuluu. Jaoston ehdotus
vastasi taltd osin vanhaa Stdhlbergin ja Mollerin ehdotusta. Lisdksi
valmistelun julkisuutta olisi tehostettu siten, ettd viranomaiselle olisi
saddetty velvollisuus antaa tietoja asiakirjasta jo ennen sen julkiseksi
tuloa, jollei tiedon antaminen haittaa viranomaisen tehtavien asian-
mukaista hoitamista. Asianosaisen tiedonsaantioikeus olisi laajen-
nettu koskemaan myos valmisteluaineistoa. Komitean ehdotukset ei-
vit johtaneet lainsdadéantotoimiin.

Tietojarjestelmikomitean tyota jatkamaan asetettu oikeusminis-
terién tydéryhma (Sinisalon tyoryhma; LAVO:n julkaisu 14/1978) ke-
hitteli s4annoksii edelleen samalta pohjalta. Valmisteluasiakirjat oli-
sivat tulleet julkisiksi asian kasittelyn paédtyttya asianomaisessa vi-
ranomaisessa. Suomen kansalaisella olisi ollut oikeus saada ei-julki-
sesta asiakirjasta tieto kuitenkin aikaisemminkin, jollei tiedon anta-
minen olisi haitannut asian késittelya. Sinisalon tyéryhméan ehdotuk-
set rakentuivat tuolloin muodissa olleisiin pyrkimyksiin lisdtd eri
tavoin kansalaisten vaikutusmahdollisuuksia. N&itd ajatuksia mark-
kinoitiin 1970-luvun lopulla my6s pohjoismaisilla forumeilla (Silenti,
NAT 1979 s. 355-364, "De mdgjligheter offentlighetslagstiftningen er-
bjuder att pdverka det samhalleliga beslutsfattandet”).

Valmistelun julkisuuden selvda lisddntymistd asianosaista-
hoon mutta ei yleisé6n ndhden merkitsivdt tyoryhméan ehdotuk-
set asianosaisjulkisuutta koskevien sddnnosten sisallyttdmisesté
AsiakJulkL:iin. Ndma4 toteutettiin lisddmalla AsiakJulkL:iin vuonna
1982 uusi 3 a luku asianosaisen oikeudesta asiakirjaan. Muilta osin
ehdotus joutui jédlleen kerran vastatuuleen liian radikaalina. Sita val-
misteltiin oikeusministeriossa virkatyona kuitenkin niinkin pitkalle,
ettd se vuonna 1985 oli HE-luonnoksena késiteltdvana hallituksen
iltakoulussa seuraavassa muodossa:
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Laki
yleisten asiakirjain julkisuudesta annetun lain muuttamisesta

Eduskunnan péaatoksen mukaisesti
muutetaan yleisten asiakirjain julkisuudesta 9 padivdna helmi-
kuuta 1951 annetun lain (83/51) 6 §:n 2 momentti seuraavasti:

Asiakirjoista, jotka 3, 4 ja 5 §:n mukaan eivéit ole julkisia, voi-
daan antaa tieto viranomaisen suostumuksella. Jos asialla, jon-
ka valmistelua 5 §:ssd tarkoitettu asiakirja koskee, on yleista
merkitystd, on tieto tédllaisesta asiakirjasta annettava, jollei tie-
don antaminen vaaranna paatoksen tarkoituksen toteutumista
tai muulla tavoin haittaa virkatoimintaa.

Kysymyksessa olisi ollut ns. joustava normi mutta tiedon antaminen
olisi tullut ratkaistavaksi oikeusharkinnalla ja siten viime k&dessa
KHO:n valitukseen antamalla paatokselld. KHO olisi siten viime ké-
dessd pdattdnyt muun muassa valtioneuvostossa ja ministeridissid
valmisteltavan asiakirjan julkisuudesta. Poliittista tahtoa ehdotuk-
sen toteuttamiseksi ei hallituksen iltakoulussa 16ytynyt. Ehdotus jai
silti edelleen eldma&an ja se on uudistettu jokseenkin samansisaltoise-
ni muun muassa kansanedustaja Niinistén ym. lakialoitteessa vuo-
delta 1989 (LA n:o 58/1989 vp.).

Kun julkisuustoimikunta aloitti tyonsa kevailld 1990, houkutus
oli suuri talta osin vain uudistaa aikaisempi ehdotus varsinkin, kun
moni toimikunnan jasenistéd oli aikanaan ollut vanhaa esitystd val-
mistelemassa ja eteenpdin viemassa. Aikaisemmat kokemukset johti-
vat kuitenkin uuden vaihtoehdon etsimiseen ja toimikunnan enem-
mistén ehdotukseksi tuli, ettd valmisteluaineisto on aina julkinen
mutta vasta asian kiasittelyn paatyttyd. Valmisteluvaiheen aikana
tiedon antaminen sitéd vastoin olisi edelleen viranomaisen harkinnas-
sa, kuitenkin niin ettd viranomaisen tulee harkintavaltaansa kayt-
tiessédn ottaa huomioon lain yleiset tavoitteet seké laissa viranomai-
selle saadettava tiedotusvelvollisuus. Ehdotuksen mukaan tyoryh-
man mietint6 olisi julkinen, kun tyéryhma on paattanyt tyonsa. My6s
valtion talousarvioon liittyvat asiakirjat olisivat julkisia yleisten
sddntojen mukaan. Lisdksi ehdotettiin kumottavaksi ei-julkisen tie-
don antamista koskeva erityinen rangaistussdannés ja tiedon antami-
sesta paittdminen ehdotettiin uskottavaksi valmisteluportaan virka-
miehille itselleen. Niin pyrittiin joustavaan jarjestelméén, jossa tie-
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don antaminen jo valmisteluvaiheessa kuuluisi normaaliin kdytan-
toon.

Toimikunnan vidhemmisté uudisti tédltd osin vanhan ehdotuksen
sellaisenaan tai hieman muunneltuna. Erds jasen ei ollut valmis
laajentamaan julkisuutta enemmiston ehdotusta vastaavalla tavalla-
kaan vaan olisi osittain pysyttédnyt voimassa olevan kaytannoén.

4. Arviointia ja pohdintaa

Tata kirjoitettaessa julkisuuslain jatkovalmistelu on kdynnissd oi-
keusministeriossa. Kuten arvata saattaa lausunnonantajien kannan-
otot ovat varsin erilaisia ja muun muassa valmistelun julkisuutta
koskevat mielipiteet jakautuvat selkedsti kahteen ryhméaéan. Osa lau-
sunnonantajista vaatii suurempaa julkisuutta osan taas ollessa tyyty-
vainen toimikunnan ehdotuksiin.

Vajaan sadan lausunnonantajan joukkoon kuuluvaan Suomen Tie-
totoimiston perusteelliseen lausuntoon sisdltyy mielenkiintoinen
viittaus filosofi Francis Baconin esittdmiin ajatuksiin. Kun alussa
ilmoitin, ettd tarkastelukulma on teoreettinen, en voi olla siteeraa-
matta filosofia. Baconin mukaan jokaisessa tydssa on kolme vaihetta:
valmistelu, pohdinta ja toteutus. Jos yhteiskunnallisten asioiden ha-
lutaan etenevan juohevasti, Baconin mukaan valmistelu pitda uskoa
harvoille, pohdinta monille ja toteutus jdlleen harvoille. Tietotoimis-
ton lausunnon mukaan kansanvaltainen pohdinta edellyttéa epéile-
matta mahdollisimman suurta julkisuutta. Valmistelulle voi sitd vas-
toin vdhempi julkisuus olla eduksi, koska se estdd pohdinnan ja
valmistelun sekoittumasta keskendidn. Tdma edellyttdad kuitenkin,
ettd pohdintavaiheelle on varattu riittdvasti aikaa ja julkisuutta. Ta-
méan varmistaminen edellyttda valmisteluvaiheen julkisuuden suun-
nittelua.

Baconin ajatukset Suomen Tietotoimiston lausunnossa esitetylld
tavalla kehiteltyinad tuntuvat osuvan asian ytimeen. Niissd nayttaa jo
pelkistetysti esitetyn my¢s Habermasin diskurssiteorian keskeiset
elementit julkisuuden kannalta. Kdytantdon jarkevéisti sovellettuna
ei sen enempaa Baconin kuin Habermasinkaan oppirakennelma nay-
ta edellyttdvan sellaista niskaan puhaltavaa yltigjulkisuutta, jossa
valmisteluelimelle ei lainkaan varattaisi hairiétontd valmisteluvai-
hetta vaan jossa valmisteluaineisto olisi aina, jos asialla on yleista
merkitystd, heti julkista. Asian perusteelliselle kasittelylle lienee sel-
vasti eduksi valmisteluvaihe, jossa voidaan vapaasti oikeaa ratkaisua
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hakien esittdd enemman tai vihemmaén valmiita, alustavia ndkdkoh-
tia ja kannanottoja ilman leuan alle asennettua kurkkumikrofonia.
Tietynasteinen luottamuksellisuus on taattu yleensd myés parla-
menttien toiminnassa ja tuomioistuinten toiminnassa valmisteluvai-
heen aikana siitd huolimatta, ettd padkasittely niissa tapahtuu ylei-
son voidessa sita seurata. Verrattaessa julkisuuden toteutumista par-
lamentti- ja tuomioistuinjulkisuudessa seka hallinnon julkisuudessa
on syytd pitad mielesséd, ettd valmistava ja usein ratkaiseva kasittely
my6s eduskunnassa tapahtuu valiokuntakasittelyssa ilman julki-
suutta ja ettd myoskaan rikosasian valmistava kasittely eli esitutkin-
ta ei tapahdu yleisén ldsni ollessa, vaikka itse oikeudenkdynti on
julkinen.

Yhteiskunnallisen péatoksenteon tason kohottamiselle ei liene
mikdin ehdoton edellytys tai oikotie mahdollisimman suuri julki-
suus. Se on kyllda muun muassa lehdistolle tavoittelemisen arvoinen
taloudellinen etu mutta liian pitkille vietynd se ei kokonaisuuden
kannalta liene ihanneratkaisu. Julkisuuslailla, joka on yleislaki, ei
ylipdidtdin liene mahdollista ratkaista tyhjentévésti sité, milld taval-
la valmistelun julkisuus eri hallinnonaloilla ja erilaisissa hallinto-
asioissa on jarkevisti toteutettavissa. Sen vuoksi yleislaissa ndyttdd
olevan pakko tyytyd melko joustavaan jarjestelyyn ja uskoa siihen,
ettd viranomaiset eivit kadytd harkintavaltaansa ilmeisesti vadrin.
Kaytdnnossi toimiva voisi tuskin olla jarjestelmd, jossa KHO toimit-
tajan valituksesta joutuisi ratkaisemaan, saako tamé etukiteen tie-
don esimerkiksi oikeusministerin hallituksen iltakoulua varten laati-
masta muistiosta tai tasavallan presidentin paédministerille lahetta-
masta kirjeestd, koska ne koskevat asiaa, jolla on yleistd merkitysta.

Valmistelun julkisuutta lienee jarkevintd pyrkié lisddmé&éan muun
muassa siten, ettd sidddetddn itse valmistelu tapahtumaan portait-
tain, jolloin selvisti omiksi vaiheikseen erottuvat valmistelu ja poh-
dinta. Kaytannossa tdma tarkoittaisi muun muassa sité, ettd laajassa
valmistelutydssi olisi jarjestettdva avoimia kuulemistilaisuuksia tai
julkistettava viliraportteja maaraajoin tms. Talla tavalla valmistelun
julkisuutta on jo nykyisin pyritty toteuttamaan kdytdnnon komitea-
tyossa sekd esimerkiksi rakennuslain mukaisessa kaavoituksessa,
joka sisiltad useita julkistamisvaiheita.

Valmistelun julkisuus toteutuu jo nykyisin, asianosaisjulkisuutta
koskevien saannosten tultua voimaan 1.1.1983, eri tavalla asian-
osaisrelaatiossa kuin suuren yleison suhteen, miti ei aina muisteta.
Asianosaisella on mahdollisuus saada tietoja jo valmisteluvaiheessa
hiantd itsedan koskevassa asiassa. Kun muun muassa lehdisté on
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useimmiten suuren yleisén kanssa samassa asemassa, ei asianosais-
julkisuuden laajentaminen tyydyt4 riittdavasti joukkotiedotusvélinei-
den uutisnalkaa. Silti ei pid4 viheksya valmistelun julkisuuden laa-
jentamispyrkimyksid asianosaisiin ja muihin niihin rinnastettaviin
intressitahoihin nihden. Téllaisista pyrkimyksista ovat esimerkkind
muun ohella hallintomenettelylain sddnnokset asian vireilld olosta
ilmoittamisesta (HMenL 13 §) ja kunnallislain tiedottamista koskeva
saannés (KunL 37 §). Niiden laajentamista harkittiin myds julkisuus-
toimikunnassa tarkoituksin rinnastaa HMenL 13 §:ss& mainitut int-
ressitahot asianosaisiin.

Keskeinen vaikeus julkisuuslainsdddantod uudistettaessa on julki-
suuden vaatimuksien ja sen rajoituksien sovittaminen tyydyttavalla
tavalla yhteen. Julkisuuslainsaadantd on alue, johon liittyy poik-
keuksellisen paljon erilaisia ristikkaisia paineita, tunnelatauksia ja
jopa intohimoja. N&itd voidaan hieman karjistden kuvata sanonnalla
"tieto on valtaa”. Muitakin ongelmia julkisuuslainsdddéntooén liittyy
runsaasti ja niiden ratkaiseminen on viime kddessd eduskunnan teh-
tdva. Paatokset siitd, miten julkiseksi viranomaistoiminta taalla
meilld yhdentyvan Euroopan reuna-alueella halutaan, ovat mité kes-
keisinta poliittista paatoksentekoa modernissa demokraattisessa yh-
teiskunnassa.

Tulevia paatoksia tehtdessd on syytd pitdd mielessé, etté julkisuus
on vain keino, ei itsetarkoitus, ja etta diskurssi ei valttamatta ole sitd
ideaalimpaa mita julkisempaa se on. Moderniin tietoyhteiskuntaan
kuuluvat erottamattomasti joukkotiedotusvalineet. Ilman hyvin toi-
mivia korkeatasoisia joukkotiedotusvilineitd julkisuusperiaatteen
toteuttaminen jdisi teoriaksi. Silti on muistettava, ettd joukkotiedo-
tusvilineiden valityksin kadyty julkinen keskustelu ei aina téayta ratio-
naalisti argumentoivan diskurssin vaatimuksia. Valitettavan usein
on kdynyt niin, ettd huomio on tietoisesti tai tietdméattomyyttd koh-
distettu epéolennaiseen, mistd — erdan suuren paivalehden dskettais-
t4 paakirjoitusta siteeratakseni — on ollut seurauksena pelkka kohu,
joka hautaa alleen kaiken muun, kuten Paasion véara puku ja erivari-
set kengét aikoinaan.
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Nagot om grunderna och metoderna
for bestdimmande av Regeringsrattens
och andra forvaltningsdomstolars
kompetensomrade

I dldre tider var i Sverige Konungen inte bara hogsta forvaltnings-
myndighet utan ocksa higste domare. Ndgon egentlig dtskillnad mel-
lan Konungens funktioner i férvaltning och réttskipning gjordes sa-
lunda inte. Forst genom inrdttandet av Hogsta domstolen &r 1789
avskiljdes Konungens domsmakt i vad avsdg sddana mél som med
dagens terminologi skulle ha bendmnts brottmal och tvistemdl. Upp-
giften att som hogsta instans avgdra administrativa mal kom daremot
att ligga kvar i stort sett odelad hos Konungen i statsradet fram till ir
1909 d& Regeringsratten inréttades. Till denna domstol 6verférdes da
uppgiften att i sista instans prova en stor del av de administrativa
maél som tidigare ankommit pd Konungen i statsrddet. Konungen hade
dérmed formellt tre konstitutionella funktioner, nidmligen att vara
hogsta styrande och forvaltande myndighet, Konungen i statsradet,
att vara hogsta domare i allmédnna mal, Konungen i Hogsta domsto-
len, och att vara hiogsta domare i en stor grupp av mal av administra-
tiv natur, Konungen i Regeringsratten. Anda fram till grundlagsrefor-
men 4r 1975 bibeholls denna treenighet. Detta kom till uttryck i bl. a.
den ordningen att inte bara regeringen utan ocksd de tvd hogsta
domstolarna utfdardade sina expeditioner i Konungens namn.

En frdga som léngt fore Regeringsrattens tillkomst och under en
stor del av dess verksamhetstid varit foremal for diskussion och
utredningar dr den som ror kompetensfordelningen mellan regerin-
gen, & ena sidan, och Regeringsritten, 8 den andra sidan. I och med
forvaltningsrattsreformen, som genomfordes under dren 1971 och
1972, kom fragan att gélla allmént i vilken utstrickning man borde
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anvinda sig av oavhidngiga domstolar fér éverprovning av foérvalt-
ningsmyndigheters beslut.

Den framsta, och konkreta, anledningen till att frdgan vécktes om
tillskapande av ndgon form av en hogsta férvaltningsdomstol var
uppenbarligen den att Konungen sdsom regeringsmyndighet (regerin-
gen) blivit alltmer betungad av den stora mangd administrativa mél
som det ankom pé regeringen att prova i sista instans. Ett annat skél
var att regeringen som sddan inte var organiserad sd att den ansags
lampad fér handliggning av administrativa mdl med starka judiciella
inslag.

Under den diskussion som dgde rum under néstan hela drhundra-
det narmast fére Regeringsrittens tillblivelse férdes det fram en
mingd skiftande forslag — bdde organisatoriska och funktionella —
som gick ut pd att avlasta regeringen. Bl.a. 6vervagdes att flytta 6ver
vissa typer eller grupper av administrativa mal frén regeringen till
Hoégsta domstolen. Vidare férdes den tanken fram att bade den déva-
rande Kammarritten och Kammarkollegium skulle tilldggas ddmande
funktioner i vidgad utstrackning dvensom att bygga upp ett system
med regionala instanser under regeringen. For att begrdnsa tillstrém-
ningen av maél till regeringen 6vervagdes ocksd att skdra av ratten att
fullfslja till regeringen i vissa grupper av mal och drenden. Parallellt
med dessa 6vervaganden fordes en intensiv och fortlépande diskus-
sion i frgan efter vilka principer forekommande mal och drenden
skulle fordelas p& domstol respektive regeringen. Ett genomgéende
drag i denna diskussion var att, schematiskt uttryck, mél som hu-
vudsakligen inrymde réttsfragor skulle féras 6ver till domstol, medan
mal som skulle prévas framst fran lamplighetshansyn alltjamt skulle
avgoras av regeringen.

Tanken pd inrattandet av en administrativ hogsta domstol fick
sitt definitiva genombrott &r 1903. Riksdagen begarde d& pd hemstél-
lan av Konstitutionsutskottet att regeringen "efter verkstalld utred-
ning och provning av frdgan om inrattande av en sérskild hogsta
domstol eller regeringsritt for avdomande i sista instans av admi-
nistrativa besvirsmal” skulle avge forslag till de grundlagsandringar
som den begirda utredningen kunde féranleda. Uppdraget att gora
utredningen anfértroddes en av den tidens mest framtrédande juris-
ter, Hj. L. Hammarskjold. Ar 1907 avgav Hammarskjold underdénigt
betdnkande som innefattade forslag till inrdttande av en "regerings-
ratt” for avgérande av de mal “som hos Konungen fullfdljas genom
besvar och icke dro av beskaffenhet att bora af Hogsta domstolen
handlaggas — —-". Till betankandet fogades bl.a. ett forslag till “lag om
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regeringsratten”. (Se harom Hj. L. Hammarskjold Om inrdttande av en
administrativ hoégsta domstol eller regeringsratt, Underddnigt be-
tdnkande, Stockholm 1907).

Vid tiden fér betankandets avgivande foreldg féga tvekan om att
de administrativa besvarsmaélen i storsta mdjliga omfattning borde
flyttas over frdn regeringen till en regeringsritt i syfte att minska
regeringens arbetsborda och for att vinna dkade garantier for rattssa-
kerhet. Vidare synes den mening ha varit allmént omfattad att de
frdgor som i forsta hand borde komma under den nya myndighetens
prévning skulle vara sddana som var av réttslig natur medan andra
fradgor skulle provas av regeringen.

Den grundlidggande uppgiften for Hammarskjold blev att finna en
formel for hur man utifr@n namnda syften och allménna principer
skulle kunna nédrmare bestaimma urvalet av de administrativa
mal som skulle underkastas en domstolsmassig provning i sista
instans.

Hammarskjold foreslog att urvalet skulle ske efter en kvalitativ
metod. Sdlunda skulle regelmissigt alla besvarsmal som kom in till
regeringen och som inte tillhérde Hogsta domstolens kompetens-
omréde handlaggas férst i Regeringsratten for préovning av féorekom-
mande réttsfrdgor. Denna ordning valdes pa grund av svarigheterna
att genom uttémmande och tydliga regler dstadkomma en férdelning
pé forhand av besvirsmaélen. Regeringsratten skulle sdlunda gora en
formell provning av att besvéaren anforts ratteligen och dérefter, i
forekommande fall, gora en laglighetsprévning efter grunder som
néra 6verensstimde med kommunalbesvarsgrunderna, namligen hu-
ruvida det 6verklagade beslutet krankte klagandens enskilda ratt
eller eljest vilade pd orattvis grund eller icke tillkommit i laga ord-
ning eller stod i strid med lag eller férfattning eller pd annat satt
innefattade befogenhetséverskridande av beslutsmyndigheten. Till
denna regel, som alltsd i princip i sig begransade Regeringsrattens
kompetens till rattsfragor, fogades i fortydligande syfte en allmén
regel enligt vilken Regeringsratten inte fick gé in i prévning av frégor
“som beror p&4 bedomande av besluts eller dtgards lamplighet och
dndamalsenlighet”.

Den av Hammarskjold forordade kvalitativa metoden modifiera-
des emellertid pd det séttet att i den foreslagna lagen under en
sirskild paragraf togs in en omfattande exemplifiering pa besvarsmaél
som "i synnerhet” horde till Regeringsrattens slutliga avgodrande.
Vissa av dessa exempel avsdg mycket speciella mél, medan andra
exempel gallde malgrupper av stor rackvidd. Betrdffande exempli-
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fieringen anmaéarktes ocksd i betdnkandet att det "naturligtvis latt
(kan) vara féremal for olika meningar vilka fall 4r av den praktiska
vikt, att de bora i exemplifikationen upptagas”.

I det fortsatta lagstiftningsarbetet (prop. 1909:11) godtogs inte det
Hammarskjoldska forslaget. For att uppnd en verklig lattnad i stats-
rddens arbetsbhérda méste man enligt féredragande departementsche-
fen till Regeringsratten flytta 6ver hela provningen dven i mal som i
"6vervigande grad falla inom omrddet for administrationens fria
provning”. Att anfortro Regeringsratten dven frégor dar de admi-
nistrativa myndigheterna har en mer oberoende préovningsritt borde
intei och for sig vdcka betdnkligheter. Aven de allmdnna domstolar-
na hade ofta att traffa sina avgéranden genom skélighets- och lamp-
lighetsgrunder. Foéredragande departementschefen fann darfor att
uppdelningen av mélen mellan regeringen och Regeringsritten borde
ske genom en konkret uppriakning i en regeringsrattslag av de mal
som skulle ankomma p& Regeringsritten, dvs. en uppdelning med
anvdndande av enumerationsmetoden eller efter en kvantitativ be-
stdmning. Emellertid ansdg man sig dven med denna metod béra ha
som utgdngspunkt att “mal av huvudsakligen rittslig karaktér” skulle
provas av den administrativa domstolen, medan & andra sidan de
mal, “i vilka avgérandet har den vikt for det allminna, att deras
overflyttning, tviart emot syftet med reformen, kunde ségas innebéra
ett forsvagande av regeringsmakten”, borde bedémas av regeringen.
(Se betdnkandet (SOU 1959:4). Kompetensfordelningen av admi-
nistrativa besvarsmal mellan Kungl. Maj:t i statsrddet och regerings-
ratten).

