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I LUKU

VERONTASOITUS, VALTIONAPUJARJESTELMA,
HALLINTOVALVONTA

Nykyajan valtiossa ei valtio itse yleensi en## ole ainoana julkisen
vallan kantajana ja julkisen talouden subjektina. Julkisten tehtdviin
lisadntyminen on pakoittanut 18ytdmisn uusia keinoja ja menettely-
tapoja néiden teht'eiv'éin hoitamista varten ja luomaan siind tarkoituk-
via toumehnua, yhte1so;|a ]a yhdyskuntia 1), joille on samalla usein, jotta
ne pystyisivit tehtivinsd hoitamaan, uskottu jokin miasrd julkista val-
taa ja tehty ne itseniisiksi taloussubjekteiksi. Kaytinnollisesti tirkeim-
. pid niistd muodostumista ovat alemmanasteista paikallishallintoa varten
olemassaolevat julkisoikeudelliset itsehallintoyhdyskunnat. N&mi ns.
alkeiskunnat hoitavat nykydin miti moninaisimpia hallintotehtavid ja
tarvitsevat niista tehtivisti selvitikseen, paitsi oikeutta julkisen vallan
kiyttimiseen, myoskin varoja, joiden hankkimiseen ne valtion lainsda-
dinnén nojalla yleensi saavat kiyttidd samoja ja samantapaisia keinoja,
kuin valtiokin kiyttii hankkiakseen varoja itselleen, eli siis 1dhinnid
verotusta. Tasapainon aikaansaamiseksi toiselta puolen siind suhteessa,
ettei veronmaksajia jossakin valtion osassa kohtuuttomasti rasiteta, toi-
selta puolen taas siind, ettd sekd valtio ettd kunnat saavat riittdvésti
'varoja voidakseen hyvin hoitaa tehtdvinssd, on valtion tarkoin si&nnés-
teltdvi niinhyvin tehtiviin jako valtion ja kuntain vililld kuin n#iden
'teht'aiv'aiin hoitamiseen tarvittavain 'varojen hankinta.
asiallisesti varainhankinnan kannalta, finanssiopissa ja finanssioikeu-
dessa finanssitasoituksen eli verontasoituksen?) ni-
mella kulkeva probleemi 3).

1) Nevanlinna, Julkinen talous s. 6.
?) Nimitys »finanssitasoitus» (= Finanzausgleich) henee syntynyt Sveitsissd.
Sielti se on omaksuttu saksalaiseen ja itivaltalaiseen tieteelliscen kielenkiyttoon

1
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Tosiasiallisesti tdm& probleemi tietysti on alaltaan paljon laajempi
kuin mitd #skeinen, probleemin syntyid kaavamaisesti kuvaava, vain
valtion ja kunnan vilistd suhdetta silmilldpitdva esitys osoittaa. On
nimittdin huomattava, ettd valtiossa voi olla myds kuntaa suurempia,
julkisia tehtdvid hoitavia milloin laajemmalla milloin suppeammalla
finanssivallalla varustettuja alueyhdyskuntia. Finanssitasoituksen jir-
jestaminen valtion ja niiden korkeamman asteen itsehallintoyhdyskun-
tain, maakuntain eli provinssien, kuntain yhteenliittymain yms. vililld
on yhtd tdrkedid kuin konsanaan finanssitasoitus valtion ja alkeiskun-
tain vililld. Ja vieldkin tirkeampind esiintyy finanssitasoitus niissd
tapauksissa, joissa syntyneet vaikeudet varhaisimmin ndyttidvit kiinnit-
tianeen tieteen huomion naihin kysymyksiin, nim. valtioliiton ja sen osa-
valtioiden finanssisuhteitten jirjestelyssi. Samoin voi tietysti esim. sel-
lainen alistussuhde kuin autonoomisen mutta suvereniteettia vailla ole-
van valtion suhde p#idvaltioon aiheuttaa finanssitasoitustoimenpiteits.
Mutta finanssitasoitusprobleemin ala ei laajene vain tilld tavoin, ylos-
piin eli alkeiskuntaa suurempiin julkisoikeudellisiin alueyhdyskuntiin,
vaan on laajennus kohta puheeksi tulevalla tavalla ulotettava myos toi-
seen suuntaan eli niihin monenlaisiin enemmain tai vihemmin yksityis-
luontoisiin yhtymiin, jirjestoihin, yhdistyksiin, laitoksiin ja saiticihin 4),
jotka nykyajan valtiossa voivat liheisessi vuorovaikutuksessa valtion
viranomaisten kanssa joutua toimimaan valtion tehtivien ja tarkoitus-
ten toteuttamiseksi 5).

Finanssitasoitusta koskevassa kirjallisuudessa kisitellddn tavallisesti

ja myshemmin my®s sikéldiseen lakiterminologiaan (esim. Saksan Finanzausgleichs-
gesetz v, 1923) ja lopuksi muodossa »skatteutjimnings — »verontasoitus» — svero-
rasituksen tasoittaminens on 16ytdnyt tiensi myos Skandinavian maihin ja Suomeen.
Ks. Weill, Vierteljahresschrift 1932 s. 163, ja Statens offentliga utredningar 1933: 3 ja
1933: 4 sekd Tornguist s. 174. Edelleen: Per Lund, Skatteutjevningen ja Einar Béok,
Skatteutjamningsproblemet i Finland (Nordisk Administrativt Tidskrift 1935 s.
272 ss.). — Mainittakoon, etti Suomessa on kysymys kuntain verorasituksen tasoit-
tamisesta paraillaan erityisen valtion komitean tutkittavana. Tétd komiteaa varten
on Waronen laatinut kirjallisuusluettelossamme mainitun katsauksen kuntien tehté-
vid koskevaan lainsidddntoon ja kuntien valtionapuihin.

3) Luettelon uudemmasta finanssitasoitusta kisittelevisti kirjallisuudesta sisil-
tdd Georg Jacobyn teos Der Finanzausgleich, eine begriffliche Untersuchung (Uni-
versitas-Archiv, Rechtswissenschaftliche Abteilung, herausgegeben von Kurt Perels,

. Band 8), Miinster i. Westf. 1930, s. 65. — Ks. my0s Jessen, Vierteljahresschrift 1932
s. 599. ’
4) Erich II s. 281.
5) Vrt. Tarjanne, Lakimies 1937 s. 508.
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vain kuntain, ylemmé&n asteen itsehallintoyhdyskuntain ja valtion kes-
ken, liittovaltioissa lisiiksi liittovaltion ja osavaltioiden kesken tapahtu-
vaa tehtivdin sekd varain ja tulolidhteitten jakoa koskevia kysymyk-
sia ). Samoin on finanssitasoitusta koskevien lainsdinnosten vaiku-
tusala yleensi ollut rajoitettu. Erailld tahoilla ndyttad kuitenkin nimen-
samaan piiriin, saman kokonaisuuden yhteydessi kisiteltaviksi kysy-
mykset, jotka aiheutuvat siitdi, ettd muille yhdyskunnille ja oikeussub-
jekteille kuin suuremmille tai pienemmille julkisoikeudellisille alue-
yhdyskunnille uskotaan julkisoikeudellisia tai julkisten intressien kan-
nalta tirkeitd tai ainakin hyodyllisia tehtdvid ja annetaan naille oikeus-
subjekteille samalla, jotta ne voisivat nim& tehtidvit suorittaa, erityisii
tuloldhteitd tai taloudellista tukea yleisistd varoista. Niinpad on Saksan
finanssitasoituslaissa 23 paivalta kesakuuta 1923 (§ 61) sadnnoksia siitd,
milld tavoin valtio avustaa yksityisid hyvintekeviisyys-, koulu- ja muita
sivistyslaitoksia. Johdonmukaisuus ndyttda vaativan, ettd nidin tapahtu-
vaa julkisten varain kiyttod koskevat kysymykset myds tieteisopissa
kisitellddn yhdessi julkisoikeudellisten alueyhdyskuntain kesken tapah-
tuvaa tehtdviin ja varojen jakoa koskevien kysymysten kanssa, joihin
ne kiintedsti liittyvdat. T&dtd menettelytapaa tulemmekin noudattamaan
seuraavassa esityksessi, jossa siis valtion ja julkisoikeudellisten alue-
yhdyskuntain vilisten finanssitasoitustoimenpiteitten rinnalla myédskin
julkisten varojen uskominen muille julkisia tai yleishyodyllisid tehtivid
suorittaville oikeusmuodostumille ja tillaisesta valtiovarain kidytosta
aiheutuvat oikeussuhteet, mikili ne muuten kuuluvat tutkimuksemme
piiriin, tulevat tarkastelun alaisiksi.