Genom lag den 26 maj 1909 om Kungl. Maj:ts regeringsratt be-
stamdes s& den samma &r inrdttade Regeringsréattens kompetens. 12 §
uppridknades de besviarsmal som tillh6rde Regeringsrédttens uppta-
gande och avgoérande. Alla besvarsmél som inte fanns uppriknade
skulle istallet tas upp och provas av regeringen. Man skulle ddrmed
kunna sidga att regeringens kompetens i vad den avsdg besvarsmal
genom regeringsrattslagen blev negativt bestamd.

I och med 1909 &rs lagstiftning hade lagstiftaren valt den s.k.
kvantitativa metoden for bestimmande av Regeringsrittens kompe-
tens. Denna metod har déarefter tillimpats i stort sett obrutet. Detta
har emellertid inte inneburit att frdgan efter vilka principer Rege-
ringsrattens kompetensomrade borde bestdmmas varit avférd frén
vidare diskussion. Snarare kan med fog hévdas att den Hammar-
skjoldska tanken pd en kvalitativ kompetensférdelning dterkommande
forts upp till diskussion i olika sammanhang, stundom i syfte att fa
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till stdnd en domstolsmaissig kontroll 6ver férvaltningen i 1dngt storre
utstrackning an vad 1909 érs lag ledde till.

Frdn mera allminna utgdngspunkter togs fridgan om en vidgad
domstolskontroll upp under mitten av 1940-talet av professorn Nils
Herlitz i samband med en forberedande offentlig utredning rérande
frdgan om reglering av férfarandet hos forvaltningsmyndigheter i
drenden rorande enskilds ritt (SOU 1946:69). Detta betdnkande f6lj-
des sedan av ett principbetdnkande (SOU 1955:9) Administrativt
rattsskydd av Besvirssakkunniga. Aven bakom detta betédnkande
stod i forsta hand Herlitz.

I 1946 &rs betankande framholl Herlitz att svensk ratt i jamforelse
med ménga fraimmande ldnders rittsordningar i mycket begrénsad
utstriackning anvinde sig av oavhangiga domstolar f6r 6verprovning
av férvaltningsmyndigheters beslut. Han stédllde ocksd frdgan om
man "alltid sérjt for att mal, som varit av beskaffenhet att béra hora
till regeringsritten, blivit forlagda dit”. Han stéllde sig inte heller
frimmande till tanken att &nyo ta upp till dvervdgande det Ham-
marskjoldska forslaget om "dubbelbehandling” av mél som tillhérde
och alltjamt borde tillhéra regeringens slutliga avgdrande.

Tanken att tillgodose kravet pa rattsdkerhet och rattsskydd inom
forvaltningen genom att vidga omradet for domstolsmassig prévning
utvecklades i det efterféljande betdnkandet. Enligt Besvérssakkunni-
ga kunde man inte tillfredsstdllande lésa behovet av vidgad
domstolskontroll med en utékning av katalogen i 2 § regeringsrattsla-
gen. Aven i detta sammanhang togs det Hammarskjoldska forslaget
upp. Enligt besvirssakkunnigas mening vilade detta forslag pa en
riktig tanke. Skulle en effektiv domstolskontroll etableras, borde den
utgd frén en principiell gransdragning mellan rattsfrdgor och andra
frdgor och bestd i att Regeringsritten regelmassigt medverkade i de
forstnamnda frdgorna. Samtidigt uttalade Besvérssakkunniga att
man inte ville 6verge den "enumerativa gransdragningen”, men vl
komplettera denna med en generellt utformad regel som sékerstéllde
domstolskontroll i erforderlig utstrackning inom det omréde som lag
utanfor Regeringsrattens provning enligt katalogen i 2 § regerings-
rattslagen. En sddan generell regel kunde enligt besvarssakkunniga
ges den inneborden att Regeringsrédtten med bindande verkan skulle
prova férekommande rattsfradgor och, om den provningen var be-
stimmande fér malets utgdng, samtidigt avgjorde malet. Inrymde
mélet dven andra frdgor som maste provas skulle ddremot maélet efter
provningen av rattsfrdgan éverlamnas till regeringen for avgorande
dar. Slutligen kunde enligt Besvarssakkunniga for vissa maltyper, dar
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en sddan ordning skulle medfora alltfér stor omgéng, bestdmmas att
dessa skulle undandras Regeringsrittens prévning och alltsd direkt
avgoras i statsrddet. Vad sa gédllde den i sammanhanget centrala och
"eviga” frdgan vad som skall forstds med rattsfragor konstaterade de
sakkunniga, inte helt ovéntat, att detta var ett vanskligt sporsmal. I
forsta hand fick lagstiftaren ange vilka frdgor som skulle sdsom
"rattsliga” ankomma pé& domstol att préva. I andra hand fick frdgan
overlamnas till rattstillampningen. En tankbar vir att ange grénsen
mellan rattsfragor och andra frdgor kunde enligt de sakkunniga vara
den losning som valts i finsk rétt néar det gdlde motsvarande problem.
Néarmare till hands 14g dock enligt de sakkunniga att i enlighet med
det Hammarskjoldska foérslaget anknyta till de kommunalrattsliga
besvarsgrunderna.

I Besviarssakkunnigas fortsatta arbete, som ledde fram till ett
mycket omfattande och i ménga stycken banbrytande betidnkande
(SOU 1964:27) Lag om forvaltningsférfarandet gick man inte nédrmare
in pd frdgan om Regeringsrittens kompetensomrade. Denna fraga
hade namligen redan &r 1954 lamnats till en sdrskild sakkunnig,
justitierddet Seve Ekberg, som fatt i uppdrag att géra en oversyn av
katalogen i 2 § regeringsréttslagen. Dirmed blev denna katalog for
forsta gdngen sedan dess tillblivelse foremal for en samlad och syste-
matisk genomgéng. I direktiven for den sakkunnige angavs att denne
skulle utgé frdn grundprincipen att mél vari rattsfrigor ar huvudsa-
ken skulle g till Regeringsratten, medan mal vari lamplighetsfragor
ar avgorande skulle provas av regeringen. Samtidigt gjordes uttalan-
den av innebodrd att uppdelningen inte nddvéndigtvis behévde ske
efter enumerationsprincipen. En uppdelning efter generella regler
borde alltsd inte uteslutas. En kombination av dessa metoder kunde
ocksa ténkas.

Enligt utredningsmannen (se betdnkandet (SOU 1959:4) Kompe-
tensfordelningen av administrativa besvarsmaél mellan Kungl. Maj:t i
statsradet och regeringsratten) borde behovet av riattsskydd vara den
faktor som skulle beaktas framst vid kompetensférdelningen. Detta
uteslot dock inte att andra hansyn, sdsom behovet av handlingsfrihet
for regeringen och andra forvaltningsmyndigheter, kunde vara sé
starka att kompetensfordelningen stundom fick karaktdren av en
kompromiss. Med denna utgdngspunkt stkte utredningsmannen dar-
efter ange vissa mera generella principer for urvalet av de sakomra-
den och de typer av myndighetsbeslut diar Regeringsrédtten skulle
gora den slutliga provningen. Det lagférslag som utredningsmannen
lade fram byggde i metodologiskt hanseende p& enumerationsprinci-
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pen och avsag framst dndringar i katalogen i 2 § regeringsréttslagen.
Ett nytt inslag i katalogen var emellertid att i denna for vissa grupper
av mal infordes generellt utformade kompetensregler. Vidare intogs,
som komplement, en évergripande generell regel om att Regerings-
ritten alltid skulle behandla mdl déir klagan géallde att beslutet inte
tillkommit i laga ordning, att beslutsmyndigheten saknat behérighet,
att annat grovt handlaggningsfel forekommit eller att besvirsmyn-
digheten avvisat talan pa processuell grund.

Som synes aterkommer mycket av de Hammarskjoldska idéerna i
det Ekbergska betdnkandet d&ven om det senare betankande tekniskt
sett byggde pd enumerationsprincipen.

Det Ekbergska forslaget ledde inte till lagstiftning. I den efterfol-
jande remissbehandlingen framfordes kritik bdde i materiella en-
skildheter och betriffande metoden att forse katalogen med vissa
mer allmant formulerade bestdmmelser. De senare ansdgs kunna
skapa oklarhet for de rittssokande och skapa utrymme for svéra och
ofruktsamma grinsdragningsproblem for tillimpande myndigheter.

Efter ett ldngt forberedelsearbete genomfdrdes, som redan
namnts, i bérjan av 1970-talet den nuvarande ordningen fér den
svenska forvaltningsrittskipningen. Ett treinstanssystem inférdes
med regionala férvaltningsdomstolar, motsvarande de nuvarande 24
lansratterna, och med kammarritt, nu fyra sddana, som mellaninstans.
Regeringsritten gavs, i princip, stdllning som en ren prejudikatsinstans.

Som ett vasentlig led i arbetet pd denna reform ingick att ndrmare
overviaga kompetensfordelningen mellan, & ena sidan, forvaltnings-
myndigheterna, i sista instans regeringen, och, & andra sidan, de
allmanna férvaltningsdomstolarna med Regeringsridtten i sista
instans. Det grundlidggande arbetet i denna del utférdes inom For-
valtningsdomstolskommittén under ordférandeskap av regeringsra-
det Kurt Holmgren (SOU 1966:7). For kommitén gillde enligt dess
direktiv vissa allménna riktlinjer i frdga om kompetensfoérdelningen.
Salunda skulle den inte 6verviga en allman mojlighet till domstols-
prévning av administrativa avgéranden. Vidare skulle den utga frén
den rddande ordningen med allsidig provning av besvirsmalen oav-
sett om prévningen skulle ske hos forvaltningsmyndighet eller hos
domstol.

I anslutning till det slutliga stallningstagandet i riksdagen till
organisationen av foérvaltningsrattskipningen slogs ocksé fast vissa
allménna grunder for kompetensfordelningen (se prop. 1971:30). 1
ldnga stycken giller dessa alltjaimt dven om vissa férskjutningar
numera kan skodnjas.
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En allmén utgdngspunkt var att nigon generell mojlighet till
domstolsprovning av administrativa beslut inte skulle 6ppnas och att
ndgon uppdelning i kompetenshdnseende mellan rattsfrdgor och
"sakfrigor” inte skulle goras. Ett under remisshehandlingen av kom-
mitténs betdnkande framfort forslag om att regeringen obligatoriskt
skulle hora Regeringsrétten i vissa typer av mal avvisades. Vidare
skulle som en allmén grund gilla att sddana besvirsdrenden som
huvudsakligen innefattar rattsfragor skulle handlidggas av domstol
och drenden dir andamaélsenlighets- och lamplighetsfragor domine-
rar skulle avgoras av administrativ myndighet, i sista hand regerin-
gen. Denna princip ansdgs dock inte ensam kunna tjéna till ledning, i
férsta hand beroende pé att det inom férvaltningsverksamheten inte
finns ndgon klar skiljelinje mellan rattsfrdgor och lamplighetsfragor,
men dven pd grund av att det ofta foreligger ett sd starkt samband
mellan rattsfragor och lamplighetsfrigor att avgorandet méste laggas
pé en och samma myndighet. Vidare beaktades att vissa fragor, dven
om de har betydande inslag av réttstillampning, kunde ha sidan
karaktar att det frdn samhéllssynpunkt dr nodvandigt att regerings-
makten har det avgérande inflytandet. De frdgor som harvidlag kun-
de bli aktuella var framst sddana dar finans-, ordnings-, sdkerhets-
och allménna ekonomiska eller andra statsnyttosynpunkter gor sig
géllande.

Sett specifikt utifrdn den enskildes behov av rattsskydd borde
vidare den principen fér kompetensfordelningen gélla att forvalt-
ningsdomstolarna huvudsakligen befattar sig med sddana mal av
rattslig natur som ror forhdllandet mellan enskilda och det allménna
eller mellan enskilda inbérdes. Har bor dock anmérkas att, om ett
forvaltningsdarende ror en frdga som kan komma under allmén
domstolsprovning, huvudregeln ansdgs bora vara att administrativa
besvéar inte provas av foérvaltningsdomstol utan av administrativ
myndighet. I frdga om besvéarsmal som ror tillstdnd for enskilda att
utéva exempelvis viss verksamhet ansdgs sddana mal i stor utstrack-
ning bora prévas i administrativ ordning.

Séarskild uppmarksamhet dgnades fridgan i vilken ordning besvérs-
mél rérande &terkallelse eller inskrankning av meddelat tillstdnd
eller motsvarande borde provas. I detta hidnseende gjordes uttalan-
den av den inneborden att de myndigheter som beviljar tillstdnd i
allménhet ocksd borde prova mél om aterkallelse eller inskranknin-
gar i tillstdnden.

Av uttalanden av foredragande departementschefen kan ocksé
dras den slutsatsen att som en allman princip for kompetensférdel-
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ningen dven borde gélla att prévningen i mal som rér frdgor huruvida
en kommun eller en annan kommunal férvaltningsenhet fullgjort de
skyldigheter som staten i det allménnas intresse pélagt forvaltnings-
enheten regelméssigt borde ankomma p& administrativ myndig-
het, kommunalbesvar (laglighetsprévning) dock undantagna. Aven
besvar som riktar sig mot administrativa forordningar och andra
beslut av generell riackvidd skulle som regel provas i administrativ
ordning.

Med undantag for viss 6vergdngsreglering skulle de regler som
anger kompetensférdelningen i besvarsmaél mellan férvaltningsmyn-
digheter och forvaltningsdomstolar inte ges samlade och uppriaknade
i en sarskild lag. I stéllet skulle det i varje sarskild materiell forfatt-
ning anges i vilken ordning besvar skall foras. Denna metod anségs ge
den bista bilden i olika administrativa mél bdde for allménheten och
de berérda myndigheterna.

I detta sammanhang bor slutligen anmaérkas att &ven inrédttandet
av de regionala forvaltningsdomstolarna — numera lansratterna —
foregicks av ingdende 6vervaganden i frdga om dessas kompetens.
Eftersom tillskapandet av dessa domstolar utgick fran en omfattande
omorganisation av lansférvaltningarna, bedrevs emellertid utrednin-
gen i denna fraga, liksom lagstiftningen, i stor utstrackning skilt frdn
arbetet pd forvaltningsrattsereformen i ¢vrigt. Kompetensomrédet
for de regionala domstolarna, som under &ren vidgats vasentligt,
bestidmdes dock i princip efter samma grunder som dem som géller
for de ovriga allmédnna foérvaltningsdomstolarna (se prop. 1971:14
och dir anmarkta betdnkanden och férslag).

I bérjan av 1980 talet aktualiserades dnyo den gamla frgan att
begransa regeringens befattning med besvérsarenden (se prop. 1983/
84:120). Vad som dérvid i férsta hand togs upp var inte en éverflytt-
ning av besvirsarenden fran regeringen till domstolarna utan andra
sdtt att uppnd en minskning av besvarsiarendena hos regeringen. Av
intresse ar emellertid att det i detta sammanhang — d& man £.6. ter
slog fast principen om att besvérsarenden dar rattsfradgan ar huvud-
sak som regel skall g& till domstol — uttalades att man efter en rad
reformer pé forvaltningsrittskipningens omréde "nu natt sa 1dngt att
det knappt lingre dr mdjligt att i ndgon stérre utstrdckning flytta
besvarsiarendena frn regeringen till domstolarna”. Vidare uttalades
att, aven om det fanns drendetyper som i och for sig kunde flyttas
over man 4ndd méste beakta — féorutom drendenas art och intresset av
att befria regeringen frdn besvarsarenden — att “"domstolsprévning ar
en forh&llandevis dyrbar handliaggningsform och att manga domsto-
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lar redan &r sa hdrt belastade att de har svart att avgora sina mal
tillrackligt snabbt”.

Fr.o.m. mitten av 1980-talet ser man emellertid en klar tendens
till en vidgning av forvaltningsdomstolarnas kompetensomrade. En
viktig faktor hdrvidlag har varit behovet av en anpassning till Euro-
pakonventionens krav pd att den enskilde, nér det giller att préva
hans civila rattigheter och skyldigheter, skall vara tillférsikrad "en
opartisk och offentlig rittegdng inom rimlig tid och infér en oavhan-
gig och opartisk domstol som uppréttats enligt lag” (artikel 6 i Euro-
parddets konvention angdende skydd for de méanskliga riattigheterna
och grundldggande friheterna). Efter flera domar av Europadomsto-
len, bl.a. sddana dar Sverige varit part, har det framgétt att den
svenska besvérsordningen i vissa typer av forvaltningsarenden inte
svarar mot detta krav. For att tillgodose detta har lagstiftaren gitt
fram pd skilda védgar. En har varit att i den materiella lagen &ndra
besvirsordningen sd att besvar over forvaltningsmyndighetens be-
slut skall féras i domstol. P& s sitt har under senare delen av 1980-
talet flera typer av mél som avser tillstdnd av olika slag forts 6ver till
férvaltningsdomstolarnas kompetensomrade. Vidare har i nigra fall
den beslutande myndigheten s.a.s. forstarkts judiciellt pé det sitt att
foreskrifter tagits in om att ordféranden i det bestimmande organet
skall vara eller har varit ordinarie domare.

Den frén principiell synpunkt intressantaste forindringen ar
emellertid den som skedde i och med att mdjlighet till s.k. rattsprov-
ning inférdes. (Se prop. 1987/88:69). Enligt en tidsbegransad lag av
1988 (SFS 205) om rattsprovning av vissa férvaltningsbeslut, vars
giltighet sedermera forlangts till utgdngen av &r 1994, har silunda
enskild part i férvaltningsdrende hos regeringen eller férvaltnings-
myndighet som roér forhallande som avses i 8 kap. 2 eller 3 § rege-
ringsformen tillagts ratt att f provat av Regeringsriatten om veder-
boérande myndighets beslut strider mot ndgon rattsregel. Som allmén
begransning géller dock att beslutet i friga skall innebdra myndig-
hetsutdvning mot den enskilde, att beslutet inte kan provas av
domstol pa annan vdg dn genom resning och att dvriga besvarsmdj-
ligheter ar uttémda. Vidare galler ocksd den allmédnna begriansningen
att rattsprovning inte kan ske betrdffande beslut av namnd vars
sammanséttning ar bestdmd i lag och vars ordférande skall vara eller
ha varit ordinarie domare. Undantag gors ocksad for vissa, i lagen
direkt angivna typer av beslut.

Ordningen med rattspréovning innebér i framst tvd hanseenden ett
nytt sdtt att bestimma kompetensen for forvaltningsdomstol, i detta
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fall Regeringsratten. S&lunda &r provningen i princip begrénsad till
rattsfragor och vidare &r rétten att f& prévning i domstol utformad
som en generell provningsmdjlighet.

Som torde framga av den hir lamnade kortfattade och rapsodiska
framstallningen har de principer for bestdmmandet av Regeringsrét-
tens kompetensomrade som kom till uttryck i 1909 ars lagstiftning i
manga hinseenden sttt sig fram till vra dagar. Det &r pétagligt hur
ringa framgéng de férslag har haft som syftat till en bestdimning av
kompetensen efter rent kvalitativa kriterier. Trots ingédende under-
sokningar och éverviganden har lagstriftaren nédgats stanna for mer
eller mindre pragmatiska lésningar. Inte minst det ovan redovisade
uttalandet i prop. 1983/84:120 kan tas till intakt fér detta. Vidare kan
man notera att idéer om en allmin ritt att fd foérvaltningsbeslut
overprovade av domstol haft svart att sld igenom. Lagstiftaren har
hir intagit en mycket restrektiv attityd. Annu nér forslaget till lag om
rattsprovning lades fram i slutet av 1980-talet uttalade féredragande
departementschefen att den generella prévningsmajlighet som forsla-
get gick ut pd borde utformas "sa att den inte rubbar grundvalarna
for domstolsvasendet och forvaltningens struktur och férhéllande
till varandra. Den bér darfor inte ersatta utan komplettera de nuva-
rande méjligheterna till provning férvaltningsvagen”. (Prop. 1987/
88:69).

Vad s giller den rent lgstiftningstekniska sidan av saken 6ver-
gavs visserligen enumerationsmetoden i samband med férvaltnings-
reformen. Men i sak dr metoden att s.a.s. punkt for punkt konkret
ange kompetensen bibehdllen. Besvarsordningen anges ju numera for
varje méltyp i respektive materiella forfattning.

I dag omfattar kammarritternas, och darmed ocksd Regeringsrét-
tens, kompetensomrdde mer dn 280 maltyper, varav knappt 70 pro-
vas i férsta instans av lansritt. (Se Domstolsutredningens betdnkan-
de (SOU 1991:106) Domstolarna infér 2000-talet, del A). Nya malty-
per, ofta frekventa sddana, tillférs fortlopande. Detta sker antingen
genom omreglering av géllande besvarsordning eller till féljd av ny
materiell lagstiftning. Sarskilt nér det galler omregleringarna torde
man hir kunna tala om en viss férdndring i det allménna synséttet pa
behovet av tillgdng till domstolsméassig 6verprovning av forvalt-
ningsmyndigheters beslut. Sékerligen kan har med fog férvéntas att
en viss vidare anpassning till Europakonventionens krav och andra
internationella dtaganden fran Sveriges sida kommer att ytterligare
vidga férvaltningsdomstolarnas kompetensomréde.

I sammanhanget kan ocksd fortjana ndmnas att den gamla tanken
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pé en generell majlighet till 6verprévning av férvaltningsbeslut som
pé 1940-talet fordes fram av bl.a. Herlitz, fatt fornyad aktualitet.
S8lunda ingdr denna fraga i en nu verksam kommittés utredningsar-
bete rorande utvidgat skydd fér grundldggande fri- och rattigheter
samt Okade mdjligheter till domstolsprévning av normbeslut och
forvaltningsbeslut. Av direktiven for kommittén (Dir. 1991:119)
framgar att frdgan tagits upp narmast till féljd av “den europeiska
utvecklingen”. Utgdngspunkten bor, siags det, vara att forvaltnings-
beslut som rér “civila” rattigheter eller skyldigheter skall provas av
allmén domstol eller allmén férvaltningsdomstol. Men "for att undvi-
ka gransdragningsproblem”, ségs det vidare, "kan det Gvervéagas att
gora domstolsprovningen av férvaltningsbeslut mera allmén”. Om en
sédan ordning skulle genomforas, blir det i s fall inte férsta gdngen
som behovet av att eliminera gransdragningsproblem haft betydelse
for bestimmandet av forvaltningsdomstolarnas kompetensomrade.
En viss reservation gors dock i direktiven. Det framhélls sdlunda att
man inte bor "onddigtvis” underkasta beslut av sdkerhets- eller ut-
rikespolitisk natur domstolsprévning. Vidare gors i direktiven det
forbehallet att det kan finnas “andra forvaltningsbeslut som ar min-
dre val d4gnade att provas av domstol”.

Det senare pdpekandet kan ge anledning erinra om att betraffande
ett visst forvaltningsomréde under de senaste dren i Sverige forts en
intensiv debatt om just ldmpligheten av domstolsprévning. Vad sa-
ken gallt ar besvérsordningen for beslut enligt 6 § socialtjanstlagen
(1980:620). I denna paragraf sédgs bl.a. att den enskilde har ratt till
bistdnd av vederborande socialndmnd f6r sin férsorjning och att den
enskilde genom bistdndet skall tillférsdkras en "skilig levnadsnivd”.
Sarskilt frdn kommunalt hall har ifrdgasatts det rimliga i att det i
sista hand dr domstolarna som skall sla fast vad som &r att anse som
"skilig levnadsnivd”. Enligt den rddande besvérsordningen har, me-
nas det, forvaltningsdomstolarna i stillet fér kommunerna slutligt
anfortrotts den till sin natur politiska uppgiften att bestimma ambi-
tionsnivan for samhallets sociala bistdndsansvar (se Dir. 1991:50, for
en Oversyn av socialtjanstlagen). Det kan ocksa sédgas att den ifraga-
varande ordningen ger domstolarna ett omotiverat inflytande pd de
enskilda kommunernas ekonomi och deras prioriteringar av olika
kommunala aktiviteter. Detta i sin tur innefattar ett, av lagstiftaren
siakerligen inte avsett, inkraktande pa det kommunala sjalvstyret.