Finanssitasoituksen késitteen piirin laajentaminen tills tavoin ei tie-
tystikddn merkitse sitd, etteikd saattaisi olla hyodyllista ja usein viltti-
matontiakin  finanssitasoituskysymyksia selviteltiessd tarkastella erik-
seen julkisoikeudellisia alueyhdyskuntia ja erikseen taas niiti muita
yleishyodyllisia tehtidvid suorittavia oikeusmuodostumia, joita koske-
vaksi tahdomme finanssitasoituksen kisitteen #sken suorittamallamme
laajennuksella ulottaa. Erityisesti ndyttdd olevan syytid palata mahdol-
lisimman yksinkertaiseen alkumuotoon, so. vain alkeiskunnan ja val-

%) Webb, Grice ja von Kaufmann kisittelevit vain kuntain finansseja, jotka
ovat my0s Popitzin tutkimuksen pohjana. Hensel tutkii liittovaltion ja osavaltioi-
den vilisid finanssisuhteita, Markull selvittelee finanssitasoituskysymyksid seki
osavaltioiden ettd kuntain osalta. Samoin Richard Pfaundler, System des Finanz-
ausgleichs in Osterreich auf Grund der Neuordnung im Jahr 1934, Wien 1934,
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tion keskindiseen suhteeseen, koettaessamme jo esityksemmé alussa
noudattamaamme menettelytapaa seuraten kaavamaisesti selvittdd, milla
tavoin johdutaan valtionapujirjestelmidn nimellda kulkevaan finanssi-

4 Verontasoitus, valtionapujirjestelmi, hallintovalvonta

tasoituksen muotoon.

Tshin selvittelyyn ryhdyttiessid on ldhdettdvi siitd, ettd alkeiskun-
nat ovat, vaikkakaan ne eivit kuulu valtion omien viranomaisten muo- .
dostamaan valtion varsinaiseen hallintokoneistoon, saman hallinto-orga-
nismin osia, ja ettd kunnallisen itsehallinnon voimaansaattaminen, eri-
koisaseman mydntiminen alkeiskunnille ja niiden tekeminen itsenii-
siksi taloussubjekteiksi, ei suinkaan sininsd ole mikdin tarkoitusperad
pidmiirien saavuttamiseksi. Valtion on siis, jirjestdessddn suhteitaan
kuntiin, pyrittivi mahdollisimman hyvin kokonaistuloksen saavuttami-
seen, mahdollisimman tarkoituksenmukaiseen tehtdvien, varojen ja tulo-
" lahteitten jakamiseen itsensd ja kuntien vililld. Niin ollen on, jos kiy
selville, ettd kunnille asetetut tehtdvit joissakin oloissa muodostuvat
ylivoimaisiksi kuntien taloudelliselle kantokyvylle, eivitkd epédkohdat
ja veroepitasaisuudet ole niin paikallista laatua, ettd ne voitaisiin saada
poistetuiksi muuttamalla kunnallista jaoitusta?), ensiksi luonnollisesti
otettava harkittavaksi, olisiko tasapainon saavuttamiseksi muutettava
niitd perusteita, joiden mukaan tehtdvit jaetaan valtion ja kuntien kes-
ken8). Mutta ellei katsota voitavan ryhtyid siirtdm#dn tehtdvid kun-
malta valtiolle ®), on turvauduttava muihin finanssitasoitusmenettelyn
tarjoamiin keinoihin 19). .

%) Laki kunnallisen jaoituksen muuttamisesta, ann. 19 p. toukok. 1825 (n:o0 180),
§ 2: kunnallista jaoitusta voidaan muuttaa mm., jos muutos on omiaan huojenta-
maan tai tasoittamaan kunnallisia rasituksia tai muuten edistdim3in yhteiskunnal-
lista tai taloudellista kehitysti.

8) wvon Keufmann II s. 383.

%) Kysymykseen, miti periaatteita tai normeja on noudatettava jaettaessa teh-
tdvid valtion ja kuntain kesken, ef tissd tietystikisin voida syventys. Viittaamme
vain lyhyesti siihen, ettd tismillisii s#dntojs, joiden mukaan tdmd jako olisi suori-
tettava, tuskin ollenkaan voidaan antaa (Jessen, Vierteljahresschrift 1932 s. 567).
Voidaan tosin osoittaa joitakin tehtiivid, kuten esim. maanpuolustus ja suhteet ulko-
valtoihin, jotka selvisti kuuluvat valtiolle, ja ehkd joitakin sellaisiakin, jotka aina
ja kaikissa oloissa paremmin soveltuvat kunnan kuin valtion hoidettaviksi. Mutta
tapaukset, joissa jonkun tehtdiviryhmin kuuluminen joko yksin valtiolle tai yksin
kunnalle on ilman muuta selvdd, ovat hyvin harvinaisia. Kysymys, miten tehti-
vit on jaettava valtion ja kuntain vililld, ratkeaa tarkoituksenmukaisuusndkkoh-
tien mukaan ja voi senvuoksi saada maan ja aikakauden erilaisten olojen mukaan
erilaisen ratkaisun eri valtioissa. S#annéksille, jotka eri maissa miédradvit valtion
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Yksi tarjolla oleva keino on silloin tulolghteitten uusi jakaminen val-
tion ja kuntien kesken silld tavoin, etti kuntain tulot riittdvit niiden
menojen suorittamiseen. Tiami keino siis kaytdnnollisesti katsoen taval-
lisesti merkitsee verotusjirjestelmdn uusimista, esim. niin, ettd kunnal-
lisveroja korotetaan tai sdddetddn uusia kunnille maksettavia veroja ja
valtionveroja mahdollisesti samalla alennetaan. Riippumatta siitd mitd
tissi tarjolla olevista eri menettelytavoista kaytetddn, on tuloksena se,
ettd molemmat varaintarvitsijat, valtio ja kunta, saavat tulonsa suo-
raan tulon slihteestd». Tillaista jirjestelyd, joka ohjaa myoskin kun-
nan suoraan tulon lihteelle, on finanssiopillisessa kirjallisuudessa nimi-
tetty serottelusysteemiksi» eli »liahdesysteemiksi»
(Trennungssystem, Quellensystem) 11),

Jyrkimmissd muodossaan sisdltdd lihde- eli erottelusysteemi sen,
ettd jokainen verotusvaltaa kiyttdvd varaintarvitsija saa vapaasti mii-
ratd, mistd tulolihteistd ja minkamaidridisind se tahtoo veronsa kantaa.
Sanomattakin on selvid, ettei sellainen »veroanarkia» sovi jirjestet-
tyyn valtioon. Sensijaan eivit tietystikdin mitkddn periaatteelliset syyt
ole esteeni siihen, ettd erottelusysteemis lailla tarkoin sd#nnosteltyni
lesta kiytetdin tasapainon aikaansaamiseksi valtion ja kuntain talou-
dessa. Kokemus n#yttda kuitenkin osoittavan, ettei timid systeemi

syys ja tulkinnanvaraisuus (Larsson, SST 1922 s, 302). Niin esim. Belgian valtio~
sddnto v:lta 1830 sulkee valtion toimivaltapiiristi pois »les interéts exclusivement
provinciaux et communaux». Itévallan kunnallislaki v:lta 1862 uskoo kuntien hoi-
dettavaksi kaiken »was das Interesse der Gemeinde zunichst beriihrt und inner-
halb ihrer Grenzen durch ihre eigene Krifte besorgt und. durchgefithrt werden
kann»., Suomen kunnallislainsdddédnnossd’ luetaan kunnan toimivaltapiiriin skun-
nan yhteiset talous- ja jarjestysasiat, mikidli ne voimassa olevan lakien tai asetus-

ten mukaan eivit ole julkisen viranomaisen kisiteltdvids. Vrityksistd yksityis-

kohtaisemmin mé#érdtd kunnan tehtdvipiirin rajat ks. Tornquist 5. 166.