Sarskilt vad nu senast ndmnts belyser vl de svdra avvégningar
som alltid mdste goras nar man skall dra upp granserna for forvalt-
ningsmyndigheternas och domstolarnas kompetens. Aven fran de
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mest grundliaggande principerna méste undantag goras, det visar for
svenskt vidkommande de alltsedan Regeringsrattens tillblivelse stén-
digt aterkommande forsoken att skapa ett rent kvalitativt férdel-
ningssystem. Den mé&ngfald av drendetyper som den offentliga for-
valtningen omfattar har hittills lett fram till pragmatiska och praktis-
ka losningar nar det géller att bestimma férvaltningsdomstolarnas
kompetensomrade. Det torde inte finnas skal att anta annat an att
detta ocksd kommer att gilla i framtiden. Det torde ocksd med fog
kunna hivdas att denna ordning, trots brister i vissa enskildheter, i
sin helhet fungerat val.
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Outi Suviranta

Perusoikeuksien ulottuvuudesta
virkamiesten virkatoimintaan

1. Kysymyksenasettelu

Perusoikeuksien yleisten oppien ongelmia ovat muun muassa perus-
oikeuksien henkiléllinen ulottuvuus ja perusoikeuksien rajoittamis-
mahdollisuudet. Perusoikeuksien henkilgllisella ulottuvuudella ym-
marretdan tilloin niiden henkildiden piirid, joille perusoikeussdén-
nékset tuovat etuja tai suojaa. Rajoitusmahdollisuudet puolestaan
viittaavat tilanteisiin ja menettelyihin, joissa tai joita noudattaen
padsdannoén mukaisesta perusoikeussuojasta saatetaan oikeusjérjes-
tyksen mukaan tinkia.

Suomen perusoikeusjirjestelmdn kokonaisuudistusta pohtineen
perusoikeuskomitean mietinngssa nykyisen perusoikeusjarjestelmén
paapiirteiden selostaminen on tiivistetty neljadn lyhyeen jaksoon.
Namai jaksot koskevat perusoikeussuojan henkilsllisen ulottuvuuden
ja perusoikeuksien rajoittamisen ohella perusoikeuksien sitovuuden
kohdistumista ja perusoikeuksien valvontaa. Samankaltaista jaotte-
lua kidytetdan myos ehdotetun perusoikeusuudistuksen yleista raken-
netta esiteltdessd.!

Perusoikeuskomitean mietinnossa erdiden henkiléryhmien perus-
oikeuksien rajoittamista kéasitelladn perusoikeuksien henkiléllisen
ulottuvuuden tarkastelemisen yhteydessi. Nykyisen perusoikeussuo-
jan henkil6llisesta ulottuvuudesta todetaan ensin, ettd perusoikeudet
ovat luonteeltaan yleisia ja ettd kaikilla kansalaisilla on yhtéldinen
oikeus nauttia niiden tarjoamasta suojasta. Témén jalkeen otetaan
esille se, ettd sotapalveluksessa olevat ovat hallitusmuodon 16 §:n

1 Xs. Komiteanmietintd 1992:3 Perusoikeuskomitean mietinté (KM 1992:3) s. 60-64 ja
88-154.
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perusteella muista kansalaisista poikkeavassa asemassa. Heiddn pe-
rusoikeuksiensa valttdmattomistad rajoituksista on mahdollista saa-
taé lailla.?

Komitean uudistusehdotusta esiteltdessa erityistd vallanalaisuus-
suhdetta ja laitosvaltaa tarkastellaan puolestaan omana jaksonaan
perusoikeuksien henkil6llistd ulottuvuutta kasiteltdessa. Tuossa jak-
sossa todetaan, ettd Suomessakin on aikaisemmin pidetty mahdolli-
sena rajoittaa tietyn ihmisryhmén perusoikeuksia erityisen vallan-
alaisuussuhteen perusteella. Yhteni tdllaisena henkiléryhména mai-
nitaan virkamiehet. Komiteanmietinndn mukaan seké oikeuskdytén-
nossé ettéd oikeuskirjallisuudessa on kuitenkin jo 1960-luvun lopulta
asti varsin yksimielisesti torjuttu perusoikeusrajoitusten perustumi-
nen erityiseen vallanalaisuussuhteeseen. Yhteenvetona nykyisesté
tilanteesta todetaan: "Siten esimerkiksi vankien ja virkamiesten pe-
rusoikeuksien rajoittaminen edellyttdd nykyisen késityksen mukaan
lakia, jonka sdatdmisjarjestys riippuu rajoituksen sisallosta ja astees-
ta.” My0s ehdotetun perusoikeusuudistuksen mukaan kaikki henkilo-
ryhmait olisivat perusoikeusturvan suhteen periaatteessa yhdenver-
taisessa asemassa. "Jos rajoituksia joiltakin osin tarvitaan, tulee nii-
den hyvaksyttdvyys arvioitavaksi tavanomaisten rajoitusedellytys-
ten mukaan,” komiteanmietinndssé todetaan.?

Perusoikeuksien siis tulisi sekd nykyisen ettd ehdotetun perusoi-
keusjarjestelmédn mukaan ulottua virkamiehiin samalla tavalla kuin
muihinkin ihmisiin. Virkamiesten perusoikeuksien kaventaminen
puolestaan olisi mahdollista vain siind jdrjestyksessd ja samankaltai-
silla edellytyksilla kuin muidenkin henkiléiden perusoikeuksien ra-
joittaminen tai niistd poikkeaminen.

Oikeuskaytdnnosséa ja oikeuskirjallisuudessa on kuitenkin ollut
esilla tilanteita ja tapauksia, jotka tekevét edelld esitetyt yleiset lau-
sumat ongelmallisiksi. Ndissd tapauksissa ndyttdisi nimittdin siltj,
ettd joko virkamiehen perusoikeudet eivat sittenkaédn ulotu kaikkeen
hénen toimintaansa tai ettd virkamiehen perusoikeuksia voidaan ai-
nakin kaventaa tavanomaisesta poikkeavalla tavalla. Tapaukset liit-
tyvat 1dhinna virkamiehen toimintaan virassa, johon tédssa artikkelis-
sa on my®és tarkoitus keskittya.*

2 KM 1992:3s. 60.

3 KM 1992:3s. 109.

4 Yleisesti virkamiehen perusoikeuksista oikeuskaytdnnossé, -kirjallisuudessa ja val-
tion virkamieslakia valmistelleen julkishenkildston oikeusasemakomitean mietinnds-
sd ks. Paavo Reinikainen: Eraitd nakokohtia virkamiehen perusoikeuksista. Oikeus
1980 s. 30-34. Ks. my6s Niklas Bruun - Olli Mdenpdd — Kaarlo Tuori: Uusi virkamies-
oikeus. Keuruu 1988, erityisesti s. 109-114 ja 120-121.
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Esimerkki ehka selventdi asiaa: Helsinki-Vantaan lentoasemalla
nauhoitettiin rutiininomaisesti lennonjohtopuhelimista, yleisolle tar-
koitetuista tiedustelupuhelimista ja pelastuspalvelupuhelimista pu-
hutut ja naihin puhelimiin otetut puhelut. Ohjeet nauhoittamisesta ja
nauhojen kuuntelemisesta olivat ilmailuhallituksen antamia. Puheli-
met oli tarkoitettu virkapuheluille, mutta nauhoitetuiksi saattoi tulla
seki virkapuheluja etté yksityispuheluja. Tallainen tilanne oli valtio-
neuvoston oikeuskanslerin paatoksen N:o 1375/7.3.1983 taustalla.’

Oikeuskanslerin paatéksen perusteluissa todetaan, ettd kuunnel-
lut puhelimet olivat virkapuhelimia. Perustelut jatkuvat seuraavasti:
"Koska yksityisii asioita kaikesta huolimatta puhutaan lentoaseman
puhelimista ja puhelimiin, on ilmailuhallitus antanut ohjeet sen var-
mistamiseksi, ettei nauhoituksia asiattomasti kuunnella ja puhelin-
salaisuutta siten loukata.”® Lainauksen alkuosasta voitaneen tehdé se
vastakohtaispadtelmad, ettei virkapuheluja nauhoittamalla ja kuunte-
lemalla voitaisi oikeuskanslerin mukaan lainkaan loukata puhelinsa-
laisuutta. Vain "yksityisia asioita” sisaltdvia puheluja nauhoittamalla
ja kuuntelemalla saatetaan loukata puhelinsalaisuutta. Nayttédisi
my®os siltd, ettd virkapuhelujen jadmisté perustuslaillisen suojan ul-
kopuolelle on tdssd oikeuskanslerin paatoksessd pidetty itsestaan
selvina tai jollakin tavoin asian luonnosta johtuvana.

Mikael Hidén on téitd oikeuskanslerin ratkaisua kommentoides-
saan ohimennen todennut lidhtevansi siitd, ettd myos virkapuhelut
ovat puhelinsalaisuuden suojan piirissd. Hidén lisaa, etta "tastd ehka
voitaisiin olla eri mieltd”. Kysymykseen ei ole tuossa Hidénin artikke-
lissa sen enempéd paneuduttu.’

Tassd artikkelissa tarkastellaan kolmen esimerkin avulla eridita
tapoja, joilla timéankaltaisia virkamiehen perusoikeuksien ja hdnen
virkatoimintansa vélisia jinnitteitd on suomalaisessa ja saksalaisessa
lainopissa ldhestytty. Artikkelin lopussa hahmotellaan sitd, miten
perusoikeusjirjestelméan ehdotetun kokonaisuudistuksen toteuttami-

5 Pa#tostd ei ole otettu oikeuskanslerin vuosikertomukseen. Paitds selostetaan tekstis-
s4 esitettya tarkemmin ja sitd arvioidaan kriittisesti artikkelissa Mikael Hidén: Perus-
oikeuksien ottamisesta vakavasti. Juhlajulkaisu Jaakko Pajula I. Keuruu 1989, s. 129-
136.

6 Ks. mas. 131.

7 Mas. 131. Toisissa yhteyksissd Hidén tarkastelee laitosvallan, jota késitettd han kayt-
tad erityisen vallanalaisuussuhteen synonyymina, merkitystd tai oikeastaan merki-
tyksettémyyttd perusoikeuksien ulottuvuudelle. Ks. Mikael Hidén: Kirjeenvaihdon
vapaus ja laitokset. I. JFT 1969 s. 244-258; sama: Perusoikeudet Hallitusmuodon II
luvussa. Oikeustiede Jurisprudentia I 1971 s. 1-117 (Hidén, Oikeustiede), erityisesti
s. 44-48. Virkamiesten virkatoimintaa ei havaitakseni naissa yhteyksissa tarkastella.
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nen mahdollisesti vaikuttaisi tilanteeseen ja millaisista aineksista
voitaisiin koota malli, jonka avulla jénnitteitd olisi mahdollista lain-
opissa kasitella.

2. Kotimaiset esimerkit

Kotimaisessa oikeuskirjallisuudessa virkamiehen perusoikeuksien ja
hianen virkatoimintansa tai virkatehtdviensd valisid jdnnitteitd on
tarkasteltu lahinni tiettyyn perusoikeuteen liittyen. Eniten lienee
kasitelty virkamiehen uskonnonvapauteen ja vakaumuksensuogjaan
seka virkamiehen ilmaisuvapauteen liittyvia kysymyksia.

Ensimmaéiseksi esimerkiksi kotimaisesta lainopista otetaan Timo
Konstarin monografia virkamiehen ilmaisuvapaudesta. Miten Kons-
tarin tutkimuksessa késitellddn virkamiehen virkatoiminnan ja pe-
rusoikeuksien vélistd jannitetta?

Paapaino tutkimuksessa on virkamiehen viran ulkopuolisen toi-
minnan tarkastelussa ja sen selvittelyssd, miten laajasti virkamies
voi kritisoida oman virastonsa toimintaa. Perusoikeuksien ja virka-
miehen varsinaisten virkatehtévien viliset jinnitteet jaddvat vidhem-
maélle huomiolle.

Konstari toteaa virkamiehen perusoikeuksista yleisesti, ettei esi-
merkiksi virkamiesasema merkitse jddmistd perusoikeussuojan ulko-
puolelle. Yleiselld tasolla tuodaan kuitenkin edelleen esille, ettd
virkamiehen virkamiesominaisuuden ja kansalaisominaisuuden yh-
teensovittaminen on vaikeaa. Virkamiehen vakaumuksen suojaan
liittyvid tulkintakysymyksia kisiteltdesséd todetaan vield, etta "(k)ay-
tdnnossad jouduttaisiin ilmeisesti kestdméttémiin tilanteisiin, mik&li
virkamiehet vakaumukseensa vedoten voisivat kieltdytyd milloin
minkakin virkatehtdvén suorittamisesta”.®

Konstari siis selvisti toteaa, ettd virkamiesten virkatehtédvien ja
perusoikeuksien yhteensovittamiseen liittyy ongelmia. Han tuo myos
esille joitakin konstruktioita tai oppeja, joilla lainopissa ja oikeuskdy-
tAnnodssd on pyritty selittdmién perusoikeuksien vaistymistd (muun
muassa) tdméintapaisissa tilanteissa. Tallaisia oppeja ovat yleisesti
hylatyn erityisen vallanalaisuuden konstruktion lisdksi suostumus-
konstruktio ja laintasoiseen tavanomaiseen oikeuteen vetoaminen.

8 Timo Konstari: Virkamiehen ilmaisuvapaus. Vammala 1986.
9 Ks. mts. 19, 21 ja 49.
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Konstari kritisoi niité selitystapoja, vaikka ei perusoikeuden vaisty-
misesta tai kaventamisesta valttdmatta olekaan eri mieltd. Tdméa kay
ilmi esimerkiksi Konstarin kéasitellessd korkeimman hallinto-oikeu-
den p#atodstd, joka koski kaupunginsairaalan synnytys- ja naistentau-
tien osaston apulaisldakérin erottamista virasta silld perusteella, etta
hian uskonnolliseen vakaumukseensa vedoten kieltdytyi suorittamas-
ta sosiaalisin perustein myonnettyjé raskauden keskeytyksia. KHO
katsoi, ettei sairaalalautakunta ollut irtisanomisesta pdéttdessdin
mennyt toimivaltaansa ulommaksi. Tapausta oikeuskirjallisuudessa
kommentoitaessa sen oli nihty heijastavan oppia perusoikeuksista
luopumisesta: suostuessaan virkaan nimittdmiseen virkavelvolli-
suuksista tietoisena virkamies olisi samalla luopunut perusoikeuk-
sistaan t#lta osin. Konstari toteaa "tallaisen perustelun valtiosdénto-
oikeudelliselta kannalta ongelmalliseksi, vaikka KHO:n ratkaisus-
saan omaksuma kanta sinidnsd vaikuttaakin tarkoituksenmukaisel-
ta”.10

Miten sitten "tarkoituksenmukaiselta vaikuttavia” ratkaisuja, jot-
ka merkitsevit esimerkiksi virkamiehen jonkin perusoikeuden viis-
tymisté, tulisi tai voitaisiin lainopissa perustella? Téhdn kysymyk-
seen Konstari ei vastaa. Han ei ilmeisesti nde vastauksen antamista
edes lainopin tehtdviksi. Varikkaiseen tapaansa Konstari kirjoittaa:
"Oikeustieteen tehtdvani ei ole etsid uusia perusteluja kestamétto-
maén laitosvaltaopin sijaan. Kun tdmé perusoikeussuojan periviholli-
nen on kerran saatu upotetuksi syvyyksiin, ei ole paikallaan, etté heti
peraan lasketaan pelastusvene, jonka kylkeen on tekstattu ‘tapaoi-
keus'."!

Virkamiehen perusoikeuksien ulottuvuuteen olisi Konstarin tutki-
muksessa saatettu yleisell4 tasolla ottaa kantaa myos tarkasteltaessa
virastojen tiedotustoiminnasta huolehtivien virkamiesten oikeusase-
maa. Ministerididen tydjarjestyksissd on madrayksia, joiden mukaan
tiedotteista, joilla ministerion tarked kannanmaaritys julkaistaan, on
neuvoteltava etukéteen ministerin tai kansliapaallikén kanssa. Kay-
tannossd taméa merkitsee etukédteisen hyvédksymisen vaatimista.
Konstari toteaa, etté tyojarjestysmadraykset eivat tavallisesti “koske
virkamiehen oikeutta esittda julkisuudessa henkilokohtaisia késityk-
siddn ja mielipiteitadn”. Tydjarjestysmaaraysten ensisijaisena tarkoi-
tuksena on sen turvaaminen, ettd "virallista kannanmuodostusta

10 Ks. mts. 42-54, lainaus s. 49, viittaus oikeustapaukseen KHO 17.1.1977 T 107.
11 Mts. 54.
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koskevan ulkoisen tiedotustoiminnan langat pysyvét viraston johdon
kasissd”. Konstari jatkaa: "Vaikka méaaraykset merkitsevatkin virka-
miehen ilmaisuvapauden sddntelyd, ne eivét ole yksioikoisesti kat-
sottavissa HM 10 §:n vastaisiksi.” Madraysten perustuslainmukai-
suutta arvioitaessa huomiota on kiinnitettdva siihen, sddnnelladnko
viranomaisen kannanotoista tiedottamista vai virkamiehen omien
késitysten ja mielipiteiden esittamisté.!?

Virkamiehen ilmaisuvapaus ulottuu siten selvasti virkamiehen
omien késitysten ja mielipiteiden esittdminen. Nayttéisi lisdksi silta,
ettd Konstarin mukaan virkamiehen (perusoikeutena suojattu) ilmai-
suvapaus ulottuu myos virkamiehen toimintaan hdnen muotoilles-
saan viraston virallisia kantoja: my6s tdhédn liittyvdat méardykset
merkitsevat virkamiehen ilmaisuvapauden sdéntelyé. Se, ettd kysy-
mys on virkatoiminnasta eikd virkamiehen henkil6kohtaisista kan-
nanotoista, tekee kuitenkin mahdolliseksi toiminnan sdantelyn ja
samalla ilmaisuvapauden kaventamisen ty@jarjestysméaérdaysten ta-
solla. Rajoitusmahdollisuuden perusteita Konstari ei sen enempéé
analysoi. Taustalla lienee jilleen tarkoituksenmukaisuus. Hyvaksyt-
tynid tarkoituksena puolestaan lienee juuri viraston virallista kan-
nanmuodostusta koskevien lankojen pitdminen viraston johdon ka-
sissé.

Toiseksi esimerkiksi kotimaisesta lainopista otetaan Martin
Scheininin tapa tarkastella yksilén oikeutta kieltdytyd vakaumuk-
sensa perusteella jostakin hénelle muutoin kuuluvasta velvollisuu-
desta ja erityisesti virkamiehen oikeutta kieltdytya télla perusteella
virkatehtdvistddn. Paddpaino Scheininin tarkasteluissa on toisaalta
asevelvollisuuden ja vakaumuksen vélisessé ristiriidassa ja toisaalta
uskonnonvapauden toteutumisessa kouluissa. Virkamiesten oikeus-
asemaa ldahinna vain sivutaan joissakin kohdissa.'?

Scheininin tarkastelujen taustalla tai niiden ldhtékohtana on usei-
ta korkeimman hallinto-oikeuden ja eduskunnan oikeusasiamiehen
ratkaisuja, joissa henkilon vakaumuksen ei ole katsottu vaikuttavan
hinen velvollisuuksiinsa, vaikka velvollisuudet ovat olleet ristirii-
dassa henkilon vakaumuksen kanssa. Virkamiehen virkavelvolli-
suuksiin liittyneet tapaukset koskivat ldhinnd uskonnollisen va-

12 Mts. 68-70.

13 Martin Scheinin: Aseistakieltdytymisoikeus. 2. painos. Helsinki 1988 (Scheinin), eri-
tyisesti s. 58-60; sama: The Right to Say "No”, ARSP Vol. 1989 LXXV/Heft 3, s. 345-
356 (Scheinin ARSP); sama: Uskonnonvapaus Suomen kouluissa, Oikeustiede Juris-
prudentia XXII 1989 s. 283-331 (Scheinin, Oikeustiede), erityisesti s. 304-305 ja 322—
323.
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kaumuksen suhdetta toisaalta ladkareiden tai muun terveydenhuol-
tohenkiléstén virkatehtdviin kuuluneisiin velvollisuuksiin suorittaa
raskauden keskeytyksia tai antaa ehkaisyneuvontaa ja toisaalta opet-
tajien ja lastentarhanopettajien velvollisuuksiin osallistua aamuhar-
tauksiin ja koululaisjumalanpalveluksiin tai jouluun ja muihin us-
konnollisiin juhliin valmistautumiseen.

Scheinin on pyrkinyt kehittdméain oikeudellisesti kestévia kritee-
rejd, joiden perusteella tai avulla vakaumuksen suojaan perustuvan
kieltaytymisoikeuden rajoja voitaisiin vetda yksittdisissa ratkaisuti-
lanteissa. Tarkastelujen tuloksena ei esitetd mitdédn yhta yleista saén-
tod, jonka perusteella vakaumuksen ja velvollisuuksien valinen risti-
riita voitaisiin ratkaista. Sen sijaan esitetddn seikkoja, jotka konk-
reettisissa tilanteissa puhuvat kieltdytymisoikeuden puolesta tai sita
vastaan.

Toisten henkildiden oikeuksien turvaaminen, velvollisuuksien
johtuminen asemasta, joka perustuu vapaaehtoisuuteen, ja velvolli-
suuden saiadosperustan selkeys puhuvat sen vaatimuksen puolesta,
ettd velvollisuus tulee tayttdaa. Kieltdytymisoikeuden puolesta puo-
lestaan puhuvat Scheinin mukaan “mahdollisuus ratkaista omatun-
tokonflikti hallinnollisin jarjestelyin, henkilén aseman tai vaaditun
teon eettinen herkkyys seké teon korkea omakohtaisuuden aste ja
kiinted yhteys vakaumukseen”. Lisaksi jos vaadittu teko on luonteel-
taan uskonnon harjoittamista tai velvollisuus perustuu vain lakia
alemmanasteisiin normeihin, punnintaa ei tarvittaisi, vaan yksin
taméi seikka riittdisi oikeuttamaan velvollisuudesta kieltdytymisen.
Virkamiehen kieltdytymisoikeudesta Scheinin toteaa erikseen, ettd
"virkamiehella voi olla hallitusmuodon uskonnonvapaussddannosten
(8 ja 9 §) ja kansalais- ja poliittisia oikeuksia koskevan yleissopimuk-
sen omantunnonvapausartiklan (18 art.) nojalla oikeus kieltdytyéa
vakaumustaan loukkaavista virkatehtédvista silloin, kun ndmaé eivit
ole pysyvisti olennainen ja keskeinen osa itse viran hoitoa.”* Myds
virkamiehen virkaan nimitettdessd antamalla suostumuksella nayt-
taisi Scheininin tarkasteluissa olevan merkitystd perusoikeuksien
syrjaytymisen perusteena, milloin vakaumus joutuu ristiriitaan kes-
keisten virkatehtavien kanssa.!®

Mit4 Konstarin ja Scheininin tavoista lahestyé virkamiehen virka-
velvollisuuksien ja hdnen perusoikeuksiensa vélisia jannitteita sitten
voitaisiin yleisesti sanoa?

14 Scheinin s. 59-60; sama, Oikeustiede s. 305 alaviite 70.
15 Ks. Scheinin ARSP s. 349.
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Konstarin tutkimuksessa havaitaan, ettd lainopissa vakiintuneena
pidetty kasitys, jonka mukaan perusoikeudet ulottuvat virkamiehiin,
ei ehki tdysin vastaa todellisuutta. Tdtd havaintoa ei kuitenkaan
nimenomaisesti tuoda julki. Konstari nayttdéd vain hyvéksyvan sen,
ettd virkamiehen perusoikeudet vaistyvat erdiden virkamiehen
velvollisuuksien tieltd, vaikka velvollisuudet eivdt perustu silla
tasolla ja tarkkuudella annettuihin sédédnndoksiin, jolla perusoikeuk-
sien rajoituksista yleensd edellytetddn saddettdvan. Ratkaisujen
hyviaksyttavyytta ei erityisesti pyritd perustelemaan. Niitd vain pi-
detédn esimerkiksi tarkoituksenmukaisina. Yleisempien lainopillis-
ten perustelujen esittdmistd vierastetaan. Upotetun erityisen vallan-
alaisuuden konstruktion rippeitd ei tule mink#&dn pelastusveneen
avulla ryhtya pelastamaan. Konstarin kielikuvaa jatkaen lainopilli-
seksi ongelmaksi on kuitenkin jaadnyt se, ettd nama rippeet ovat
jadneet kellumaan: Konstari hyvdksyy sen, ettd velvollisuudet
syrjayttavat erdissa tilanteissa perusoikeudet. Yleisten oppien tasolla
namai kelluvat osaset sailyttdvit helposti luonteensa erityisen vallan-
alaisuuden jdanteind, ellei niitd kdytetd toisten oppien rakennus-
puiksi.