10) Kunnallisen jaoituksen muuttamisen yhteydessd tapahtuviin yleisten rasi-
tusten tasoittamista koskeviin erikoislaatuisiin toimenpiteisiin emme voi téssi syven-
tyd. Huomautamme vain lyhyesti siitd, ettd rasitusten tasoittamiseksi suoritetta-
vien toimenpiteitten ei suinkaan aina tarvitse rajoittua vain kertakaikkiseen talou-
delliseen vilienselvittelyyn kuntain kesken. Vuoden 1925 jaoituslain 9 §:n mukaan
voidaan nimittdin, jos jaoituksen muutos aiheuttaa kunnan vakavaraisuuden mel-
koisen heikentymisen taikka sen verovelvollisille huomattavasti lisd&intyneen ja koh-
tuuttoman verotaakan, ja toinen kunta saman muutoksen kautta saavuttaa huo-
mattavan taloudellisen edun, jalkimméiinen kunta velvoittaa edelliselle suoritta-
maan korvausta joko kerta kaikkiaan taikka mé#drdvuosina.

1)  Weill, Vierteljahresschrift 1932 s. 163,
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yksinddn kidytettynd tyydyttivilld tavalla.ratkaise finanssitasoitusprob-
leemia. Erottelujarjestelmidan nojautuvaa varainhankintamenettelyd ei
" ndytd voitavan koskaan, vaikka verolait tehtiisiin kuinka yksityiskoh-
taisiksi ja mukautuviksi tahansa, saada niin joustavaksi, ettd finanssi-
tasoituksen pddmaiadrd, jona on julkisten rasitusten tasainen ja oikeu-
denmukainen jakaminen veronmaksajain kesken valtion ja kuntain
~ taloudellista asemaa jarkyttamitts 12), tulisi edes tyydyttavisti toteute-
tuksi. Tamén vuoksi on johduttu tiydentdmiin eroittelujdrjestelmai
menettelyllsd, jolle finanssitasoitusta kisittelevissd kirjallisuudessa on
ehdotettu nimityksidi »osuusjidrjestelmiy ja »avustusjir-
jestelmaay (Beteiligungssystem, Quotensystem, Zuschussystem) 13).
Osuus- eli avustusjirjestelmilld tarkoitetaan valtion ja kuntain finanssi-
suhteitten saattamista tasapainoon ja verorasituksen jakamista tasaisesti
veronmaksajain kesken silld tavoin, ettd valtio, passtimittd kuntia suo-
raan tulon lihteille, kantaa verot ja jakaa niisti sitten kunnille osuuksia
eli avustuksia. '

Kuten sanottu voidaan niitd kahta ensiksimainittua jarjestelmas,
nim. ldhde- eli erottelusysteemid ja osuus- eli avustussysteemia kiayt-
tdd, ja tosiasiallisesti niitd kai yleensd kdytetddnkin, rinnan toinen tois-
tensa kanssa. Jiarjestelyd voidaan silloin, kuten Popitz tekee, nimittda
ssekajdrjestelmaksiy (Mischsystem) 14). Pohjana on erotte-
lusysteemi: valtio koettaa jakaa veroldhteet itsensd ja julkisoikeudel-
listen itsehallintoyhdyskuntain kesken niin, ettd kunnat saisivat kay-
tettdviakseen tehtdviensd hoitamiseen tarvittavat varat. Mikili kuiten-
" kaan tasapainoa ei tdlld tavoin saavuteta, turvaudutaan erottelusystee-
mid tdydentdviddn osuus- eli avustusjirjestelmédzn: valtio jakaa kun-
nille avustuksia. ’ ’

Niin olemmekin tulleet sithen -valtion ja kuntain vilisen finanssi-
tasoitusmenettelyn muotoon, joka tapahtuu valtionapujirjes-
t el m i n puitteissa.

Valtionapujirjestelmian vahvana puolena, verrattaessa sitid pelkkien
verotusjarjestelyjen tai muiden erottelusysteemin tarjoamien keinojen

12) Vrt. Nevanlinna, Julkinen talous s. 53.
© 13) Felix Burkhardt, Zur Theorie des Finanzausgleichs (Zeitschrift fiir die
gesammte Staatswissenschaft, 84. Band 1928, s. 347); Weill, Vierteljahresschrift
1932 s. 164. i
1) Johannes Popitz, Der Finanzausgleich (Handbuch der Finanzwissenschaft,
herausgegeben von Wilhelm' Gerloff und Franz Meisel, II Band, Tiibingen 1927,
s. 357). .
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avulla tapahtuvaan finanssitasoitusmenettelyyn, on sen joustavuus.
Erottelusysteemi, jossa samat yleissddnnokset ovat voimassa kaikkiin

kunkin kunnan erikoisia tarpeita ja oloja. Samoin voidaan varaintar-

peen niin sanoaksemme »ajallinen» vaihtelu vuodesta vuoteen parem-

min ottaa huomioon vapaata harkintaa mielellddn kayttdvin avustus-
jarjestelmiin kuin jaykkien yleissddnnOsten varassa toimivan erottelu-
systeemin puitteissa. Paitsi titd avustusjdrjestelmén joustavuutta, joka
lienee huomattavalla tavalla vaikuttanut sen leviimiseen, voidaan avus-
tusjarjestelmilld osoittaa olevan eriitd muitakin hyvid puolia tai aina-
kin ominaisuuksia, joille on annettava suuri arvo, jos kunnallinen itse-
hallinto tahdotaan valtiossa toteuttaa niissi muodoissa, joihin se nyky-
ajan demokratioissa on Kiteytynyt ja joissa se tihinastisten kokemusten
mukaan niyttii antaneen parhaita tuloksia.

Paikallishallintohan voidaan, jos yksityiskohtiin puuttumatta tar-
kastelemme kysymystd vain padtyyppejd silmilldpitden, ajatella jarjes-
tettiviksi kolmella eri tavalla. Ensimmiinen mahdollisuus on se, ettd
paikallishallinto tiukasti keskitetdéin ja ettd sitd hoitavat valtion viran-
omaiset, jotka -toiminnassaan ovat valtion keskushallinnosta kiintedsti
riippuvaisia 15). Toinen mahdollisuus on valtion alueen jakaminen itse-
hallintoalueisiin ja paikal]jshallinnoh uskominen paikallisille itsehal-
lintoelimille, jotka tehdiin kokonaan valtion keskushallinnon valvon-
nasta riippumattomiksi 16). Kolmas jarjestelymuoto on tavallaan niiden
kahden muodon vililld: siind paikallishallinto uskotaan alueellisille itse-
hallintoyhdyskunnille, mutta nimé alistetaan toiminnassaan valtion val-
vonnan alaisiksi tekemittd valvontaa kuitenkaan niin yksityiskohtai-
seksi ja valtion -asioihinpuuttumisoikeutta niin ankaraksi, ettd itsehal-
linto menettdd merkityksensd ja muodostuu ensiksimainitun tyypin
mukaiseksi keskitetyksi valtionhallinnoksi 17).

Jos paikallishallinto on jérjestetty ensiksimainitun tyyppimuodon
mukaisesti, jos toisin sanoen valtion koko hallintojirjestely rakentuu
tiukan keskityksen periaatteelle, ei valtionapujirjestelmd — ainakaan
mik#li nimenomaan on kysymys kunnan ja valtion keskin#isistd suh-
teista — luonnollisesti ollenkaan voi tulla kysymykseen. Keskitetty
hallintojirjestelmihin ei nimittdin teoreettisesti puhtaassa muodossa
esiintyessdin ollenkaan tunne itseniiselld toimivallalla varustettuja,

15) Bureaucratic System, Webb s. 4.
18) The Anarchy of Local Autonomy, Webb, s. 5.
17)  Webb s. 6.
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erillisind taloussubjekteina olemassaolevia ja omavastuisina toimivia
paikallisia valtion hallinto-organismin osia. Valtionapujarjestelmalli ei
myoskddn ndytd voivan olla mitdan sijaa toisena mainitsemassamme
spaikallisitsehallintoanarkia»-tyyppisessi hallintojérjestelyssd, koska
siind paikalliset itsehallintoyhdyskunnat erottelusysteemin mukaisesti
valtion apuun turvautumatta itse hankkivat kaikki tarvitsemansa varat.
Vasta kolmas, vallitsevana pidettivd tyyppimuoto, jolle on tunnusmer-
killistd paikallisen itsehallinnon alistaminen valtion valvontaan 18), saat-
taa kiyttad valtionapujirjestelmidi ja tosiasiallisesti kiyttiikin sitd laa-
" jassa mittakaavassa. ‘ ,