Scheinin puolestaan etsii virkamiehen vakaumuksensuojan
ja virkatehtdvien vyhteensovittamista koskevaan ongelmaan
pragmaattista ratkaisua'®, joka korostaisi tdmé&n perusoikeuden
merkitystd enemmaén kuin aikaisempi oikeuskédytdntd. Tulkin-
nan lidhtékohtana on perusoikeudelle annettava suuri paino-
arvo. Perusoikeuden suogjan rajoja konkretisoidaan sitten todelli-
suuteen ja tosiasiallisiin mahdollisuuksiin liittyvin eikd esimerkik-
si systemaattisin, oikeusjarjestelmén rakenteeseen liittyvin perus-
tein.

3. Saksalainen esimerkki

Saksalaisessa lainopissa erilaisilla opeilla ja oikeudellisilla kon-
struktioilla on tunnetusti huomattavasti keskeisempi asema kuin
meilld. Myo6s oikeusjarjestelmédn esilld olevan osan - siis virka-
miehen perusoikeuksien ja hdnen virkavelvollisuuksiensa “leik-
kausalueen” — rakennetta on Saksassa yleiselld tasolla pyritty ja-

16 Scheinin puhuu itse omatuntokonfliktien pragmaattisesta ratkaisusta , ks. Scheinin s.
3 ja 58-59.
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sentdmain eri tavoin. Seuraavassa otetaan esille Josef Isenseen vir-
kamiehen perusoikeuksien ulottuvuudesta esittdma malli.!?

Isensee tarkastelee perusoikeuksien vaikutusta virkamiehen oi-
keudelliseen asemaan erikseen kolmella alueella. Ndma alueet ovat
der Bereich des Amtes, das Dienstverhdltnis ja der Privatbereich.
Oikeudelliset ongelmat, joissa virkamiehen velvollisuudet ja perusoi-
keudet nayttavat joutuvan ristiriitaan, voidaan siis ryhmitelld kol-
meen ryhmaéan tai sijoittaa kolmelle alueelle: a) virkaan tai virkateh-
taviin liittyviin, b) virkasuhteeseen liittyviin ja c¢) virkamieheen yksi-
tyishenkilona liittyviin ongelmiin.

Ensimmaiselle alueelle kuuluvat ongelmat, jotka liittyvat kiin-
tedsti itse virkaan tai virkamieheen julkisten tehtdvien tdytdntdon-
panijana. Tdhan ryhmé&an kuuluisi esimerkiksi Konstarinkin tutki-
muksessa sivuttu kysymys, mikd on virkamiehen ilmaisuvapauden
merkitys hdnen laatiessaan tiedotteita viraston kannanotoista. Vir-
kasuhteeseen liittyvilla ongelmilla puolestaan viitataan sellaisiin ti-
lanteisiin, joihin virkamies voi joutua nimenomaan virkasuhteensa
vuoksi, mutta joissa héan ei kuitenkaan toimi silld tavoin organisaati-
onsa puolesta, ettd hidnen toimintansa (automaattisesti) luettaisiin
kyseisen organisaation "tiliin”. Esimerkki voidaan jélleen ottaa virka-
miehen ilmaisuvapauteen liittyvistd ongelmista. Mika on virkamie-
hen ilmaisuvapauden merkitys tilanteessa, jossa virkamies esittda
julkisuudessa omia kriittisid késityksidan virastonsa tai esimiestensd
toiminnasta tai pa&toksistd? Virkamiehen “yksityisalueella” puoles-
taan liikutaan silloin, kun virkamiehen toiminnalla ei ndytéd olevan
lainkaan yhteyttd hdnen virkaansa. Onko virkamiesasemalla mitdan
merkitystd esimerkiksi sellaisen tilanteen perusoikeudelliselle ar-
vioinnille, jossa opetusministerién virkamies arvostelee yleisténosas-
tokirjoituksessa hallituksen toimettomuutta alkuperédisluonnon sii-
lyttamiseksi?

Toisen ja kolmannen ryhmén tilanteiden osalta Isenseen kisityk-
set eivit rakenteellisesti poikenne meilla yleisesti esitetyista késityk-
sistd: Virkamies on néillad alueilla perusoikeuksien subjekti. Perusoi-
keuksien ja virkamiehelle virkasuhteesta johtuvien velvollisuuksien
vélisid jénnitteitd oikeudellisesti tarkasteltaessa joudutaan suoritta-

17 Lidhteend on kaytetty teoksessa Ernst Benda — Werner Maihofer — Hans-Jochen Vogel
(herg): Handbuch des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland. Berlin
1983, olevaa Isenseen kirjoittamaa julkishenkiléstdd koskevaa osuutta (Offentlicher
Dienst), erit. s. 1187-1190 (Isensee). Ks. myods Klaus Stern: Das Staatsrecht der Bun-
desrepublik Deutschland Band III/1. Miinchen 1988, s. 1385-1387.
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maan punnintaa eri intressien vililld ja arvioimaan perusoikeuksien
rajoitusmahdollisuuksia.'®

Ensimmadisen ryhmaén tilanteet, joissa siis perusoikeusnormit
néyttdisivdt soveltuvan virkamiehen toimintaan hénen hoitaessaan
virkatehtdviddn, eivéat ole perusoikeuksien ulottuvuuden kannalta
yhté yksiselitteisid. Isensee on silld kannalla, etta virkamies ei talla
alueella olisi Saksan oikeuden mukaan lainkaan perusoikeusnormien
subjektina. ("Der Beamte als Amtswalter ist nicht grundrechtsfahig.”)
Siten esimerkiksi puhelinsalaisuus ei perusoikeussddnnésten takaa-
mana ulottuisi lainkaan virkapuheluihin, perustuslain mukainen ko-
tirauhan sugja ei voisi aktualisoitua virkamiehen ty6huoneeseen liit-
tyen ja virkamiehen mielipiteenvapaus jaisi kokonaan syrjadn hdnen
laatiessaan virastonsa virallisia kannanottoja.'?

Isenseen jaottelua ei luonnollisesti voida sellaisenaan siirtda Suo-
men oikeuteen. Suomalaisesta oikeuskdytanngstd on kuitenkin 16y-
dettivissd kannanottoja, jotka nayttaisivat vastaavan kasitystd, jon-
ka mukaan virkamiehen perusoikeudet eivat ulotu virkamiehen toi-
mintaan virassa, siis Isenseen jaottelun ensimmadiselle alueelle. Ar-
tikkelin alussa oli jo esilld puhelujen nauhoittamiseen lentoasemalla
liittynyt tapaus. Oikeuskanslerin perustelut saattoi tuossa tapauk-
sessa ymmartad siten, ettei virkapuheluja nauhoittamalla ja kuunte-
lemalla voitaisi lainkaan loukata puhelinsalaisuutta.

Myos eduskunnan oikeusasiamiehen erdén vuonna 1977 antaman
paatoksen? perusteluissa on jakso, jonka taustalla lienee Isenseen
mallia vastaavia ajatuksia. Tapauksessa oli kysymys kirkkoon kuulu-
mattoman opettajan velvollisuudesta osallistua aamuhartauksiin,
paivanavauksiin ja koululaisjumalanpalveluksiin. Ndmé virkateht&-
vat olivat opettajan késityksen mukaan hénen uskonnollisen vakau-
muksensa vastaisia. Tarkasteltuaan toisaalta kouluja koskevaa lain-
sa4dantda ja toisaalta uskonnonvapauteen liittyvaa lainsdadéantod
oikeusasiamies padtyy sithen kantaan, ettei opettaja voinut uskon-
nonvapautta koskeviin sdidnnoksiin vedoten kieltdytya virkatehté-
vistaan.

Tamén kannan toteamisen jidlkeen pédatoksen selostaminen oi-
keusasiamiehen kertomuksessa jatkuu seuraavasti: "Tésta kannan-

18 Niiden ryhmien eroja ja naihin ryhmiin liittyvia tilanteita ei tassa yhteydessa kasitel-
14 timan enempéd. Tamén artikkelin kohde, virkamiesten virkatoiminta, liittyy ni-
menomaan ensimmaéiseen ryhmaéan.

19 Isensees. 1188.

20 EOAK 1977 s. 107-110.
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otostani erillinen oli kysymys siitd, voitiinko sellaisten lainsdadan-
nossa asetettujen virkavelvollisuuksien, jotka sisédlsivat osallistumi-
sen jonkin uskonnollisen yhdyskunnan tilaisuuksiin, katsoa olevan
sopusoinnussa uskonnonvapauden kanssa, sellaisena kuin tdméa kasi-
te yhteiskunnassamme nykyisin ymmarrettiin. Niin kuin olin edelld
jo todennut, hallitusmuoto turvasi uskonnonvapauden vain uskon-
non harjoittamisen osalta ja siten, ettd uskonto ei saanut vaikuttaa
kansalaisten oikeuksiin ja velvollisuuksiin kansalaisina. Se, halut-
tiinko uskonnollista vakaumusta kunnioittaa myds silld tavoin, ettd
virkamiehen virkavelvollisuuksiin ei liitetd tehtdvid, jotka saattoivat
olla ristiriidassa hdnen vakaumuksensa kanssa, oli lainsddtdjan har-
kinnasta riippuva asia, mihin en toimivaltani puitteissa voinut ottaa
kantaa."?!

Edellad olevan lainauksen kursivoidun osan taustalla voitaneen
nahdéa seuraavan kaltaisia oikeusjarjestelmdn rakenteeseen liittyvia
ajatuksia: Hallitusmuoto turvaa uskonnonvapauden kansalaisille.
Téamaéa perusoikeussuoja ulottuu virkamiehiin kansalaisina, ei virka-
miehind. Siten virkamiehen virkaan liittyvéit velvollisuudet ovat eri
asemassa kuin kansalaisen velvollisuudet. Hallitusmuodon uskon-
nonvapautta koskevat sadnnokset eivat vaikuta siihen, millaisia teh-
tdvid ja missa jarjestyksessd virkamiehelle virkaan liittyvina voidaan
sddtéda tai madratd. — Tallaiset ajatukset sopivat yhteen sen Isenseen
kasityksen kanssa, etteivat perusoikeudet ulotu virkamiehen toimin-
taan virassa.?

4. Ulottuvatko virkamiehen perusoikeudet hdnen
virkatoimintaansa?

Perusoikeuksia yleisesti tarkasteltaessa kotimaisessa oikeuskirjalli-
suudessa ja komiteanmietinndissd on korostettu perusoikeuksien
ulottumista virkamiehiin. Olisiko edell4 esilla olleiden oikeuskaytan-

21 EOAK 1977 s. 110, kursivointi lisatty.

22 Oikeusasiamiehen kannanottoa on téssa luettu pitden silmalld vain perusoikeuksien
henkildllista ulottuvuutta. Vahintddn yhtd merkittdva lienee kannanoton taustalla
ollut ké&sitys uskonnonvapauden laajuudesta. Témén kasityksen mukaan oikeus har-
joittaa uskontoa kuului perusoikeutena turvattuun uskonnonvapauteen, ei sen sijaan
oikeus olla sitd harjoittamatta. Esilld olleissa tilanteissa ei ollut ollut lainkaan kysy-
mys siitd, ettd opettajia olisi kielletty harjoittamasta uskontoa. Tdmén oikeusasiamie-
hen paatoksen jalkeen perustuslakivaliokunta on selvisti tulkinnut uskonnonvapau-
teen kuuluvan myds oikeuden olla harjoittamatta uskontoa. Ks. PeVL 12/1982 vp ja
esim. Scheinin s. 48-50.
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nén ja osittain oikeuskirjallisuudenkin kannanottojen perusteella
kuitenkin tehtédva se johtopiditds, ettd virkamiehen toiminta virassa
muodostaa "perusoikeusvapaan vyohykkeen"? Vastaukseni tdhén ky-
symykseen on selvi ei. Virkamies ei ole jaettavissa kahteen toisistaan
riippumattomaan osaan, joista toinen muodostaisi vain hallintoko-
neiston rattaan, ilman omaatuntoa, kunniaa ja ehka henkeédkin. Pe-
rusoikeuksien yleisyyden korostaminen on aiheellista. En siis ole
valmis vastaamaan yksiselitteisen kielteisesti kysymykseen, ulottu-
vatko virkamiehen perusoikeudet hénen virkatoimintaansa.

Perusoikeuksien virkamiehiin ulottuvan laajan sovellettavuuden
ja merkittdvyyden puolesta puhuvat myés perustuslakivaliokunnan
ja toisen lakivaliokunnan valtion virkamieslain eduskuntakésittelyn
yhteydessi esittdmat kasitykset. Toinen lakivaliokunta korosti sité,
ettd virkamieslainsaadant6éa uudistettaessa huomiota on kiinnitettéa-
va valtionhallinnon suorituskyvyn ohella virkamiesten perusoikeuk-
siin ja oikeusturvaan. Perustuslakivaliokunta puolestaan tarkasteli
lausunnossaan useita hallituksen esityksen virkamiesten velvolli-
suuksiin liittyneitd saannésehdotuksia perusoikeuksien kannalta ja
kiinnitti huomiota perusoikeussuojaa vaarantaviin tai sd&nndésten
tarkoituksen huomioon ottaen tarpeettoman véljiin ja laajoihin sa-
namuotoihin.?

Tulisiko perusoikeuksien ulottuvuutta koskevaan kysymykseen
sitten vastata yksiselitteisen myonteisesti? Ilmeisesti ei. Edella esite-
tysté lienee jo kdynyt ilmi, ettei kasitys, jonka mukaan perusoikeudet
ulottuvat virkamiesten virkatoimintaan samalla tavoin kuin mihin
tahansa kansalaisten toimintaan, vastaa todellisuutta.

Erittelemittdman myonteisen vastauksen antaminen tdhén kysy-
mykseen voisi ymmartaskseni johtaa myos uusiin ongelmiin, jos pe-
rusoikeusuudistus toteutetaan perusoikeuskomitean ehdottamalla
tavalla. Perusoikeuskomitean ehdotuksessa nayttdisi nimittdin ko-
rostuvan toisaalta perusoikeussuojan ulottuvuus “jokaiseen” ja toi-
saalta perusoikeuksien rajoittamisen ja niistd poikkeamisen varsin
yksityiskohtainen sdéntely. Perusoikeuksien rajoittaminen olisi ni-
menomaisen sidnndksen mukaan mahdollista vain lain tasolla. Eh-
dotus nayttdisi edellyttdvan sitd, ettd perusoikeuden prima facie
sisaltd ja ulottuvuus erotetaan sen rajoituksista ja rajoitusmahdolli-
suuksista selkeammin kuin kirjallisuudessa ja kaytdnndssa on meilla

23 Ks.II LaVM 2/1986 vp s. 2 ja PeVL 13/1985 vp s. 4-6. Myés Bruun — Mdenpdd — Tuori
s. 110 ja 120-121 korostaa perusoikeuksien merkitystd virkamiehen virkavelvolli-
suuksista ja virkatehtavista masrattaessa.
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ollut tapana. Jos lainopissa virkamiehen perusoikeuksien katsottai-
siin ulottuvan kaikkeen siihen virkamiehen virkatoimintaan, johon
niilld néyttda olevan jonkinlainen liittymakohta, jouduttaisiin vaati-
maan ehki isonkin virkatoiminnan osan melko tarkkaa sditelemisti
lain tasolla, koska toiminta saattaisi rajoittaa perusoikeuksia.

Miten sitten virkamiehen kaksinaisen roolin aiheuttamia ongel-
mia voitaisiin lainopissa ldhestya toisaalta virkamiehille ihmisina
kuuluvaa perusoikeussuojaa loukkaamatta ja toisaalta "juristerialta”
vaikuttaviin virkatoiminnan sddnnéstdmistasoa ja -tapaa koskeviin
vaatimuksiin ajautumatta? Miten perustella se, ettd virkatehtavit
joissakin tapauksissa syrjayttavit virkamiehen perusoikeudet, vaik-
ka virkatehtdvien sddnnostdmistapa ei sdddostason ja sdannostami-
sen tarkkuuden puolesta tdytdkéddn perusoikeusrajoitukselle asetet-
tavia vaatimuksia ja etta toisissa samankaltaisissa tapauksissa saate-
taan kuitenkin perustellusti esittdd kanta, jonka mukaan virkamie-
helld on perusoikeuksiinsa vedoten oikeus kieltaytya téllaisista vir-
katehtdvistdédn tai esimerkiksi niiden perusoikeuksien kanssa ristirii-
dassa olevasta suorittamistavasta?

Osa perusoikeuksien ja virkatoiminnan valisistd jannitteista voi-
taneen lainopissa jasentéda perusoikeuksien ulottuvuuden avulla. Tal-
laisissa tilanteissa virkatoiminta néytt4a tosin liittyvan perusoikeuk-
siin, mutta voidaan kysya, onko tilanteella kuitenkaan varsinaista
yhteyttd virkatoimintaa suorittavan virkamiehen perusoikeuksiin.
Esimerkiksi viraston kannanottojen julkistamiseen liittyvit virka-
tehtdvat nayttaviat liittyvan ilmaisuvapauteen. Kuitenkin viraston
kannanotoiksi tulkittavien tiedotteiden sisdlléon etukéteinen, viras-
ton sisdisiin maarayksiin perustuva kontrolli ei kasitykseni mukaan
liity tiedotteen laatineen virkamiehen ilmaisuvapauteen, vaan viras-
ton sisdiseen toimivallanjakoon, siihen, kenelld on toimivalta paattaa
tallaisista viraston kannanotoista. Virkamiehen perusoikeudet eivit
ulottune téllaiseen virkatoimintaan.

Toisaalta esimerkiksi edelld useaan otteeseen esilld ollutta ta-
pausta, jossa oli kysymys apulaisladkarin velvollisuudesta suorittaa
sosiaalisin perustein myonnettyja raskauden keskeytyksid, voidaan
pitdd oikeudelliselta rakenteeltaan samankaltaisena kuin viraston
tiedotustoiminnasta huolehtimista. Kasitys, jonka mukaan perusoi-
keussadnnékset olisivat tilannetta arvioitaessa merkityksettémia tai
ettd virkamiehen perusoikeudet eivit ulotu tallaiseen virkatoimin-
taan, ei kuitenkaan vaikuta hyviksyttavalta.

Miten sitten arvioida tai ratkaista olisiko "perusoikeusrelevantil-
ta” vaikuttavaa virkatoimintaa pidettdva sellaisena, jossa on kysy-

235


https://c-info.fi/info/?token=fxr1PdNMj3xoi2go.FkD2nx7CMGvGl7nbz9P6Kg.SwJm4q5Bw46BGStm3a5vHFvoER7QramZwuGeY96Yi0W3YJuFnjlpNcIJmfUdgkIf3qd-KuU0APpaTw12QkfcEQRaSdkVpux4noBqnVQt1A_ukj-nVgUUhdhaI24JKGwMX7YefRsHzTb-H5fOLM0_EF4_cWRLyZIGcvncurrlV9QVK1HVSX7iRhPt5GqQTRMOzPlNbnci6SLI

Outi Suviranta

mys myds virkamiehen "omista” perusoikeuksista, vai sellaisena, jos-
sa virkamiehen perusoikeudet eivat sittenkéén aktualisoidu ja jonka
sddntelytapaan ja -tasoon perusoikeuskytkennalld ei siten ole aina-
kaan suoraa vaikutusta? Ymmartadkseni tdssd erottelussa voidaan
kayttaa hyviksi sen kaltaisia jo edella esilld olleita kriteereja, joita
Scheinin esitti kaytettdviksi arvioitaessa yksilon oikeutta kieltaytya
vakaumuksen perusteella hinelle muutoin kuuluvasta velvollisuu-
desta. Sen puolesta, ettd virkamiehen perusoikeuden vaikutukset
ulottuvat myds hidnen virkatehtdviinsa puhuisi talléin esimerkiksi
"vaaditun teon eettinen herkkyys seké teon korkea omakohtaisuuden
aste ja kiinted yhteys” esilld olevaan perusoikeuteen. Jos virkatoi-
minnan yhteys virkamiehen henkil66n ja hdnen “omiin” perusoikeuk-
siinsa sen sijaan ja niennaisestéd perusoikeuskytkennéstd huolimat-
ta lahinna muodolliseksi, voidaan mielestani hyvin perustella kantaa,
jonka mukaan virkamiehen perusoikeuden vaikutukset eivét ulotu
kyseiseen toimintaan.

Mutta tulisiko sitten esimerkiksi kaikesta eettisesti herkésta vir-
katoiminnasta, jonka kanssa jonkun virkamiehen uskonnonvapaus
voisi jossakin tilanteessa joutua ristiriitaan, sd&t44 samoin kuin pe-
rusoikeusrajoituksista? Kasittadkseni tdllaisia vaatimuksia ei ole syy-
ta asettaa. Sen sijaan vesille jouduttaneen laskemaan pelastusvene,
jonka kylkeen on tekstattu “mahdollisuus luopua perusoikeuksista
tai niiden kdyttdmisestd; suostumus”.?* Uskonnonopettajana toimi-
valta voidaan edellyttaa uskonnon opettamista. Pelastusvene kantaa
ilmeisesti lahinna virkatehtdvien "olennaisen ja pysyvan osan”? ja se
lienee suurin piirtein samoin ehdoin kéytettavissd niin valtion ja
virkamiehen vilisessd virkasuhteessa kuin yksityisen tyénantajan ja
sen tyontekijan vilisessd tyosuhteessakin. Veneen tarkempaa raken-
netta ja kantavuutta tai ylipdansd sen merikelpoisuutta ei tédssd yh-
teydessa ole kuitenkaan mahdollista ryhtyé tutkimaan.

24 Mahdollisuudesta luopua perusoikeuksista tai suostua niiden kavennuksiin seké tal-
laisiin mahdollisuuksiin ja ajatustapoihin liittyvistd ongelmista ks. Hidén, Oikeustie-
de s. 61-68 ja Olli Mdenpdd: Hallintosopimus. Vammala 1989, s. 152-158.

25 Ks. Bruun - Mdenpdd — Tuori s. 121 ja Scheinin, Oikeustiede s. 305 alaviite 70.
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Progressiivisuus, suhteellisuus ja
perhe pddomatulojen verotuksessa

Aluksi

Komiteanmietinnot ovat olennaisella tavalla vaikuttaneet veropoliit-
tisten katsomusten ja verojarjestelmdn kehittymiseen Suomessa.
Mietinnét ovat saattaneet olla merkittdviid sen vuoksi, ettd ne ovat
vélittémasti luoneet pohjaa keskeisille uudituksille, mutta toisinaan
mietinnén merkittdvyys johtuu ennen muuta siitd, ettd mietinté on
Jasentanyt ja summannut tietyn ajankohdan vero-oikeudelliset na-
kemykset vieden ndin alan keskustelua ja tutkimusta eteenpain.
Viimeksi mainittuun ryhméén kuuluu vuonna 1961 ilmestynyt vero-
lakikomitean mietinté (KM 1961:4). Mietint6 sisiltdd kokonaisesi-
tyksen tuloverojirjestelmin uudistamiseksi, ja se tuo perusteluissaan
Ja lakitekstiehdotuksissaan hyvin esille tuon ajankohdan asian-
tuntijahuipun kasitykset tuloverotuksen keskeisisti kysymyksista.
Vero-oikeuden tutkijat tuntevat mietinnén myés sen taustalla ole-
vista henkildistd: puheenjohtajana toimi finanssioikeuden profes-
sori Aarne Rekola ja sihteerina lakitieteen lisensiaatti Antti Suvi-
ranta.