Valtionvalvonnallisessa paikallisessa itsehallinnossa kiytetiin val-
tionapuja paitsi jo kdynnissdolevan, yleishyddyllisen toiminnan tukemi-
seen, myoskin synnyttimiin tdllaista toimintaa 19). Lupaamalla talou-
sen, ettd kunnat ryhtyisivit tdllaiseen toimintaan ja uhraisivat siihen
myss omia varojaan 20). Tilld tavoin valtionavut vaikuttavat valtiolle
hyodyllista toimintaa elvyttiviisti ja lisddvit hallintotoiminnan tehoa.

" - Edelleen voidaan valtionapujirjestelmin etuna mainita se valtion avulla

tuettavan toiminnan tehokkuuden liséisintyminen, joka aiheutuu siits,
ettd toiminta yleensi on paikallisia oloja hyvin tuntevien ja tuettavaan
toimintaan erityisesti perehtyneiden henkildiden hoidettavana ja tapah-
tuu vapaammissa ja joustavammissa muodoissa kuin missd valtion oma
virkakoneisto toimii. Viimeksimainitun seikan merkitys ei luonnolli-
sestikaan, mikili on kysymys kunnallisesta itsehallinnosta, rajoitu vain
valtionapujirjestelmin kédyttoon, vaan ulottuu koko hallintoalalle. Kun-
nallisen itsehallinnon tarkoituksenahan juuri on -pyrkii valtion koko-
naishallinnon mahdollisimman tarkoituksenmukaiseen mutta samalla
halpaan jirjestelyyn saattamalla paikallinen olojentuntemus ja asian-
harrastus hallinnon tarkoituksia palvelemaan. Ajatus,.ettd kunta voi
" suorittaa jonkun hallintotehtdvin paremmin, ja, kidyttien tyovoimana
luottamusvirkamiehis, halvemmalla kuin valtio, saattaa johtaa siihen,
ettd tehtdva uskotaan kunnalle, mutta valtio vastaa kuluista antamalla
tarkoitukseen valtionavun 21), '

Kuten nikyy voidaan valtionapujarjestelmailld osoittaa olevan eriitd

18) Vrt, Fleiner s. 108.

19)  Komiteamietinté n:o 13/1931 s. 8.
20) Sundberg, NAT 1935 s. 363.

) Vrt. Sundberg, NAT 1935 s. 367.
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Valtionapujiirjestelmin varjopuolia 9.

hyvid ominaisuuksia, joilla voidaan puolustaa sen kiyttamistd muuten-
kin kuin pelkéstiin finanssitasoitustarkoituksessa. Mutta jarjestel--
milli voidaan myos viittis olevan erditd heikkoja puolia ja haitallisia.
vaikutuksia. Voidaanhan periiti asettaa kysymyksenalaiseksi johtaako.
jarjestelmin kiyttaminen todella hallintotoiminnan tehokkuuden Qisaan-
tymiseen ja hallinnon kustannusten vihenemiseen kun valtionavun saa--
jat eivit yleensd ole yhti kiintesin valvonnan alaisina kuin valtion omat.
virkamiehet, eivitkd ehk# »vieraita», so. valtionapuna saamiaan varoja.
kayttdessidn noudata yhtd suurta huolellisuutta ja sastiviisyyttd kuin.
kiyttiessddan omia varojaan 22). '

Olemme tissi, puhuessamme valtionapujirjestelmén eduista ja hai-
toista, pitineet silm#lli vain alemmanasteisille julkisoikeudellisille itse-
hallintoyhdyskunnille myonnettivid valtionapuja. Jos nyt, siirtyen jal-
leen esityksessimme laajemmalle pohjalle, otamme huomioon muutkin
mahdolliset valtionavun saajat kuin alkeiskunnat, joudumme aluksi
toteamaan, ettd valtionapujirjestelmiin suoranainen, viliton merkitys.
finanssi- eli verontasoituksen kannalta katsottuna, mikili pelkéstddn.
Suomen oloja pidetdin silmills, rajoittuu padasiassa vain valtion ja kun-
tain vilisiin suhteisiin 23). Tami toteamus ei tietystikdéin merkitse sit,
etteiké valtionapujen myontdminen- muille taloussubjekteille kuin jul-
kisoikeudellisille itsehallintoyhdyskunnille saattaisi vilillisesti vaikut-
taa tehtdvien, varojen ja tulojen jakautumiseen valtion ja itsehallinto-
vhdyskuntain kesken. Mutta toteamuksestamme seuraa, ettd valtion-
apujirjestelmas, mikili on kysymys valtion suhteista omaa verotusval-
taa vailla oleviin valtionavun saajiin, ei voida selittdd finanssitasoituk-
sen vaatimaksi vilttimittomyydeksi, vaan on jirjestelmin kidyttdmista.
puolustettava muilla syilla.