Tuloverotuksen progressiivisuuden osalta verolakikomitea totesi
omaksuneensa késityksen suuremman tulon suhteellisesti suurem-
masta veronmaksukyvysta ja katsoi, ettei ollut edellytyksia progres-
siivisesta tuloverotuksesta luopumiseen (KM 1961:4, s. 80). Liséksi
komitea piti késitysta vakautetun tulon suuremmasta veronkantoky-
vystd oikeana eikd sen vuoksi katsonut olevan perusteita luopua
sellaisen tulon lisdverosta. Komitea pohti kysymyst4, kuinka vakau-
tetun tulon eli 1ahinnd pddomatulojen ankarampi verotus suhteessa
vakauttamattoman tulon eli 1dhinné tyotulojen verotukseen tulisi
toteuttaa. Lopputuloksena oli mietinnén kanta, jonka mukaan lisdve-
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rotus oli toteutettava toisaalta tuloverotuksen tyétulovihennyksen
avulla ja toisaalta varallisuusveron muodossa.

Perheverotuksen osalta komitea paatyi malliin, jossa puolisoihin
olisi valtionverotuksessa sovellettu yhteisverotusta tasausmenet-
telyn mukaisella tavalla. Talloin yhteisverotettavien puolisoiden ja
yksinaisten henkiléiden asteikko olisi ollut sama, mutta puolisoita
olisi verotettu niinkuin tulot olisivat jakaantuneet tasan heidén kes-
kensi ja kummankin tulon osaan olisi sovellettu veroasteikkoa erik-
seen.

Vuoden 1993 alusta tuli Suomessa voimaan tuloverotuksen uudis-
tus, jossa otettiin kdyttéon eriytetty tuloverojarjestelmd. Ty6tulojen
ja muiden ansiotulojen verotus on edelleen progressiivista, mutta
luonnollisten henkildiden ja kuolinpesien verotus on pddomatulojen
osalta muuttunut suhteelliseksi. Kun ansiotulojen korkeimmat mar-
ginaaliveroprosentit ylittdvat — erindisten liitanndismaksujen huo-
mioon ottamisesta riippuen — 65 prosentin tason, on padomatulojen
veroprosentti 25. Uuden jérjestelmén yksi ldhtékohta onkin, ettd
hyviksytaan merkittdva ero padomatulojen tasaveroprosentin ja tyo-
tulojen korkeimpien veroprosenttien valilla.'

Verojirjestelmdamme muutos on hyvin syville kdyvéd. Uudistus
nayttaa kaantdvin ylosalaisin vero-oikeuden perinteisen oppiraken-
nelman: tuloverotus on muuttunut suhteelliseksi, mutta vain paa-
omatulojen osalta, joihin aikaisemmin liitettiin tydtuloja ankaram-
man verottamisen vaatimus. Tuloverotuksen kehitys eriytettyyn tu-
loverojarjestelméaén siirtyminen viimeisena vaiheena on myo6s olen-
naisesti vihentinyt perhesuhteiden merkitystd verotuksessa niista
ajoista, jolloin verolakikomitea tarkasteli perheen asemaa verotuk-
sessa. Mitka ovat muutoksen syyt: onko tuloverojarjestelméa 1990-
luvulla arvioitava kokonaan toisista ldhtokohdista késin kuin run-
saat 30 vuotta sitten?

1 Yleisesityksini uudistuksen taustasta ja lahtokohdista ks. Kari S. Tikka, Padgomavero-
tuksen uudistaminen, Verotus 1992 s. 6-15, Taxation of Capital in Finland and Inter-
national Tax Competition: Survey of the Situation and Development Trends, teoksessa
Nordic Perspectives on European Financial Integration, KATTI 1992, s. 333-347 ja
Miksi padomaverotus ja yritysverotus uudistuvat?, Tilintarkastus 1993 s. 7-13 sekd
Lasse Arvela, Uuden yritys- ja pddomaverotuksen tausta ja rakenne, Verotus 1993 s.
7-16.
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Tuloveron progressiivisuuden perusteet

Verolakikomitea lausui mietinndssaén, ettd tarkeimpéné perusteena
verotaakkaa jaettaessa on pidettdva verovelvollisten veronmaksuky-
kya. Veronmaksukykyisyyden ajatus on epdileméittd keskeinen vero-
rasituksen oikeudenmukaista jakautumista koskeva periaate, mutta
se el vield perusmuodossaan vilttamatta vaadi verotuksen progres-
siivisuutta. Suhteellisessakin verotuksessa veron méairi kasvaa tulon
kasvaessa. Perusteeksi progressiolle komitea viittaakin kasitykseen,
jonka mukaan suuremman tulon katsotaan edustavan suhteellisesti-
kin suurempaa veronmaksukykya kuin pienemmaén.?

Konkreettisemmin progressiivisuuden vaatimus voidaan johtaa
pienimmén uhrauksen periaatteesta. Tdmaé taas liittyy rajahyo6tyop-
piin ja yhteiskunnallisiin hyvinvointiteorioihin. Utilitaristisena mak-
siimina pienimmén uhrauksen periaate pitaa sisdllaan ajatuksen,
jonka mukaan verorasitus on jaettava siten, ettd veroista aiheutuu
yhteiskunnan jasenille mahdollisimman pieni uhraus. Olettamus on
lisdksi, ettd tulon rajahyoty on aleneva, ts. mitd suurempi tulo henki-
16114 on, sitd pienemmén hyddyn hidn saa tulon lisdyksesta. Tdman
mukaisesti tietyn rahamé&aran ottaminen suuremmasta tulosta mer-
kitsee pienempédd uhrausta kuin sen ottaminen pienemmdsti tu-
losta.?

Progressiivisuuden ajatus on yhtd vanha ja vanhempikin kuin
tuloverotuksen historia. Poliittiset levottomuudet Euroopasssa vuon-
na 1848 tekivdt progresiivisen tuloveron realiteetiksi. Itédvallassa
otettiin progresiivinen tulovero kdytt66n vuonna 1849, ja samoin
meneteltiin lukuisissa saksalaisissa ruhtinaskunnissa. Tuloverotuk-
sen historiassa merkkipaalun asemassa oleva Preussin tuloverolaki
vuodelta 1891 oli my6s progressiivinen verokannan vaihdellessa 2/3
prosentista 4 prosenttiin.

Jo tuloverotusta edeltdvédssa verotuksen historiassa tunnettiin
progressiivisuuden vaatimus. T4t heijastelivat esimerkiksi lukuisat
ylellisyyshy6dykkeisiin kohdistuvat tavaraverot Euroopassa jo 1500-
luvulla. Englannissa otettiin 1500-luvulla kaytt66n myés progressii-
vinen kiinteistévero, jossa vero maaaraytyi progressiivisesti ikkunoi-

2 KM 1961:4, s. 79-80.

3 VYleisesityksena progression késitteestd ja perusteista ks. Kari S. Tikka, Progressivi-
tetstanken i skatteteorin och i beskattningens idéhistoria, teoksessa Progressivitet och
proportionalitet i skattesystemet, Nordiska skattevetenskapliga forskningsr&dets
skriftserie Nr 25, 1991, s, 179-198.
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den ja savupiippujen suuruuden mukaan.* Varhainen progressiivisen
tuloveron kannattaja oli William Paley, joka 1785 kirjoitti: “... I ...
believe that a tax ... ought to rise upon the different classes of the
community, in a much higher ratio than simple portion of their
incomes. The point ... is not what men have, but what they can
spare.”

Progressiivisuuden vaatimuksella on vahva pohja verotuksen
ideahistoriassa, mutta verotuksen progressiivisuus voidaan ndhda
myos keinona toteuttaa verotuksen jakopoliittisia tavoitteita. Vero-
tukselle asetetun jakopoliittisen tavoitteen taustalla on ajatus, etta
julkisen vallan toimenpitein tulee tasoittaa sitéd tulonjakoa, johon
markkinavoimat johtavat. Jakopolitiikalla saadaan aikaan tilanne,
jossa tulonjako on verojen jilkeen tasaisempi kuin tulonjako ennen
veroja.®

Myés verolakikomitea viittasi sithen, etta progressio tasoittaa tu-
lojen ja varallisuuden jakaantumisen epétasaisuuksia. Toisaalta ko-
mitea myos totesi, ettd jyrkasti progressiivinen verotus on toiselta
puolen omiaan heikentdméén yrittelijaisyyttd ja tyonhalua ja siten
pienentdméin kansantuloa, jonka tasaisempaan jakaantumiseen on
pyritty.® Komitean ehdottamassa tuloveroasteikossa oli korkein val-
tion veron marginaaliprosentti 50, kun vuoden 1961 asteikossa kor-
kein marginaaliveroprosentti oli 44. On kuitenkin huomattava, etta
komitean ehdotuksen mukaan kunnallivero olisi tullut vahennyskel-
poiseksi.

Padomatulojen suhteelliseen verotukseen siirtymisen syyt

Suomen vuoden 1993 uudistus ei ole kotimaisen omaperiisen veropo-
liittisen ideoinnin tuote, vaan se on jatkoa sille skandinaviselle vero-
poliittiselle uudistuslinjalle, jonka Ruotsi aloitti vuonna 1991 ja jota
Norja seurasi vuonna 1992. Ruotsissa otettiin kdytt66n 30 prosentin
tasavero padomatuloille, kun vield paria vuotta aikaisemmin korkein
pasomatuloihin sovellettava veroprosentti oli 75. Kyseinen tasavero-
prosentti edustaa myos kokonaisverorasitusta, silld samassa yhtey-

4 Ks. tista Carolyn Webber — Aaron Wildavsky, A History of Taxation and Expenditure
in the Western World, New York 1986, s. 272-.

5 Ks. jakopolitiikasta ja sen keinoista verotuksessa Kari S. Tikka, Veropolitiikka, Helsin-
ki 1990, s. 25-.

6 KM 1961:4, s. 80.
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dessd vapautettiin pddomatulot kunnallisverosta. Norja valitsi paa-
omatulojen tasaverokannaksi 28 prosenttia. Ei liene sattuma, ettd
uudistuksen seuraavana toteuttanut Suomi paityi veroprosentin
osalta 25:een. Kansainvalista verokilpailua kuvaa myés se, ettd Ruot-
sissa on tehty valtiopaivapaatos, jonka mukaan padomatulojen tasa-
veroprosentti on 25 vuodesta 1995 alkaen, mutta tétd ajankohtaa
edeltdvit vaalit saattavat muuttaa myés veropoliittista asetelmaa.

Kun tasaverouudistus toteutettiin ensimmaéiseksi Ruotsissa, oma
mielenkiintonsa on silld, kuinka sielld sosialidemokraattisen halli-
tuksen toimesta perusteltiin uudistusta. Hallituksen esityksessa
Ruotsin tuloverouudistukseksi viitataan lahtokohtana verotuksen
yhdenmukaisuuden vaatimukseen, ja todetaan, ettei tdmai toteudu,
jos vero nominaalisesta pddomatulosta on sama kuin tyétulosta. Yh-
denmukaisuuden vaatimus edellyttéd, ettd vero reaalisesta padoma-
tulosta on sama kuin vero tyétulosta. Kysymys koskee ennen muuta
sitd, kuinka inflaation vaikutus on verotuksessa otettava huomioon.

Ruotsin hallituksen esityksessa torjutaan reaaliverotus, jossa paa-
omatuloihin tehd44n verotuksessa inflaatiokorjaus ja verotus niin
kohdistetaan reaalisiin tuloihin. Yhtena perusteluna viitataan siihen,
etteivdt kansainvéliset nidkokohdat puolla reaaliverotuksen kayt-
téonottoa.” Edelleen viitataan siihen, ettd reaaliverotus tekisi vero-
Jarjestelméstd varsin monimutkaisen. Samoin tuodaan esille pelko
siitd, ettd reaaliverotus voisi myétéavaikuttaa taloudellisten suhtei-
den indeksointiin yleisemminkin, mité olisi pidettdva inflaation tor-
Jjunnan kannalta epatyydyttdvina. Lisiksi todetaan sekin, etta reaali-
verotusta sovellettaessa korkojen vihennysoikeus vaihtelisi inflaa-
tion mukaan vuosittain, miké olisi verovelvollisten kannalta vai-
keasti ymmarrettavissa.

Reaaliverotuksen torjunta johtaa perusteluissa paatelméiin, ettd
verokannan taso on asetettava ottamalla huomioon se, ettd verotus
kohdistuu myds siihen osaan tuottoa, joka on korvausta inflaatiosta.
Perustelujen valossa néyttaa siltd, ettd Ruotsissa oli voimakas tarve
ja halu ottaa inflaation vaikutus padomatulojen verotuksessa huo-
mioon ja ettd alhaisen tasaveron malli voitti reaaliverotusmallin.®
Lakiehdotusta koskevissa lausunnoissa Ruotsin ammattijarjestéjen
keskusliitto LO puolsi tosin paddomatulojen reaaliverotusta, kun taas

7 Regeringens proposition 1989/90:110, s. 295-.

8 Ruotsissa on sindnsé reaaliverotuksen kiyttoonottoa tutkittu perusteellisesti. Tastd
on esimerkkind laaja mietinté Realbeskattning, SOU 1982:1. Kysymyksesséd on ns.
yhden miehen selvitys, jonka laati professori Gustaf Lindencrona.
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useissa lausunnoissa katsottiin, ettd 30 prosenttia oli liian korkea
verokanta verotuksen kohdistuessa nominaaliseen tuottoon.

Lisaksi perusteluissa tuodaan esille se, ettéd alhaisella tasaverolla
on myénteisia vaikutuksia vahennyspuolella, kun esimerkiksi korko-
vihennyksen vaikutus on sama suurituloiselle ja kohtuulliset tulot
omaavalle. Eduksi mainitaan sekin, ettei tulojen jakaminen perheen-
jasenten kesken vaikuta verokohteluun. Progressiivinen verotus oli-
kin tehnyt Ruotsista kéyhien vanhempien ja rikkaiden lasten valta-
kunnan.® Ruotsin uudistuksen valmistelussa kiinnitettiin kylld huo-
miota verotuksen jakopoliittisiin tavoitteisiin ja vaikutuksiin seka
mainittiin my6s historiallisesta pienimman uhrauksen periaattees-
ta,’® Yleisvaikutelmaksi kuitenkin ja&, ettd progressiivisuus katosi
padomatulojen verotuksesta ilman veronmaksukykyisyysperiaattee-
seen ja verotuksen jakopoliittiseen tehtdvéén painottuvaa ideologista
keskustelua.

Suomen verouudistusta koskevassa hallituksen esityksesséa lausu-
taan, ettd verotuksessa on pitkat perinteet ajatustavalla, jonka mu-
kaan padomatuloja tulisi verottaa ansiotuloja ankarammin.!! Xaytan-
néssd timan ajatuksen toteuttaminen on perustelujen mukaan kui-
tenkin monesta syysta osoittautunut vaikeaksi, ja pddomatulojen ve-
rotus on ollut ansiotulojen verotusta tiukempaa ldhinné néennaisesti.
Padomatulojen verotukseen on liitetty monenlaisia huojennuksia, joi-
den seurauksena keskimairidinen todellinen verorasitus on jaényt
lieviaksi. Kun otetaan huomioon korkovdhennyksen vaikutus, paa-
omatuloverotuksen kokonaistuotto on ollut negatiivinen. Keskeinen
lahtdkohta uudistukselle on siten ollut realiteettien tunnustaminen:
padomatulojen osalta korkea muodollinen veroaste on luonut optisen
harhan.

Edelleen perusteluissa mainitaan kansainvélisten padomaliikkei-
den vapautuminen yhtend syyné siihen, ettei padomatulojen laaja
verottaminen henkiléverotuksen yleisten veroprosenttien mukaan
onnistu. Uudistusta valmistellut asiantuntijaryhma puhui muistios-
saan valtioiden vilisen verokilpailun kiristymisesta ja verotuskohtei-

9 Tamain toteaa Gustaf Lindencrona, Taxation of Capital in Sweden and International
Tax Competition, teoksessa Nordic Perspectives on European Financial Integration,
KATTI 1992, s. 365. — Vanhempien ja lasten vilisid monimuotoisia varallisuusjérjeste-
lyja kasitelladn laajasti Gustaf Lindencronan teoksessa Fordldrar och bamn ur in-
komst- och fésrmogenhetsskattesynvinkel, Stockholm 1974, s. 171-280.

10 Ks. Reformerad inkomstbeskattning, Del 1, Skattereformens huvudlinjer, SOU
1989:33, s. 49.
11 HE 200/1992 vp., s. 4-.
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den kansainvalisesté liikkkumisherkkyydesti.!? Suurin liikkumisherk-
kyys on nimenomaan finanssipddomalla, kun se taas tydvoimalla on
selvasti pienempi. Tamé luo erityisid paineita pddomatulojen vero-
kohtelulle. Asiantuntijaryhmaé kuitenkin toteaa, ettd on miltei mah-
dotonta arvioida, miten ankarasti erityisesti finanssivaateiden tuot-
toja voidaan verottaa Suomessa aiheuttamatta suurempia héiridité
markkinoilla pddomapaon muodossa.

Hallituksen esityksen perusteluissa viitataan my6s Ruotsin ja
Norjan uudistuksiin, joissa oli omaksuttu eriytetyn tuloverojarjestel-
mén malli. Perusteluissa tuodaan esille lukuisia eriytetyn tulovero-
jarjestelman etuja. Pddomatulojen alhaisen verokannan ansiosta tu-
lotyyppikohtaisten hugjennusten tarve supistuu olennaisesti tai pois-
tuu, jolloin jirjestelmd voidaan rakentaa neutraalimmaksi. Tamé
katsotaan tarjoavan myos paremmat ldhtokohdat sédastdjien kannalta
tarkeélle jarjestelmén selkeyden ja vakauden yllapitdmiselle.

Tulojen ja menojen yhtendinen kohtelu estdé puolestaan jarjestel-
main epiasymmetrioihin perustuvan verokeinottelun. Aikaisempi jér-
jestelmd antoi mahdollisuuksia niin sanottuun veroarbitraasiin.
Tdma perustui siihen, ettd veronsaaja osallistui suurella osuudella
korkomenoihin mutta selvésti pienemmadlld osuudella sijoitusten
tuottoihin. Korkomenoja oli erdisséd tapauksissa mahdollista vahen-
tad progressiivisessa verotuksessa huolimatta siitd, ettd vastaavat
tulot realisoituivat lievasti verotettuina tai verovapaina luovutus-
voittoina tai korkotuloina.

Hallituksen esityksen perusteluissa myodnnetddn avoimesti, ettéd
luopuminen verotuksen progressiivisuudesta padomatulojen osalta
vol tuntua vaikeasti perusteltavalta, silla tuloverotuksen progressii-
visuutta on pidetty yleensi oikeudenmukaisuuden kannalta perustel-
tuna. Vasta-argumenttina viitataan siihen, ettei pddomaverotuksen
progressiivisuus ole ollut tosiasiallisesti tehokasta, koska jérjestel-
maé&in on liittynyt lukuisia huojennuksia. Tarkeimmistd padomatu-
loista korkotulojen péddosa on jo aikaisemminkin ollut suhteellisen
lahdeveron kohteena, luovutusvoitot ovat laajasti jddneet verotuksen
ulkopuolelle ja asuntotulon verotus on poistettu kiinteistdverouudis-
tuksen yhteydessa.

Suomen uudistuksessa ei inflaationdkokohta néytad olleen yhté
keskeinen peruste kuin Ruotsin uudistuksessa. Vaikka Suomen

12 Padomatulojen verotuksen ja yritysverotuksen kehittdmislinjat. Asiantuntijaryhmén
muistio. Valtiovarainministerion tyoryhméamuistioita 1991:28, s. 6-.
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uudistusta koskevassa hallituksen esityksessa viitataankin inflaation
puoltavan alempien nimellisten veroprosenttien soveltamista péa-
omatuloon kuin ty6tuloon, kdytannossa tarkeimmaiksi ndkékohdaksi
mainitaan kuitenkin kansainvélisen verokilpailun asettamiin haas-
teisiin vastaaminen.

Kaiken kaikkiaan vaikuttaa siltd, ettd lainvalmistelijoilla ja lain-
saatajalld on ollut verorasituksen oikeudenmukaiseen jakautumiseen
ja siihen liittyvaan veronmaksukykyisyysperiaatteeseen palautuvia
epiilyja padomatulojen tasaverotusta kohtaan, mutta ettd vastakkai-
set argumentit ovat vieneet voiton. Ennen muuta on kysymys siité,
ettd lainsidtdjan lilkkkuma-ala on koettu kansainvélisen verokilpai-
lun paineessa rajoitetuksi ja ettd tosiasiat myos aikaisemman jérjes-
telmén osalta on tahdottu tunnustaa: ero pddomatulojen muodollisen
ja tosiasiallisen progressiivisuuden vaililld on ollut niin suuri, ettéd
vanha jarjestelmd on vilittdnyt vaaristyneen kuvan tuloverotuksen
jakopoliittisesta tehokkuudesta.

Niinpd muutos progressiivisesta suhteelliseen pddomaverotuk-
seen on radikaali ennen muuta veroteoreettiselta kannalta, mutta ei
veron tuottokehityksen kannalta. Uudistuksen tuottoarvioissa on
paadytty siihen, ettd verokertymé verojérjestelmén pysyvén tason
toteutuessa ja edullisten siirtymésadnnosten vaikutusten poistuessa
asteittain kasvaa uudistusta edeltdneen tason yldpuolelle. Jos huo-
mioon otetaan myos korkotulojen lahdeverokannan nouseminen péa-
omatulojen yhtendisen verokannan tasolle, valtion verotulojen tuo-
ton arvioidaan staattisessakin tarkastelussa pitemmalld aikavélilld
asettuvan 1-2 miljardia markkaa aikaisemman tason yldapuolelle.'

Ilmeista kuitenkin on, ettd uudistuksella on tulonjakovaikutuksia,
jotka ainakin jossakin maarin suosivat suurituloisia henkil6itd. Kun
suurituloisten marginaaliveroaste aikaisemmassa jirjestelméssa
saattoi olla yli 60 prosenttia, padomatulojen suhteelliseen verotuk-
seen siirtymisen arvoidaan merkittdvasti keventdvan suuria paéa-
omatuloja saavien tulonsaajien verotusta. Toisaalta niita henkiloita
on varsin vihidn. Esimerkiksi pddomatulojen verouudistuksen talou-
dellisia vaikutuksia selvittdneen tyoryhmén aineiston mukaan vain
noin 30 000 henkil6ll4 oli yli 50 000 markkaa padomatuloja.'*

Selvaa joka tapauksessa on, ettd padomatulojen tasaverotus 25
prosentin verokannalla synnyttdd vakavan oikeudenmukaisuuson-

13 Padomatulojen verouudistuksen taloudellisia vaikutuksia selvittdneen tydryhmén
muistio, Valtiovarainministerién tydryhmamuistioita 1992:21, s. 22.
14 Valtiovarainministerién tyéryhmamuistioita 1992:21, s. 32—
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gelman tilanteessa, jossa verotuksen jakopoliittinen tavoite voimak-
kaana kohdistuu ansiotuloihin. On hyvin vaikea perustella sitd, miksi
tulonjakoa pitdéd tasata ty6tulojen osalta mutta ei pddomatulojen
osalta, vaikka aivan ilmeisesti padomatulojen jakautuma on tyétulo-
jen jakautumaa epétasaisempi.

Vuoden 1993 uudistuksella on kansainvélinen tausta Ruotsin ja
Norjan uudistuksissa, mutta suhteellisen padomaverotuksen malli
ei suinkaan edusta kansainvilisesti yleistd tuloverojarjestelmén
rakenneratkaisua. Pédinvastoin eriytettyd tuloverojdrjestelméi
voidaan luonnehtia pohjoismaiseksi erikoisuudeksi, jonka tietyn-
laista yllattavyyttd lis4d se, ettd jarjestelmd on otettu kéyttdon
maissa, joiden politiikassa tasa-arvoajattelulla yleensd ja jakopoli-
tiikalla verotuksessa on historiallisesti ollut huomattava sija. Uudis-
tus ei merkitse sopeutumista EY:n piiristd tuleviin verotuksen
harmonisointipaineisiin, vaan kysymyksessd on pikemminkin ko-
keilu, joka kdynnistyi Ruotsissa ja johon Norja sekd Suomi liittyi-
vat. Toisaalta ei ole todennakoistd, ettd mahdollinen EY-jasenyys
pakottaisi kyseiset maat luopumaan eriytetystd tuloverojarjestel-
maésta.

Perhekeskeisyydestd yksilokeskeisyyteen

Progressiivisessa verojarjestelméssd verotusyksikén méérittely on
keskeinen kysymys, ja tdlloin erityisesti valinta puolisoiden yhteisve-
rotuksen ja erillisverotuksen vélilld on merkittava, silla verotusyksi-
kon laajuus vaikuttaa yleensé sen piiriin kuuluvien henkiléiden vero-
asteisiin. Verolakikomitean mietinté heijastelee tuon ajankohdan
perhekeskeistd ajattelua. Perheverotusjarjestelmén valintaa késitel-
tiin mietinnéssa laajasti ja tarkastelu kohdistui ennen muuta erilai-
siin tapoihin toteuttaa puolisoiden yhteisverotus. Selvittelyn piirissa
olivat muun muassa tasausmenettely, veroluokkajarjestelma ja kulu-
tusyksikkojarjestelma.

Komitea piti puolisoiden verotuksen osalta oikeana tasausmenet-
telyn pohjana olevia kasityksid tulojen yhtaldisestd kadyttdmisestd
kummankin puolison hyvéksi samoin kuin siitd, etteivét puolisot saa
yhteisen taloudenpidon tai kotona olevan puolison kotitaloustyon
kautta sellaisia etuja, jotka olisi heiddn veromaksukykyéaén lisddvind
otettava huomioon. Tamén mukaisesti komitea ehdotti, ettd puolisoi-
ta verotettaisiin valtion tuloverotuksessa tasausmenettelyn eli split-
ting-menetelmédn mukaan.
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Verolakikomitean ehdotus tasausmenettelyn kayttoén ottamises-
ta ei johtanut lainsdddédntétoimiin, vaan puolisoiden yhteisverotus
veroluokkajakoineen jatkoi eldmi#nsd.!'® Puolisoiden yhteisverotus
edellytyksineen ja eri tyyppisine vaikutuksineen oli merkittdva tulo-
verotuksen instituutio, joka myos oli perusteellisen tutkimuksen
kohteena.!®* Ennen muuta on mainittava Antti Suvirannan laaja mo-
nografia Puolisoiden yhteisverotus vuodelta 1962. Puolisoiden kohte-
Iu verotuksessa antoi aihetta myés vilkkaalle veropoliittiselle poh-
dinnalle, ja Suvirannalla olikin syyta todeta artikkelissaan vuodelta
1964, ettd perheverotus on keskustelunaihe, joka ei koskaan nédyta
menettavin ajankohtaisuuttaan.!?

Hankkeet perheverotuksen uudistamiseksi voimistuivat 1960-lu-
vun loppupuolella, ja professori Suvirannan tehtédviksi tuli johtaa
verotuksen yksinkertaistamistoimikuntaa, jonka mietintd Tulovero-
tuksen yksinkertaistaminen ja perheverotuksen uudistaminen val-
mistui vuonna 1969.'® Toimikunta laati luonnoksen hallituksen esi-
tykseksi, ja se rakentui tasausmenettelyn pohjalle, jolloin valtion
tuloveroasteikko oli kaikille luonnollisille henkiléille yhteinen.

Tuloverouudistus toteutui vasta vuoden 1975 alusta lukien, ja
talloin puolisoiden verotus jatkui yhteisverotuksena, mutta asteikko
laadittiin tasausmenettelyn periaatetta heijastelevaksi. Tosin edus-
kunnassa syntyneen kompromissin tuloksena asteikko ei ollut puh-
taasti kyseisen periaatteen mukainen, silla puolisoiden vero oli alhai-
sissakin tuloluokissa aina vdhdn korkeampi kuin kahden yksindisen
yhtd suurta tuloa saaneen henkilén yhteensd maksettava vero.

Samanaikaisesti voimistuivat kuitenkin vaatimukset puolisoiden
erillisverotukseen siirtymisestd, ja jo sddtdessddn vuodelle 1975 voi-
maan tulleen tulo- ja varallisuusverolain eduskunta hyviksyi pon-
nen, jossa edellytettiin siirtymistd puolisoiden erillisverotukseen.
Erillisverotusjarjestelmé tulikin voimaan vuoden 1976 alusta, mutta
vain ansiotuloja koskevana. Hallituksen esityksessd viitataan perus-
teluna erillisverotukselle muun muassa siihen, etté erillisverotuksen

15 Suomessa oli kylldkin vuosina 1935-1942 kokeiltu puolisoiden ansiotulojen erilllisve-
rotusta.

16 Yleisesityksen perheverotuksen kehitysvaiheista Pohjoismaissa tarjoaa teos Gustaf
Lindencrona — Frederik Zimmer, Nordisk familiebeskatning — en komparativ studie,
Otta, Norge, 1988. - Yleiskuvan pohjoismaisesta perheverotuskeskustelusta, jota kay-
tiin ennen eriytetyn tuloverojdrjestelmén idean ldpimurtoa, antaa teos Familjebe-
skattningen i Norden, Nordiska skattevetenskapliga forskningsrddets skriftserie Nr
15, 1985.

17 Antti Suviranta, Avioliittovero vai vanhanpojanvero?, Verotus 1964 s. 145.

18 XM 1969: B 12.
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puitteissa paistidan puolisoiden suurempaan tasa-arvoon ja riippu-
mattomuuteen. Perusteena oli myds se, etta erillisverotuksella helpo-
tettiin toisen puolison ansioty6hén osallistumista véhemmaén ansait-
sevan puolison verorasituksen alenemisen johdosta.!* Aikaisemmin
olikin jo tulopoliittista kokonaisratkaisua koskevissa tarkistusneu-
votteluissa sovittu siitd, ettd aviopuolisoiden erillisverotus toteute-
taan pikaisesti.

Ilmeistd on, ettd uudistuksen taustalla ollut oletus verotuksen
vaikutuksesta ty6n tarjontaan oli oikea, silld veroekonomiset tutki-
mukset nayttavit viittaavan siihen, ettd verotukselliset keinot vai-
kuttavat tehokkaammin toissijaisen elédttdjan (secondary earner) ase-
massa olevan puolison kuin ensisijaisen elattdjdn (prime earner) ase-
massa olevan puolison tydn tarjontaan.?

Puolisoiden padomatulojen yhteisverotuksesta luovuttiin vasta
myothemmin. Tama tapahtui vuonna 1990, joten puolisoiden pddoma-
tulojen erillisvserotukseen siirryttiin jo ennen suhteellisen pddoma-
verotuksen toteutumista. Tdma muutos sisiltyi jo hallituksen esityk-
seen 109/1988 vp. uudeksi tulo- ja varallisuusverolaiksi kuitenkin
niin, etté tarkoitus oli siirtya puolisoiden pddomatulojenkin erillisve-
rotukseen vasta vuoden siirtymaajan jalkeen.

Perustelut tille periaattellisesti merkittdvalle muutokselle ovat
hallituksen esityksessa hyvin niukat. Laki sdddettiin kuitenkin yksi-
vuotiseksi, jolloin muutos ei toteutunut kyseisen hallituksen esityk-
sen pohjalta. Hallituksen esityksessa 110/1989 vp. tulo- ja varalli-
suusverolain muuttamisesta, joka johti pysyvén lain sdatédmiseen, oli
jalleen mukana siirtyminen puolisoiden padomatulojen erillisvero-
tukseen, mutta perusteluna viitattiin vain tulo- ja varallisuusverola-
kia koskevaan edelliseen hallituksen esitykseen.

Vaikka siirtymistd puolisoiden pddomatulojen erillisverotukseen
on hallituksen esityksissd perusteltu vain lakonisesti, perheverotus-
jarjestelmdén liittyvat kysymykset olivat lainvalmistelussa kuitenkin
selvitystyon kohteena.?' Ilmeistd on, ettd pddomatulojen erillisvero-
tus néhtiin johdonmukaiseksi jatkoksi ansiotulojen erillisverotuksel-
le. Uudistuksen katsottiin olevan sopusoinnussa mydés sen kokonais-
verouudistukselle asetetun tavoitteen kanssa, jonka mukaan uudis-

19 HE 63/1975 vp., s. 1.

20 Tamadan suuntaisiin tutkimustuloksiin viitataan muun muassa teoksessa Ken Messere,
Tax Policy in OECD Countries, Amsterdam 1993, s. 250-.

2] Aihetta tarkastellaan muistiossa Perheverotuksen periaatteet kokonaisverouudistuk-
sessa. Valtiovarainministerid, Vero-osasto, Lainvalmisteluyksikk6 30.9.1987.
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tuksen lihtokohtana on kaikkien tulolajien yhtdldinen verottaminen.
Lis#ksi katsottiin, ettd muutoksen suurituloisia suosivaa vaikutusta
kompensoi omaisuustulojen aikaisempaa kattavampi verotus.?

Lasten padomatulojen osalta vuoden 1993 uudistus merkitsi viime
vaihetta perheen katoamisessa verotusyksikkond.?® Tétd ennen yh-
teisverotus kohdistui lasten padomatuloihin,? mutta suhteelliseen
padomaverotukseen siirtymisen jidlkeen yhteisverotukselle ei endd
ole edellytyksii tdssdakdan kohdin. Lasten padomatuloihin kohdistu-
van yhteisverotuksen taustalla on ennen muuta ollut pyrkimys estéa
perheen sisdisilli omistusjdrjestelyilld saavutettavia, progression
pilkkomiseen perustuvia veroetuja.

Eriytettyyn tuloverojarjestelmaan siirtyminen johti myés véhen-
nysjarjestelmin jakaantumiseen: vdhennykset kohdistetaan erikseen
ansiotuloihin ja pdaomatuloihin. Muun muassa lasten elattamiseen
perustuvia ja muita sosiaalisia vahennyksid uudessakin tuloverojar-
jestelmissd on, joten niihin liittyvat veropoliittiset probleemat, kuten
kysymys siitd, missd maarin téllaiset vahennykset on ndhtévé veron-
maksukyvyn huomioon ottamisena ja missid méédrin yhteiskunnan
tuen kanavointikeinona,®® ovat sédilyneet. Namé vahennykset ovat
siirtyneet ansiotulosta valtionverotuksessa tai kunnallisverotuksessa
tehtaviksi, eikd perhesuhteiden vaikutus siten niiden kautta ulotu
pddomatulojen verotukseen.

Kokonaan vapaa perhesuhteiden vaikutuksesta ei kuitenkaan
padomatulojen vidhennysjarjestelmakaédn ole. Padomatulojen tulola-
jissa syntynyt alijddmaé on tietyissa rajoissa siirrettavissé alijadméahy-
vityksen muodossa vahennettavaksi ansiotuloista menevésta veros-
ta, ja tamaén alijddméahyvityksen enimmadismaariin vaikuttaa verovel-
vollisen tai puolisoiden lasten lukumaéara (TVL 131 §). Liséksi alijda-
méahyvitys on erityissdannoksen nojalla siirrettavissa puolisolle (TVL
134 §). Selvéai kuitenkin on, ettd eriytettyyn tuloverojarjestelmééin
siirtyminen merkitsi yksilokeskeisyyden vahvistumista entisestdén-
kin verojarjestelmdssamme.

22 Em. muistio, erit. s. 42.

23 Mainittakoon, etta vuosina 1935-1942 oli Suomessa kdytossé lasten kaikkiin tuloihin
kohdistuva erillisverotus.

24 Vuosina 1990-1992 lapsen paddomatulo lisdttiin sen vanhemman tuloihin, jonka koko-
naistulon méira oli suurempi (ETVL 29 §).

25 Ks. tidstd problematiikasta Antti Suviranta, Ceteris paribus, Verotus 1990 s. 356—-.
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Varallisuusvero pddomatulojen lisdverona

Ainakin yhdessa tarkeédsséd suhteessa nayttad nykyinen verojérjestel-
méamme vastaavan verolakikomitean ehdotusta. Komitean késityk-
sen mukaan omaisuusvero tuli varallisuusveron nimisend sailyttéa
vakautetun tulon lisiverona, ja vuoden 1993 uudistuksessa saéddet-
tiin uusi varallisuusverolaki. Vahvoja argumentteja onkin esitetta-
vissi varallisuusveron sailyttdmisen puolesta.

“Varallisuusverotusta jakopolitiikan keinona puoltaa se ndkokoh-
ta, ettd Suomessa, kuten yleensid markkinatalousmaissa, varallisuus-
erot ovat aivan ilmeisesti tuloeroja suurempia. Saman verokertymén
ottaminen varallisuuden perusteella tulojen asemesta on myds siind
suhteessa oikeudenmukaisempaa ja tietyssd mielessd demokraatti-
sempaa, ettd tdlloin verotus kohdistuu omaisuuden hallitsemiseen
eikd sen muodostamiseen tulojen avulla.

Myos veronmaksukykyisyysnakokohdat puoltavat varallisuusve-
rotuksen siilyttamista tietynlaisena padomatulojen tdydennysvero-
na. Tyotulojen hankkimiseen liittyy olennaisesti suurempi inhimilli-
nen uhraus kuin pddomatulojen kertymiseen, silld tyétulojen hankki-
minen sitoo verovelvollisen aikaa ja energiaa, mité taas padomatulot
eivdt normaalisti tee. Varallisuus luo lisdksi riippumattomuutta,
edustaa yleensd vakuusarvoa ja edistda luottomahdollisuuksia seka
antaa joissakin tapauksissa valtaa. Varallisuusverotuksessa voidaan
nihdi myds se kokonaistaloudellisesti myonteinen piirre, ettd veron
voidaan katsoa edistdvin sijoittamista tuloa tuottavaan omaisuuteen
ja siten tuotannolliseen toimintaan.

Myéskadn hallinnolliset ndkokohdat eivat liioin puolla varalli-
suusveron poistamista. Vargjen arvostaminen on ehké varallisuusve-
rotuksen hankalin ja eniten voimia sitova osa, mutta varojen arvosta-
minen ja varallisuuden méirittdminen palvelee myds myds monia
muita verotustarpeita ja muunkin lainsdadannén kuin veronormis-
ton tarpeita. Nettovarallisuuden maéritys on saanut eriytetyssé tulo-
verojarjestelmassd uuden roolin jaettaessa tuloja paddomatuloihin ja
ansiotuloihin, ja kiinteistdjen arvostus on tarpeen myds kiinteistéve-
roa varten. Varallisuusverotus sitd paitsi helpottaa verovalvontaa
esimerkiksi tuloverotuksessa sek# perinto- ja lahjaverotuksessa.

Silti voi olla niin, ettd varallisuusvero on teoriassa toimivampi
vero kuin kidytdnnéssd.?® Varallisuusvero on hyvin haavoittuva ve-

26 Jo yritysverotuksen kehittamislinjakomitean mietinngssd vuodelta 1984 esitettiin
varallisuusverosta luopumista, KM 1984:54, s. 146.
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ronminimointijarjestelyille, joille luo edellytyksia jo sekin, ettéd velat
arvostetaan nimellisarvoonsa ja varat usein hankintamenoa tai kiy-
paé arvoa selvisti alempaan arvoon. Suuretkin varallisuudet voivat
verotuksellisesti minimoitua sisdkkaisilla ja perattaisilla yhtiéraken-
nelmilla.” Varallisuusveron fiskaalinen merkitys on myos muodostu-
nut hyvin vahéiseksi.?® Olennaista kavennusta varallisuusveron
alaan merkitsee myos se, etteivit lahdeverotetut talletukset ja jouk-
kovelkakirjat kuulu varallisuusverotuksen piiriin. Myds kiinteistéve-
ron voidaan ainakin osittain ndhda korvaavan kiinteist6ihin kohdis-
tuvaa varallisuusverotusta.

Oma merkityksensé on ehka silldkin, ettd Ruotsissa on tehty val-
tiopdivapaatos, jonka mukaan varallisuusverosta luovutaan vuonna
1995. Vaikka viliin tulevat vaalit voivat muuttaa tilanteen, tietty
esimerkkiarvo tdlldkin lainsdddintotoimenpiteelld on. Kaiken kaik-
kiaan voi olla niin, ettd varallisuusveronkin tulevaisuus vakautettu-
jen tulojen lisdverona kdy epavarmaksi.

Lopuksi

Verotus on niitd oikeudellisen sddntelyn alueita, joiden reagointi-
herkkyys yhteiskunnan muutoksiin on suurin. Tuloverojirjestel-
médmme on vuoden 1993 uudistuksen jélkeen rakenteeltaan ja peri-
aatteiltaan ratkaisevasssa médrin toisenlainen kuin verolakikomitea
kaavaili runsaat 30 vuotta aikaisemmin. Tuloverojarjestelmén raken-
teessa on perhekeskeisyys viistynyt yksilokeskeisyyden tieltd, ja
tdmi muutos on ilmeisen peruuttamaton. Puolisoiden progressiivi-
seen ansiotulojen verotukseen ei varmaankaan ole paluuta, piddoma-
verotus on suhteellista ja vahennysten puolella kehittdmislinjana on
ollut ja on perhe- ja sosiaalipoliittisten vdhennysten korvaaminen
suorilla tulonsiirroilla. Perhekésitteen merkityksen hiipuminen tulo-
verotuksessa vdhentdd myos sitd tasapuolisen kohtelun ongelmaa,
joka liittyy yhteiseldmén eri muotojen monipuolistumiseen ja yleis-

27 Professori Edward Andersson lausuu yhden miehen mietinnéssaén: "Aivan arvaukse-
na oletan, ettd Suomen 100 varakkaimmasta yksityishenkilosta vain 50 esiintyy 100
eniten varallisuusveroa maksavan joukossa ja saattaa olla, ettd muutama naistd 100
henkilostd et maksa varallisuusveroa lainkaan.” Omaisuustulojen verotustoimikun-
nan mietint6, KM 1987:37, s. 84.

28 Vuodelta 1991 toimitetussa verotuksessa pantiin 21 821 luonnolliselle henkilélle va-
rallisuusveroa maksuun 109 milj. markkaa. Tulojen ja varallisuuden perusteella mak-
suunpannut verot verovuodelta 1991. Verohallituksen julkaisu 587, s. 20.
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tymiseen. Avioliiton tai verotuksellisen avoperheen (TVL 7.3 §) késit-
teilla on vaikea kattaa kaikkia veronmaksukyvyn kannalta rinnastei-
sia talousyksikkaja.?®

Siirtymisessd suhteelliseen padomaverotukseen voidaan néh-
di heijastumaa siitd, ettd veronmaksukyky ja oikeudenmukai-
suus ovat arviointiperusteena menettineet painoaan ja verojérjes-
telmin kansainvilinen kilpailukyky on tullut hallitsevaksi maksii-
miksi. Valuutansdannéstelyn poistuminen ja taloudellinen yhdenty-
miskehitys muutenkin ovat epiileméttd kaventaneet lainsdétdjdn
liikkuma-alaa.

Ehki kuitenkin on myés niin, ettd veropolitiikkaa ohjaavat arvot
ovat muuttuneet 1980-luvun kuluessa. Verotuksen historiassa ei voi-
da sivuuttaa Ronald Reaganin ja Margaret Thatcherin nimié. Edelli-
sen presidenttikautena aleni liittovaltion korkein tuloveroprosentti
maailman suurimmassa kansantaloudessa 70:std 28:aan ja jalkim-
méisen paaministerikautena aleni korkein tuloveroprosentti 83:sta
40:een. Kysymys on osaksi tuloverojéarjestelmén rakennevinoutuman
oikaisusta, kun veropohjaa laajentamalla tehtiin tilaa verokantojen
alentamiselle, mutta taustalla on my6s yhteiskunnallisten ndkemys-
ten muutos, joka on yleisesti heijjastunut muihinkin teollisuusmaihin.
Vaikka kehitys muun muassa Yhdysvalloissa on jo kaantanyt suun-
taa, on selvad, ettei paluuta muodollisen progression historiallisille
huipuille en&a ole.*®

Eri asia on, ettd verolakikomitean mietinnon edustamia ndkemyk-
sia ajatellen saattaa tuntua oudolta tilanne, jossa osakeyhtion voitto
on 25 prosentin yhdenkertaisella verolla siirrettavissa omistajien ku-
lutukseen tai uusiin sijoituksiin, kun vero tyétuloista voi runsaasti-
kin ylittaa 60 prosenttia. Pddoman muodostaminen padomatuloista
on verotukselliesti edullista, kun taas pddoman luomista tyotuloista
verotus tehokkaasti ehkaisee. Padomatulojen ja ansiotulojen vélises-
si verokohtelussa olevan jyrkidn eroavuuden supistaminen on vero-
politiikkamme ldhivuosien suurin haaste seka jérjestelmén sisdisen
toimivuuden ettd oikeudenmukaisuusodotusten kannalta. Voimme

29 Perhekisitteen midarittelyn ongelmia seké yleensd ettd verotuksessa kasitelladn valai-
sevasti mietinnossd Perheet ja laki, KM 1992:12, ks. erit. s. 66-.

30 Progressiivisuus ndyttdd olevan varsin ajankohtainen aihe USA:n veropoliittisessa
keskustelussa. Tilannetta kuvaa hyvin Barbara Kirchheimerin lausuma: "Progressivi-
ty has become politically more important over the last 20 years because what many
perceive as a decreasing progressivity of the tax system, increasing inequality of the
income distribution, declining resources to poverty programs, and declining income
mobility.” Artikkelissa Whither Federal Tax Progressivity: A 20-Year Review, Tax
Notes, November 12, 1992, s. 850.
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suhtautua lempeédn nostalgisesti verolakikomitean kéasityksiin siité,
kuinka vakautetun tulon lisdverotus on toteutettava, mutta emme
ehké saa mielestdmme pois kysymyst4, miksi progressiolla on tasat-
tava tyétuloja, jos tulonjakoa ei tahdota tasoittaa pddomatulojen

osalta.
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Verosaatavien perimisesta
vahingonkorvauskantein

Verosaatavia on peritty vahingonkorvausteitse yleensé tilanteissa,
joissa veron saamatta jéamisen syynd on ollut rikos. Kysymys on
voinut olla veropetoksesta, jostakin velallisen rikoksesta, kirjanpito-
rikoksesta tai vaikkapa verorikkomuksesta ennakonpidédtysten suo-
rittamatta jattdmisen muodossa. Rangaistuksen ohella valtio on
asianomistajana vaatinut saamatta ja4nyttd veroa vastaavaa vahin-
gonkorvausta. Naissi tapauksissa vahingonkorvausvaatimuksen ka-
sittelyyn ei ole liittynyt mainittavia ongelmia. Jos rikos on katsottu
naytetyksi, on vastaaja tuomittu rangaistukseen ja suorittamaan va-
hingonkorvausta. Jos taas syyte on hylatty, on rikokseen perustettu
vahingonkorvausvaatimuskin hylétty. Sellaiset tilanteet, joissa va-
hingonkorvausta olisi vaadittu syytteestad riippumatta, ovat olleet
harvinaisia.

Rikoslain kokonaisuudistuksen ensimmadisen vaiheen voimaantu-
lo vuoden 1991 alusta lukien aiheutti kuitenkin joissakin tapauksissa
tilanteen, jossa kysymys vahingonkorvauksen tuomitsemisesta ri-
koksesta riippumatta aktualisoitui. Kun ennakonpiddtyksen maéaré-
aikaisen suorittamisen laiminlyénnin rangaistavuuden edellytyksia
erdissi suhteissa tiukennettiin, syntyi ndiden juttujen tuomioistuin-
kisittelyssa tilanteita, joissa syyte oli RL 29 luvun 4 §:n (769/90) ja
RVA 3 §n 2 momentin (770/90) nojalla hylattavd. Jos syytetyltd
talloin oli vaadittu vahingonkorvausta paitsi rikoksen perusteella
myos silld perusteella, ettd vastaajan menettely perusti télle korvaus-
vastuun vahingonkorvausta koskevien normien nojalla, jouduttiin
kysymysta tarkastelemaan naiden normien valossa rikoksesta riip-
pumatta.

Verojen maksuunpano ja periminen niiden suoritusvelvolliselta
tapahtuu normaalisti hallinnollista tieta. Vahingonkorvauksen vaati-
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minen tulee kysymykseen pddasiassa sellaisissa tapauksissa, joissa
muu kuin verovelvollinen itse on menettelyllddn tai laiminlyénnil-
ladn aiheuttanut veronsaajalle veron saamatta jidmisen. Kun avoi-
missa yhtiéissd yhtiomiehet ja kommandiittiyhtitissa vastuunalaiset
yhtidmiehet ovat henkil6kohtaisestikin vastuussa yhtién velvoitteis-
ta, aktualisoituvat sanotunlaiset tilanteet padasiassa muun tyyppis-
ten juridisten henkildiden kohdalla. Téllaisia ovat ennenkaikkea osa-
keyhtitt. Seuraavassa tarkastellaankin osakeyhti6itd silmalla pitden
sddnnoksia, jotka voivat tulla sovellettaviksi vaadittaessa vahingon-
korvausta muulta kuin verovelvolliselta. Tillaisia ovat OYL 15 luvun
1-3 §:t ja erdissé tapauksissa VahingonkorvL 2 luvun 1 §.

OYL 15 luvun 1 §:ssé sdddetdédn, ettéd "perustaja, hallituksen jisen,
hallintoneuvoston jdsen ja toimitusjohtaja on velvollinen korvaa-
maan vahingon, jonka hin on toimessaan tahallisesti tai tuottamuk-
sesta aiheuttanut yhtitlle. Sama koskee vahinkoa, joka tédté lakia tai
yhtidjarjestysta rikkomalla on aiheutettu osakkeenomistajalle tai
muulle henkil6lle”. OYL 15 luvun 2 § koskee tilintarkastajaa. Saén-
noksen mukaan tilintarkastaja on korvausvelvollinen 15 luvun 1
§:ssé sdddettyjen perusteiden mukaisesti. Hin vastaa myos vahingos-
ta, jonka hénen apulaisensa tahallisesti tai tuottamuksesta on aiheut-
tanut. Jos tilintarkastajana on tilintarkastusyhteis6, vastaavat va-
hingosta yhteist seké se, jolla on pdivastuu tilintarkastuksen toi-
mittamisesta. OYL 15 luvun 3 §:n mukaan osakkeenomistaja on
velvollinen korvaamaan vahingon, jonka hin myétdvaikuttamalla
tdman lain tai yhtigjarjestyksen rikkomiseen tahallisesti tai torkeés-
td tuottamuksesta on aiheuttanut yhtiolle, osakkeenomistajalle tai
muulle henkilélle. “Muulla henkil6lla” 15 luvun 1 ja 3 §:issé tarkoite-
taan ennenkaikkea yhtion velkojaa.! Velkojiin voi kuulua myoés ve-
ronsaaja. Sddnnoksissd tarkoitettu vahinko on taloudellista vahin-
koa.

OYL 15 luvun 1 §:n edeltdjid ovat vuoden 1864 osakeyhtislain 6 §
ja, velkojien osalta, vuoden 1895 osakeyhtitlain 46 §. Ndiden sdin-
nosten tarkoituksena oli turvata velkojatahoa sellaisia yhtion halli-
tuksen ja osakkaiden yhtittoimintaa harjoittaessaan suorittamia toi-
menpiteitd vastaan, jotka loukkasivat velkojien etua, ennenkaikkea
yhtion varallisuuden havittdmistd vastaan. Sdannokset henkilkoh-
taisesta vahingonkorvausvastuusta olivat tarpeen siihen n#hden,
ettd osakeyhtidssd osakkaat — toisin kuin henkiléyhtiéissa vastuun-

1 Xs. HE n:o 27/1977 vp. s. 110.
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alaiset yhtiomiehet — vastaavat yhtion veloista ja tappiosta ldhtékoh-
taisesti vain yhtiéon sijoittamallaan omaisuudella. Saédnnoksilla vel-
kojille pyrittiin luomaan takeita siitd, ettd osakeyhtibissd ne, jotka
kayttavit yhtiossa padtosvaltaa, ottavat asianmukaisesti huomioon
velkojia suojaavat osakeyhtiglain ja yhtigjarjestyksen normit. Vuo-
den 1864 laissa asianomaisina toimenpiteind mainittiin yhtién varo-
jen jako yli edellisen vuoden tilinpaatoksen osoittaman voiton ja

muulla tavoin tapahtuva yhtigjarjestyksen rikkominen. Vuoden 1895

lain 46 §:44n sisaltyi yksiléity viittaus niihin osakeyhti6lain sa4nnok-

siin, joiden rikkominen aiheutti asianomaiselle korvausvastuun. Sa-
mat nakokohdat ovat olleet olennaisesti myos OYL 15 luvun 1-3 §:ien
taustana.’

OYL 15 luvun 1 § edellyttés, ettd vahinko aiheutetaan OYL:ia tai
yhticjarjestysta rikkomalla. Tyypillisind esimerkkeinéd velkojia va-
hingoittavista toimista, jotka samalla toteuttavat sanotut soveltamis-
edellytykset, on kirjallisuudessa® mainittu se, etté
— yhtién omaisuutta on oikeudettomasti jaettu osakkeenomistajille

tai havitetty kokonaan tai osaksi vastikkeettomin luovutuksin,

— tase ja tuloslaskelma on laadittu kirjanpitolainsdddédnnén vastai-
sesti siten, ettd ne antavat todellisuudesta poiketen liian edullisen
kuvan yhtion taloudellisesta tilasta ja

— yhtién johto on toimintakertomuksessa, osakemerkintétarjouk-
sessa tai muulla tavoin antanut virheellisié tietoja yhtién talou-
dellisesta tilasta, mikd on johtanut esimerkiksi velkojia luotonan-
nossa tai osakkeenmerkitsijoitd harhaan.

Veronsaajan kannalta tdrkeimpiad sanotunlaatuisista toimista ovat
yhtién omaisuuden osakeyhtitlain tai yhtigjarjestyksen vastainen
hivittdminen ja kirjanpidon laatiminen todellisuutta vastaamatto-
maksi. Tallaiset toimet toteuttavat usein samalla jonkun rikoksen
tunnusmerkistoén. Télloin vahingonkorvausvaatimus on perustetta-

2 Kirjallisuudesta vuoden 1895 osakeyhtitlain pohjalta ks. Taxell, Lars Erik: Ansvar och
ansvarsfordelning i aktiebolag. Abo 1963, s. 187-214; Kylakallio, Juhani: Osakeyhtién
hallituksen vastuu. Porvoo 1963, s. 4-8; Caselius, Ilmari — Heikonen, A. R. - Huttunen,
Allan: Osakeyhtio. II. 2. Kirjoittanut Allan Huttunen. Porvoo 1973, s. 122-127 ja
nykyisen osakeyhtidlain pohjalta Taxell, Lars Erik: Bolagsledningens ansvar. Abo
1983, s. 63-66; Koski, Pauli — af Schultén, Gerhard: Osakeyhtitlaki selityksin. II. 2.
uusittu painos. Tampere 1984, s. 375 ss. Kylikallio, Juhani: Osakeyhti6laki ja kdytdn-
t6. Espoo 1985, s. 370-371. Ruotsin osalta ks. Kleineman, Jan: Ren férmégenhetsska-
da sirskilt vid vilseledande av annan &n kontraktspart. Stockholm 1987, s. 303-319;
Dotevall, Rolf: Skadestdndsansvar for styrelseledamot och verkstédllande direktor.
Malmo 1989, s. 440-452.

3 Taxell, Bolagsledningens ansvar s. 64.

255


https://c-info.fi/info/?token=fxr1PdNMj3xoi2go.FkD2nx7CMGvGl7nbz9P6Kg.SwJm4q5Bw46BGStm3a5vHFvoER7QramZwuGeY96Yi0W3YJuFnjlpNcIJmfUdgkIf3qd-KuU0APpaTw12QkfcEQRaSdkVpux4noBqnVQt1A_ukj-nVgUUhdhaI24JKGwMX7YefRsHzTb-H5fOLM0_EF4_cWRLyZIGcvncurrlV9QVK1HVSX7iRhPt5GqQTRMOzPlNbnci6SLI

Juhani Wirilander

vissa rikokseen. Mutta vahingonkorvausta voidaan sanotunlaisissa
tilanteissa vaatia my6s OYL 15 luvun 1 §:n pohjalta rangaistusvaati-
muksesta riippumatta.

OYL 15 luvun 1 §:ssd mainittu henkilé voi kuitenkin tietyissa
tapauksissa menetelld velkojien intressien vastaisesti syyllistymétta
samalla OYL:n tai yhtigjarjestyksen rikkomiseen. Esimerkkind voi-
daan mainita yhtién erddntyneen velan maksamatta jattdminen hal-
lituksen tai toimitusjohtajan toimesta. Menettely ei nayttiisi olevan
suoranaisessa ristiriidassa minkdidn OYL:n sdidnnodksen tai tavan-
omaisen yhtidjarjestyksen maarayksen kanssa. Menettely on kuiten-
kin omiaan vaarantamaan velkojan saatavan ja aiheuttaa myés yhti-
6lle vahinkoa viivastyskorkojen ja mahdollisten perimiskulujen muo-
dossa. Tama koskee mm. verosaatavia.

OYL 15 luvun 1 §:n valossa on selvai, ettd yhtiolls, joka joutuu
mainitunlaisen menettelyn johdosta maksamaan viivastyskorkoja ja
perimiskuluja, on oikeus tdmén johdosta nostaa vahingonkorvaus-
kanne toimitusjohtajaa tai hallituksen jasenid vastaan. Mutta velko-
jatahoa, mm. veronsaajaa kiinnostaa kysymys, voiko velkoja téasta
riippumatta vaatia suoraan vahingonkorvausta sille aiheutuneesta
vahingosta toimitusjohtajalta tai hallituksen jdseniltd jonkun muun
normiston, esimerkiksi VahingonkorvausL 2 luvun 1 §:n ja 5 luvun
1 §:n nojalla. Tdma4& ei padsdantodisesti néyttaisi olevan mahdollista.
OYL 15 luvun 1-3 §:issd on nimenomaisesti otettu ratkaistavaksi
kysymys, milld edellytyksilld ne henkil6t, jotka muodostavat osa-
keyhtitn paittavat orgaanit, joutuvat velkojiin ndhden henkilékoh-
taiseen vastuuseen néille yhtién toiminnassa aiheuttamistaan vahin-
goista. Edellytykseksi on Suomessa asetettu, ettd vahinko on aiheu-
tettu menettelylld, joka rikkoo osakeyhtitlakia tai yhtigjarjestysta.
Téaman kaltaista rajoitusta ei ole otettu esim. Norjan osakeyhtitlain
vastaavaan sdidnnokseen.® Suomen osalta kysymyksessd ei ole mi-
kéén lain aukko, vaan lainsdatdjan tietoinen ratkaisu.® Tdmén vuoksi
velkoja ei esimerkkitapauksessamme voine muuta kuin vaatia suori-

4 Ks. Lov om aksjeselskaper 4.6.1976 nr. 59 § 15-1.

5 Lakia koskeneessa hallituksen esityksessd lausutaan 15 luvun 1 §:n osalta mm.:
"Vastuuseuraamus edellyttéd, ettd teko on vastoin osakeyhtiflakia tai yhtigjarjestys-
td. Osuuskuntalain 161 §:ssd on menty pitemmalle. Sdannoksen sanamuodon mukaan
muunkin lain kuin osuuskuntalain rikkominen johtaa korvausvastuuseen. Osakeyh-
tiolain vastuusadnnoksen soveltamisalan tdllainen laajentaminen johtaisi liian pitkal-
le menevéin vastuuseen ja myos tulkintavaikeuksiin, Niinpa ei tunnu kohtuulliselta,
ettd hallituksen jasenet joutuvat henkilékohtaiseen korvausvastuuseen esimerkiksi
siind tapauksessa, ettd he yhtién toimielimend oikeustoimen tehdesséin ovat rikko-
neet sopimusoikeudellisia sdantgja.” Ks. HE n:0 27/1977 vp. s. 110.
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tusta viivastyskorkoineen ja perimiskuluineen osakeyhtidltd, joka
(tai jonka konkurssipesd) voi puolestaan vaatia vahingonkorvausta
toimitusjohtajalta tai hallituksen jasenilta.

Passaannostd on kuitenkin veronsaajan osalta muutamia poik-
keuksia. Veron suorittamatta jittdmista ei ole yleisesti kriminalisoi-
tu, mutta ennakonpidityksen, lahdeveron, liikevaihtoveron ja tyon-
antajan sosiaaliturvamaksun osalta asianlaita on toisin. Niiden oi-
kea-aikaista suorittamista on pidetty niin tarkeédna, ettd suorittamat-
ta jattaminen madrdajassa on sdadetty tietyilld edellytyksilld ran-
gaistavaksi RL 29 luvun 4 §:ssi. Rikosoikeudellinen vastuu koskee
niit4, joiden tehtdvani on suorituksesta huolehtiminen ja sen valvon-
ta. Tallaisia ovat osakeyhtidissa ennenkaikkea toimitusjohtaja ja hal-
lituksen jasenet. Voidaan sanoa, ettd sdannoksessé tarkoitetuille hen-
kiloille on laissa asetettu veronsaajaan ndhden henkilokohtainen vas-
tuu siitd, ettd mainitut verot asianmukaisesti suoritetaan. Tdhdn
nihden on perusteltua ldhted siita, etta silloinkin, kun rangaistavuu-
den edellytykset eivdt asianomaisten osalta tdyty, veronsaaja voi
kohdistaa laiminlyéntitapauksissa sanottuihin henkiléihin Vahin-
gonkorvL 2 luvun 1 §:n ja 5 luvun 1 §:n pohjalta vahingonkorvaus-
vaatimuksen. T#td korkein oikeus onkin edellyttédnyt erdissé verra-
ten tuoreissa ratkaisuissa (KKO 18.6.1992 taltiot 1997 ja 1998, KKO
1993:15).
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Luettelo Antti Suvirannan
kirjallisesta tuotannosta

1955

"Uusi, tulo- ja menoarvioehdotuksen laskelmiin sisdltym&ton madraraha”. Lakimies 53
(1955) s. 299-324.

1956

Helsingin yliopiston lahjoitusrahastoista. Suomalaisen Lakimiesyhdistyksen julkaisuja B
79. Vammala 1956. 85 s.

1957

Indeksivoitto ja -tappio verotuksessa. Verotus 7 (1957) s. 128-136.
Miksi kidyttdomaisuuden hankkimiseksi otetun velan indeksikorotus on padomatappio?
Lakimies ja yhteiskunta 5 (1957) s. 207-208.

1958

Arvostelu Olli Ikkalan teoksesta "Kiayttdomaisuuden arvonvihennykset tulo- ja omaisuus-
verotuksessa”. Lakimies 56 (1958) s. 207-218.

Uudet sadnnékset indeksi- ja kurssitappioiden viahentamisestd. Verotus 8 (1958) s. 72-83,
129-136.

Erdiden yritysmuotojen eduista ja varjopuolista verotuksessa. Suomen Lakimiesliiton yh-
dekséansien lakimiespéivien poytédkirja. Vammala 1958. S. 105-108.

1959
Beskattning av indexreglerade 14n i Finland. Ekonomisk Revy 16 (1959) s. 109-114. Stock-
holm.
Lainhuudatusleimaveron korotuksista ja huojennuksista. Suomen Lakimiesliiton kymme-
nensien lakimiespdivien poytékirja. Vammala 1959. S. 57-65.

1960

Kunnallisverotusoikeuden jakaantuminen verotusmenettelyssa. Verotus 10 (1960) s. 215~
229.

1961

Keskusverolautakunnan ensimmaiseltd toimintavuodelta. Teollisuustaloudellinen Yhdis-
tys r.y. Vuosikirja 1960. Helsinki 1961. S. 35-47.

Verolakikomitean mietinté on valmistunut. Suomen Kunnallislehti 46 (1961) s. 228-230.

Skattelagskommitténs betankande foreligger fardigt. Finsk Kommunaltidskrift 46 (1961) s.
228-230, 249.

Palkkatyon kisite vero-oikeudessa. Viitoskirja. Suomalaisen Lakimiesyhdistyksen julkai-
suja B 109. Helsinki 1961. XXXIV + 482 s.

Eradn asianajotoimintaa sivuavan ratkaisun johdosta. Defensor Legis 42 (1961) s. 386-395.
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Palkkatyon kasitteen merkityksestd ulkomaisessa vero-oikeudessa. Lakimies 59 (1961) s.
588-596.

Hallintosdadoksen ja -padtoksen rajankayntid. Kunniajasenilleen Kaarle Kustaa Kairalle ja
Urho Jonas Castrénille heiddn tayttdessddn 75 vuotta kunnioittavasti Suomalainen
Lakimiesyhdistys. Suomalaisen Lakimiesyhdistyksen julkaisuja C 6. Vammala 1961. S.
263-271.

& Paavo Kastari & Olli Ikkala (toim.): Kunniagjasenilleen Kaarle Kustaa Kairalle ja Urho
Jonas Castrénille heidan tayttdessadan 75 vuotta kunnioittavasti Suomalainen Laki-

. miesyhdistys. Suomalaisen Lakimiesyhdistyksen julkaisuja C 6. Vammala 1961. 8 +
290 s.

1962

Uutta verolakia koskevia ongelmia. Suomen Lakimiesliiton XII lakimiespédivien pdytékirja.
Vammala 1962. S. 40-55.

Pelikorttileimaverosta. Lakimies 60 (1962) s. 157-174.

Arvostelu Horst Ehmken teoksesta “Ermessen’ und ‘unbestimmter Rechtsbegriff’ im Ver-
waltungsrecht”. Lakimies 60 (1962) s. 632-636.

Puolisoiden yhteisverotus. Vero-oikeudellinen tutkimus. Suomalaisen Lakimiesyhdistyk-
sen julkaisuja B 113. Helsinki 1962. XXIX + 334 s.

1963

Lainhuudatusleimaveron huojennuksista. Lakimies 61 (1963) s. 5-25.

Kutsu Oikeustieteellisen Tiedekunnan tohtoripromootioon huhtikuun 23 péivdnad 1963 —
Inbjudning till Juridiska Fakultetens doktorspromotion den 23 april 1963. Helsinki
1963. S. 64.

Menettelynyhteydesta verotusasioissa. Juhlajulkaisu Ilmari Caseliuksen ja Aarne Rekolan
70-vuotispdivdni 29.4.1963. Suomalaisen Lakimiesyhdistyksen julkaisuja C 7. Porvoo
1963. S. 45-259.

& Matti Ylsstalo & Olli Ikkala & P. J. Muukkonen (toim.): Juhlajulkaisu Ilmari Caseliuksen
ja Aarne Rekolan 70-vuotispdivdnd 29.4.1963. Suomalaisen Lakimiesyhdistyksen jul-
kaisuja C 7. Porvoo 1963. 312 s.

Allocation of taxable income and net wealth between spouses. Scandinavian Studies in Law
7 (1963) s. 151-166. Stockholm.

Tradet och frukterna. Tidsskrift for Rettsvitenskap 76 (1963) s. 445-454. Oslo.

Arvostelu Folke Schmidtin teoksesta "The law of labour relations in Sweden”. Lakimies 61
(1963) s. 783-787. (Toim.) Aarne Rekola. Direct taxation in Finland. An outline. 2 ed.
Helsinki 1963. IT + 24 s. Moniste.

1964

Lainhuudatusleimavero ja ulkomaalaiset. Lakimies 62 (1964) s. 359-370.

Suomen tybsopimusoikeuden kansainvalisid ongelmia. Lakimies 62 (1964) s. 807-816.

Suomen julkisen tytoikeuden kansainvilisid ongelmia. Lakimies 62 (1964) s. 997-1005.

Till frigan om tillampningen av SL 9:3 & barn utom #ktenskap. Tidskrift utgiven av
Juridiska Féreningen i Finland 100 (1964) s. 363-368.

Arvostelu Folke Schmidtin teoksesta "The law of labour relations in Sweden”. Tidskrift
utgiven av Juridiska Foreningen i Finland 100 (1964) s. 446-451.

Avioliittovero vai vanhanpojanvero? Verotus 14 (1964) s. 145-153.

Verot ja padomanmuodostus. Rakentava talouspolitiikka, '64. Helsinki 1964. S. 61-62, 64.

Den intellektuelle arbejdskrafts seerlige skatteproblemer, Diskussionsinldgg. Forhandlin-
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gerne pa det treogtyvende nordiske juristmede i Kebenhavn, den 22-24 august 1963.
Kobenhavn 1964. S. 114-115.

1965

Budjetin ulkopuolella olevista rahastoista. Lakimies 63 (1965) s. 213-230.

Valtion eldkejirjestelmin uudistamisesta. Lakimies 63 (1965} s. 273-289.

Oikeustieteen opiskelemisesta ulkomailla. Alaviite 8 (1965) n:o 2 s. 14-17.

Advance rulings by the tax authorities at the request of a taxpayer. Finland. Studies on
International Fiscal Law 50 b (1965) s. 93-102. London.

Invisible clauses in collective agreements. Scandinavian Studies in Law 9 (1965) s. 177-215.
Stockholm.

(Toim.) Aarne Rekola, Direct taxation in Finland. An outline. 3 ed. Helsinki 1965. II + 28 s.
Moniste.

1966

Labour Law. The Finnish legal system. Helsinki 1966. S. 193- 203.

The role of the member states in the unification work of the International Labour Organisa-
tion. Studia iuridica helsingiensia 4. Vammala 1966. 79 s.

Tyosopimuslain pakottavat sadnnokset tyosopimuskaudesta. Helsingin yliopiston yksityis-
oikeuden laitoksen tiedonantoja B 1. IT + 69 s. Moniste.

Virallisen vastavéittdjan lausunto Raimo Pekkasen viitoskirjasta “Sekatyyppinen tyosopi-
mus”. Lakimies 64 (1966) s. 865-875.

Truck-kielto ja palkka pankkiin -jarjestelmé. Lakimies 64 (1966) s. 550-563.

The present state of law teaching and of research into labour law and the law of
social security, and the relation between this discipline and the surrounding social
sciences, Rapport national 9, Finlande. Sixiéme congrés international de Droit
du travail et de la sécurité sociale, Rapports nationaux, Théme III. Stockholm 1966.
3s.

Veroviahennysten yksinkertaistamisen kautta verouudistukseen. Mietintd verotuksen yk-
sinkertaistamisesta ja perheverotuksen uudistamisesta. Suomen Kunnallislehti 51
(1966) s. 419-422.

Sama ruotsiksi: Genom forenklade skatteavdrag till en skattereform. Betdnkandet om
forenkling av beskattningen och reformering av familjebeskattningen. Finsk Kommu-
naltidskrift 51 (1966) s. 419422, 461.

Skattefrdgor for lontagare vid arbete i annat nordisk land &n hemlandet, Diskussion.
Nordisk skattekonference, Arrangeret af Nordisk R&d, Kebenhavn, den 25-26 april
1966, Nordisk udredningsserie 1966:4. Stockholm 1966. S. 74-76.

Organisationen av det nordiska skatterittsliga samarbetet, Diskussion. Nordisk skattekon-
ference, Arrangeret af Nordisk R&d, Kebenhavn, den 25-26 april 1966, Nordisk udred-
ningsserie 1966:4. Stockholm 1966. S. 105.

1967

Rangaistuksista ja pakkokeinoista tygturvallisuuden toteuttamisessa. Lakimies 65 (1967) s.
229-243.

Les grandes tendances du droit du travail 4 I'époque contemporaine, Pays scandinaves.
Revue internationale de droit comparé 19 (1967) s. 89-107. Paris.

Forslag om férenklade avdrag och familjebeskattning enligt tudelningsprincipen i Finland:
Férsta etappen pé vigen till loneskatten. Skattenytt 17 (1967) s. 267-262. Leksand.
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& Tauno Ellild: Lausunto eldkelaitoksen saatavan etuoikeudesta konkurssissa ja ulosotos-
sa. S.1. 1967 19 s.

Harkintaverotus ja verotettavan oikeusturva. Keskustelua. Liikeverotuspédivit 27.—
28.10.1966. Vammala 1967. S. 97— 98, 100~101, 105-106.

1968

Arvo Sipild 70-vuotias. Lakimies 66 {1968) s. 183-191.

Territorial limits of fiscal authorities on succession and wealth taxes, Finland. Cahiers de
droit fiscal international 53:2 (1968) s. 167-181. Montevideo.

Kunnallisen menettelytapalain sdatdmisjarjestyksestd kunnallisen itsehallinnon laajuuden
perustuslainsuojan kannalta. Korkein hallinto-oikeus 1918-1968 Hogsta forvaltnings-
domstolen. Helsinki 1968. S. 194-202.

1969

Itseoikaisusta asianosaisen eduksi kunnallishallinnossa. Kunnallishallinnon padakysymyk-
sid, Suomen kaupunkien ja kauppalain sihteerien yhdistyksen 30-vuotisjulkaisu. Por-
voo 1969. S. 235-245.

Tyorauhavelvollisuuden rajat. Virallisen vastavaittdjan lausunto Kaarlo Sarkon vaitoskir-
Jjasta "Tyorauhavelvollisuudesta, Tutkimus tytehtosopimuslain mukaisen tyérauha-
velvollisuuden asiallisesta ulottuvuudesta”. Lakimies 67 (1969) s. 578-590.

Oikeustapauksia, Korkeimmasta hallinto-oikeudesta, Julkisoikeudellisten saamisten kuit-
taaminen, Liikevaihtoverotoimiston pdatds veronpalautussaatavan kuittaamisesta ve-
rovelkaa vastaan oli valtion puolelta tehty kuittausilmoitus, josta ei voitu valittaa.
Lakimies 67 (1969) s. 591-598.

Puolisot verolle yhdessé vai erikseen. Helsingin Sanomat 25.5.1969.

Miten Kansainvilinen tydjarjestd vaikuttaa Suomen tydoikeuteen. Hur Internationella
arbetsorganisationen pdverkar Finlands arbetsrétt. Sosiaalinen Aikakauskirja 63
(1969) s. 303-316, 342-343.

1970

Muutoksenhaku - oikeuden- vai sielunhoitoa? Sosiologia 7 (1970) s. 135-137.

Yhdenvertaisuudesta lain edessd. Hamalais-Osakunta 1970 Vuosikirja. S.1. & a. S. 29-30.

Den nya lagen om arbetsavtal. Festskrift utgiven in anledning av Juristklubben Codex’ 30-
&rs jubileum. Juridiska Foreningens i Finland publikationsserie 40. Borgd 1970. S. 41—
53.

(Toim.) Finnish national reports to the seventh international congress for labour law
and social legislation, Warsaw 1970. Studia iuridica helsingiensia 7. Vammala 1970.
S. 26 s.

Finanssihallinnollisten toimenpiteiden luokittelusta. Lakimies 68 (1970) s. 809-815.

1971

Arvostelu Axel Adlercreutzin kirjasta Svensk arbetsratt. Tidsskrift for Rettsvitenskap 84
(1971) s. 504-510. Oslo.

1972

Tyosopimuksen patemattémyyden vaikutuksista. Ars boni et aequi. Juhlajulkaisu Y. J.
Hakulisen 70-vuotispdivani 21.1.1972. Helsinki 1972. S. 246-253.
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Direct taxation in Finland, An outline, Based on a mimeographed outline originally written
by Aarne Rekola and twice revised by the present author. Helsinki 1972. 34 s.

Tapaturma- ja liikkennevakuutuskomitean mietinté. Sosiaalivakuutus 1972:2 s. 3—4.

Tyontekijédin lakisddteisen ja sopimusperusteisen irtisanomissuojan suhteista. Lakimies 70
(1972) s. 334-344.

The income, fortune and estate tax treatment of household units, Finland. Cahiers de droit
fiscal international 57 a (1972) s. 1I/115-1I/128. Rotterdam.

1973

Virallisen vastavaittdjan lausunto Pirkko K. Koskisen viitoskirjasta “Tyontekijéiden osal-
listuminen péaatoksentekoon yrityksessa”. Lakimies 71 (1973) s. 461-479.

Ajankohtaisia kysymyksié lasten eldttamisestd verotuksessa. Verotus 23 (1973) s. 95-103.

Om anstéllningsforhallande vid fusion. Tidskrift utgiven av Juridiska Féreningen i Finland
109 (1973) s. 545-547.

Ty6ehtosopimusten tulkinnasta. Suomalainen Lakimiesyhdistys 75 vuotta. Suomalaisen
Lakimiesyhdistyksen julkaisuja C-sarja 11. Vammala 1973. S. 339-348.

& Esko Hoppu & Paavo Kekomdki & Mikko Kdmdrdinen & Juhani Wirilander (toim.):
Suomalainen Lakimiesyhdistys 75 vuotta. Suomalaisen Lakimiesyhdistyksen julkaisu-
ja C-sarja 11. Vammala 1973. VI + 382 s.

Oikeustapauksia, Tydtuomioistuimesta, Radio- ja televisiotoimittajien Liitto r.y:n tyénsei-
sauksessa kysymys tyorauhavelvollisuuden rikkomisesta. Lakimies 71 {(1973) s. 165—
166.

1974

Ty6tuomioistuinten puheenjohtajien kokous Genévessi 1.— 4.10.1973. Sosiaalinen Aika-
kauskirja 68 (1974) s. 35-38, 102-103.

Kansleri Arvo Sipila kuollut. Lakimies 72 (1974) s. 404.

Tydoikeudellinen Yhdistys r.y. jatkaa toimintaansa. Lakimies 72 (1974) s. 420.

(Toim.) Finnish national reports to the eighth international Congress for labour law and
social legislation, Selva di Fasano 1974. Studia iuridica helsingiensia 10. Helsinki 1974.
79 s.

1975

Méidraystoimen pateméttomyydestd vastaanottajan hyviksi. Lakimies 73 (1975) s. 193-
199.

Ty6tuomioistuinprosessista. Himaldis-Osakunnan juristikerho 1935-1975. Himeenlinna
1975. S. 109-116.

Tydoikeuden kansainvilisesti yhteistoiminnasta. Pykaldn Uutiset 1975 n:o 2 s. 23-25.

Kunnallinen virka- ja ty6ehtosopimusjirjestelmé tydtuomioistuimen nikékulmasta. Kun-
nallisen Sopimusvaltuuskunnan tiedotuksia 1975 n:o 3 s. 17-18.

Sekaluontoisista laeista Ahvenanmaan maakuntalainsdddannéssa. Juhlajulkaisu Urho Ka-
leva Kekkonen 1900-3/9-1975. Suomalaisen Lakimiesyhdistyksen julkaisuja C-sarja
13. Vammala 1975. S. 140-149.

& Esko Hoppu & Erkki Ailio & Edward Andersson & Pertti Muukkonen & Ilkka Saraviita &
Kauko Sipponen & Mikael Hidén (toim.): Juhlajulkaisu Urho Kaleva Kekkonen 1900-3/
9-1975. Suomalaisen Lakimiesyhdistyksen julkaisuja C-sarja 13. Vammala 1975. XVI
+ 382,
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Arbetsfreden som problem for lagstiftaren. Diskussionsinlagg. Férhandlingarna vid Det
tjugosjatte nordiska juristmétet i Helsingfors, den 24-26 augusti 1972. Vammala 1975.
S. 172-174.

1976

Inflationsbewaltigung im finnischen Zivil - und Arbeitsrecht. Inflationsbewaltigung im
Zivil — und Arbeitsrecht. Arbeiten zur Rechtsvergleichung 78. Frankfurt am Main
1976. S. 41-47.

Recent developments in Finnish labour law. Bulletin of Comparative Labour Relations 7
(1976) s. 25-30. Deventer.

1977

Ty6tuomioistuimen ja yleisten tuomioistuinten toimivallan rajoista. Lakimies 75 (1977) s.
499-508.

1978

Valta ja vastuu yritysdemokratiassa. Juhlajulkaisu Paavo Kastari 1907-13/11-1977. Suo-
malaisen Lakimiesyhdistyksen julkaisuja C-sarja 15. Vammala 1978. S. 246-258.

& Heimo Lampi: Arbitration and the role of courts: The administration of justice in labour
law, National report, Finland. International Society for Labour Law and Social Securi-
ty, 9th International Congress, Munich, 12-15 September 1978, Reports and Proceed-
ings. Band II/1. Heidelberg 1978. S. 118-131.

& Heimo Lampi: Vilimiesmenettely ja tuomioistuinten tehtavat ty6oikeudellisten oikeus-
riitojen ratkaisemisessa. Tydoikeudellisen Yhdistyksen vuosikirja 1978. Helsinki 1978.
S. 5-15.

Suomalaisen Lakimiesyhdistyksen tehtévistd. Lakimies 76 (1978) s. 942-944.

1979

Virallisen vastaviittajian lausunto Martti Kairisen viitoskirjasta “Perussubdeteoriasta tyo-
oikeuden yleisten oppien osana”. Lakimies 77 (1979) s. 583-595.

Metsiverotuksen kehittdminen. Vero-oikeudellisia esitelmid 1978. Verohallituksen julkai-
su 119. Lahti 1979. S. 177-186.

Arbitration and the role of courts: The administration of justice in labour law, Keskustelu-
puheenvuoro. International Society for Labour Law and Social Security, 9th Interna-
tional Congress. Munich, 12-15 September 1978, Reports and Proceedings, Band I
Heidelberg 1979. S. 138.

1980
Pohjoismaiden tyéneuvostoista. Tyooikeudellisen Yhdistyksen vuosikirja 1979. Helsinki
1980. S. 15-23.
Finland. International encyclopaedia for labour law and industrial relations. Deventer
1980. 174 s.

The Scandinavian Labour Councils. In memoriam Sir Otto Kahn-Freund 17.11.1900-
16.8.1979. Miinchen 1980. S. 687-700.

Oikeustapausselostuksia teoksessa International labour law reports 3. Alphen aan den Rijn
1980. S. 2, 121-123, 174181, 365, 376-377.

0 Conselho do Trabalho da Finlandia. Tendencias do direito do trabalho contemporaneo. I1I1
volume. Sao Paulo 1980. S. 77— 87.
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1981

Oikeudenkdynneistd yhteistoimintalakia koskevissa asioissa. Tyooikeudellisen Yhdistyk-
sen vuosikirja 1980. Helsinki 1981. S. 5-16.
Tuomarin riippumattomuuden toteutuminen erilaisissa yhteiskunnissa. Suomen Tuomari-
liiton v. 1980 jéarjestdmien II tuomaripéivien poytakirja. Helsinki 1981. S. 18-29.
Inflation og tillempning af aftaler, Diskussionsinldgg. Forhandlingerne pd Det otteogtyven-
de nordiske juristmede i Kebenhavn, den 23-25 august 1978. Kebenhavn 1981. S. 146-
147.

Arbejdstagerindflydelse i virksomhedsledelse, Deltagelse i beslutninger - delagtighed i
ansvar, Diskussionsinldgg. Forhandlingerne pé Det otteogtyvende nordiske juristmede
i Kebenhavn, den 23-25 august 1978. Kebenhavn 1981. S. 208~ 209.

11 diritto del lavoro in Finlandia e in Norvegia. Enciclopedia giuridica del lavoro 15. Padova
1981. S. 567-100.

1982

Todisteiden ilmoittamisesta keskitetyssad oikeudenkdynnissa. Juhlajulkaisu Aarne Nuorva-
la 1912-18/4-1982. Vammala 1982. S. 255-261.

Laki ja omatunto, Lagen och samvetet. Yhteisen kansan hydty on paras laki, Suomen
Lakimiesliiton XXVII lakimiespéivien poytdkirja, Den menige mans basta ar den
yppersta lagen, Protokoll, Finlands Juristférbunds XXVII juristdag 4.12.1981. Vam-
mala 1982. S. 24-30.

Yleiskatsaus yhteistoimintalakiin ja sitd koskevien riitojen ratkaisemiseen. Defensor Legis
63 (1982) s. 157-164.

Arbetsmiljon ~ ansvarsplacering och sanktioner, Diskussionsinldgg. Férhandlingarna vid
Det tjugonionde nordiska juristmétet i Stockholm, den 19-21 augusti 1981. Del 1.
Stockholm 1982, S. 119.

Two judgments of the Labour Court. Timo Esko: The law applicable to international labour
relations. Helsinki 1982. Appendix. 9 s.

1983

Medborgarens rattsskydd i forvaltningen. Nordisk administrativt tidsskrift 64 (1983} s. 11-
23.

Tyoérauhavelvollisuuden rajankayntia. Tyooikeudellisen Yhdistyksen vuosikirja 1982. Hel-
sinki 1983. S. 4-9.

Svenskans stallning inom centralférvaltningen. En presentation av spriklagens stadgan-
den ur réttslig synvinkel. Finlandssvensk rapport 5. S.1. 1983. 13 s.

Presidentti Aarne Nuorvalan muotokuvan paljastus (Puhe). Lakimies 1983 s. 243-245.

Kaarlo Sarkko in memoriam. Lakimies 81 (1983) s. 799-803.

1984

Pitaisiko korkeimmalle hallinto-oikeudelle sitten tehda jotakin? Kanava 12 (1984) s. 40-43.
Virkaehtosopimukset hallintolainkéytossé. Juhlajulkaisu Olavi Rytkdla 1914-4/2-1984.
Turun yliopiston julkaisuja C 47. Turku 1984. S. 103-108. )

Om besvarsvagar och besvarsmyndigheter i forvaltningsmdl. JFT 120 (1984) s. 598-605.

& H. Boitelle & K. Brorsson & J. Drebnik & S. Evju & F. Gamillscheg & J. Green & L.
Hernandez R. & P. Jacobsen & F. Kunz & T. Moore & L. Nagy & A. Powell & A. Pla
Rodriguez & A. Radovan & A. Seike & J. Sexton & F. Tapia G. & F. Walker E. & M.
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Zunft: Forms of unemployment assistance, A collaborative project. Comparative Labor
Law 6 (1984) s. 191-211. Los Angeles.

Elektronisk databehandling og rettssamfunnet, Diskusjon etter plenarmetet. Forhandlin-
gerne ved Det 30 nordiske juristmetet, Oslo, 15-17 august 1984. Del II. Oslo 1984. S.
209-211.

1985

Vilpittémastd mielestd hallinto-oikeudessa. Juhlajulkaisu Simo Zitting 1915-14/2-1985.
Suomalaisen Lakimiesyhdistyksen julkaisuja C-sarja 19. Vammala 1985. S. 274-278.

Discussion on methods of comparative labour law, National report from Finland. 11°
Congreso Internacional, Ponencias Nacionales, Tema especial. Caracas 1985. S. 69-81.
Moniste. - My®ds: Tyboikeudellisen Yhdistyksen vuosikirja 1985. Helsinki 1985.

Kaarlo Sarkko. Tydoikeudellisen Yhdistyksen vuosikirja 1984. Helsinki 1985. S. 9-11.

Kaarlo Sarkko. Suomalainen Tiedeakatemia, Vuosikirja 1983-1984. Helsinki 1985. S. 113—
115.

Labour Law. The Finnish legal system. Second, completely revised edition. Mikkeli 1985. S.
182-191.

Finland. Arbeidsretten i Norden. Stockholm 1985. S. 83-174.

& Arnmundur Backman & Stein Evju & Ole Hasselbalch & Tore Sigeman (Red.): Arbeidsret-
ten i Norden. Stockholm 1985. NU 1984:10. 460 s.

Korkein hallinto-oikeus vuonna 2000. Hamaélsis-Osakunnan juristikerho 1935-1985. H4-
meenlinna 1985. S. 176-182.

Veroasioiden muutoksenhakujarjestelmastd. Verotus 35 (1985). S. 292-295.

Uusinta virkaehtosopimuksiin liittyvdé hallintolainkadytt6d. Kunnallisen sopimusvaltuus-
kunnan tiedotuksia 1985 n:0 5 s. 36 -38.

Rittsskydd hos beslutsmyndighet och klagoinstans: Det fortsatta reformarbetet i Finland.
Medborgaren och férvaltningen. Nordiskt seminarium anordnat av Réttsfonden den
15-16 februari 1985. Stockholm 1985. S. 86-91.

Oikeustieteen tutkijoiden ja oikeustieteen tutkimuksen merkitys lainkdytdlle. Oikeustie-
teen tila ja tulevaisuus. Raportti ensimmadisistd oikeustieteen pdivistd 1984. Helsinki
1985..S. 162-166.

Miten on kehitettdva hallintolainkdytt64? Aamulehti 22.10.1985.

Om kvalitetskriterier i rattsvetenskapen. Arbejdsretligt Tidsskrift 1985 s, 251-255. Keben-
havn.

Hallintolaink#yton kehittamisestd. Suomen tuomariliiton v. 1984 jarjestamien IV tuomari-
péivien poytakirja. Helsinki 1985. S. 35-44.

1986

Arvostelu Marjatta Heikkildn ja Leena Hiklin teoksesta “Suomen lainopillinen kirjallisuus
1976-1981". Lakimies 84 (1986) s. 166-168.

Etujérjestot uusi valtiomahti? (& Sorsa, K. & Sukselainen, V. J. & Nortamo, S. & Pohtola, M.
& Hyvdrinen, P.) Suomen Kuvalehti 1986:45 s. 24-29.

On the influence of international labour standards on Finnish labour law. Kansainoikeus
Ius Gentium 3 (1986) s. 123-129.

Hallintolaink&ytté paranee ja nopeutuu. Helsingin Sanomat 18.12.1986.
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1987

Valituslupajarjestelméstid hallintoasioissa. Juhlajulkaisu Matti Yléstalo 1917-4/2-1987.
Suomalaisen Lakimiesyhdistyksen julkaisuja C-sarja 21. Vammala 1987. S. 383-387.

Tystuomioistuimen ja tydneuvoston puolueettomista jasenistd. Ty6oikeudellisen yhdistyk-
sen vuosikirja 1986. Helsinki 1987. S. 249-253.

Kolmikantaperiaatteen toteuttamisesta ILO-asioiden hoitamisessa Suomessa. Suomen ILO-
neuvottelukunnan kasikirja. ILO-asiakirjoja 3/1987. Helsinki 1987. S. 24-38.

Domarnas och domstolarnas stéllning i samhéllet. Defensor Legis 68 (1987) s. 543-551.

I vilken utstriackning kan en 6verordnad myndighet, som samtidigt dr besvarsmyndighet,
ge den underordnade myndigheten anvisningar om hur &rende skall avgoras? Tidskrift
utgiven av Juridiska Foreningen i Finland 123 (1987) s. 350-357.

Acerca del alcance y la imagen del derecho del trabajo. La proteccion del trabajo en el
mundo moderno, Obra-homenaje al profesor emérito Dr. Alfredo J. Ruprecht, Coor-
dinador Dr. Gualterio Martin Marchesini. Tijuana 1987. S. 90-94.

Hallintolainkédytén jarjestelmédn kehittdmisen nykyvaihe. Suomen Tuomariliiton v. 1986
jérjestamien V tuomaripaivien poytdkirja, Helsinki 1987. S. 30-42.

Finland. 2 uud. pain. International encyclopaedia for labour law and industrial relations.
Deventer 1987. 188 s.

1988

Discussion on methods of comparative labour law, Finlandia. XI Congreso Internacional de
Derecho del Trabajo y la Seguridad Social. Caracas 1988, Tema III, Vol. II. S. 477-486,
489-490.

Theme III: Employment injuries: Benefits and rehabilitation, Conclusiones. XI Congreso
Internacional de Derecho del Trabajo y la Seguridad Social. Caracas 1988. Tema III,
Vol. II. S. 487-488.

Tyooikeuden kansainvilistd yhdistystoimintaa. Ty6oikeudellisen Yhdistyksen vuosikirja
1988. Helsinki 1988. S. 55-59.

Den hogsta instansens uppgifter, framst inom prejudikatbildningen, Diskussionsinlagg.
Férhandlingarna vid Det 31 nordiska juristmotet i Helsingfors, den 19-21 augusti
1987. Helsingfors 1988. S. 515-516.

Workplace participation in safety and health matters in Scandinavia. Studia z prawa pracy,
Dla uszczenia 50-lecia dzialalno§ci naukowej Profesora Doktora Waclawa Szuberta.
Red. Henryk Lewandowski. Warszawa-£.6dZz 1988. S. 335-344.

Om kvalitetskriterier i rattsvetenskapen. Juridisk forskning, Indleeg om den juridiske
forskers arbejde og metoder. Red. Ole Hasselbalch. Arhus 1988. S. 18-22.

1989

Om beslutsmotivering i forvaltning och férvaltningsrattskipning. Juhlajuikaisu — Festskrift
Curt Olsson 1919-28/9- 1989. Helsingfors 1989. S. 368-374.

Tyolainsaadannon valmistelusta. Tyboikeudellisen Yhdistyksen vuosikirja 1989. Helsinki
1989. S. 79-83.

Similarities and differences in social security legislation in Scandinavia. Juhlakirja Jaakko
Pajula. Helsinki 1989. I. S. 397-408.

The role of neutrals in the resolution of interest disputes in Finland. Comparative Labor
Law Journal. Philadelphia 1989. Vol. 10. S. 310-319.

Hallintolainkdyton ajankohtaiskatsaus. Suomen tuomariliiton v. 1988 jarjestamien VI tuo-
maripdivien pdytékirja. Helsinki 1989. S. 22-31.
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Lassi Kilpi 70 vuotias. Juhlajulkaisu Lassi Kilpi 1920-4/2 -1990. Suomalaisen Lakimiesyh-
distyksen julkaisuja C-sarja 22. Helsinki 1989. S. 1-5.

& Olli Sakki & Kari S. Tikka & Matti Myrsky (toim.): Juhlajulkaisu Lassi Kilpi 1920-4/2-
1990. Suomalaisen Lakimiesyhdistyksen julkaisuja C-sarja 22. Helsinki 1989. XII +
351 s.

1990

Finland. Arbetsritten i Norden, Pohjoismaiden tyooikeus. Reviderad upplaga. Stockholm
1990. Nord 1990:42. S. 83-174, 461-467.

& Tore Sigeman & Arnmundur Backman & Stein Evju & Ole Hasselbalch. (Red.): Arbetsrat-
ten i Norden. Pohjoismaiden tydoikeus. Reviderad upplaga. Stockholm 1990. 480 s.
Nord 1990:42.

Ceteris paribus. Verotus 40. Helsinki 1990. S. 356-360.

Kansalaisen oikeusasema valtiossa. Mairdytyminen, oikeudet ja velvollisuudet. Studia
generalia iuridica, "Oikeus, tekniikka, yhteiskunta”. Toim. Erkki J. Hollo. Helsinki
1990. LE-julkaisut B:1. S. 19-25.

1991

Suomen yhdistymisvapautta ILO:n eksperttikomiteassa. TyGoikeudellisen Yhdistyksen
vuosikirja 1991. Helsinki 1991. S. 239-244.

1992

The neutral and public interests in resolving labour disputes in Finland. Comparative
Labor Law Journal 13 (1992) s. 421- 437. Philadelphia.
Itsendisen Suomen tuomioistuinlaitos. Lakimies 90 (1992) s. 1255-1268.

1993

Hallintelainkaytén vanhat ja uudet haasteet. Suomen Tuomariliiton v. 1992 jérjestdmien
VIII tuomaripéivien poytakirja. Helsinki 1993. S. 16-23. '

Den europeiska kommissionen fér demokrati genom ratten och rattsutvecklingen i Balti-
cum. Festskrift till professor Jacob W. F. Sundberg. Stockholm 1993. S. 383-390.

Korkeimman hallinto-oikeuden tayttdessa 75 vuotta. Korkein hallinto-oikeus 1918-1993
Hogsta forvaltningsdomstolen. Jyvaskyld 1993. S. 9-33.

Hégsta forvaltningsdomstolen fyller 75 &r. Korkein hallinto-oikeus 1918-1993 Hogsta for-
valtningsdomstolen. Jyvaskyld 1993. S. 34-42.
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