Paraita perusteita, joita valtionapujirjestelmin kdyttdmisen puo-
lesta tillsin voidaan esittdd, ndyttdavit olevan valtionapujen yleishyddyl-
listd toimintaa synnyttivi ja elvyttiva vaikutus ja se valtionavun anta-
miseen usein liittyva seuraamus, etti valtionavulla tuetun yleishyodyl-
lisen tarkoituksen toteuttamiseen saadaan kiytettiviksi muitakin kuin.

valtion avustuksena antamia varoja. ‘Lupaamalla valtionavun yksityi-

2)  Vrt., Minni, NAT 1935 s. 379.

235 Ahvenanmaan maakunnan ja valtion vilisiin finanssisuhteisiin emme voi
tissi yhteydessi puuttua. Samoin on sivuutettava kysymys kirkollisverotuksen
merkityksestd verorasituksen tasoittamista tarkoittavien toimenpiteitten kannalta
nihtyni,
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selle henkilélle tai yksityisoikeudelliselle juridiselle henkilélle hyodyl-
lisend joskaan ei ehdottoman vilttaméttoménd pitdméinsd tarkoituk-
seen, valtio ehkd saa pantua alulle tarkoituksen toteuttamiseksi viltta-
mittoméin toiminnan, mutta vapautuu kuitenkin suorittamasta tdmén
toiminnan kaikkia kustannuksia. Kun valtio nim. vain avustaa
niain alullepantavaa toimintaa, merkitsee tdméa yleensi siti, ettd valtion-
avun saaja uhraa myos omia varojaan tidmén toiminnan hyviksi.
Muutenkin voidaan yleensi samoja ja samantapaisia syitid, joilla
puolustetaan valtionapujeﬁ myontamistid itsehallintoyhdyskunnille, esit-
143 jirjestelmin laajemman kiyton puolesta. Niin voidaan esim. sanoa
eriiden tehtdviin olevan luonteeltaan sellaisia, ettid valtion jiykksi,
lakien, asetusten ja ohjesidntdjen varassa toimiva virkakoneisto ei pysty
niitd hyvin hoitamaan, vaan tarvitaan sithen joustavampia, vapaammin
toimivia elimii. Edelleen saattaa valtionapujen myéntimiseen muille
taloussubjekteille kuin itsehallintoyhdyskunnille vaikuttaa pyrkimys
saada joku tehtdva tai toiminta suoritetuksi halvemmalla kuin mihin
valtio itse pystyisi. Erityisesti voi valtionapujarjestelmin avulla toteu-
tettavissa oleva pyrkimys vetidd yleishyodyllisen toiminnan palveluk-
seen palkatonta, pelkédstd asianharrastuksesta toimivaa tyovoimaa saada
suuren merkityksen hyvéintekev'aiisyystoiminnassa.' Valtionavun lupaa-
minen esim. jonkun hyvintekeviisyyslaitoksen perustamiskustannuk-
siin ja vuotuisiin ylldpitokustannuksiin ei ehk#d ainoastaan johda yksi-
1yisid uhraamaan varoja laitoksen perustamiseen ja ylldpitoon, vaan voi
my®6s saada heidit tyoskentelemisin muulla tavoin laitoksen hyviksi ja
niin ‘aiheuttamaan sen, ettd laitoksen ylldpito kiy halvemmaksi ja sen
toiminta tehokkaammaksi kuin jos se olisi valtion omassa hoidossa.
Mutta toiselta puolen kaikki se, miti edelld olemme sanoneet val-
tionapujirjestelmén varjopuolista, pitdd myoskin paikkansa kun kysy-
mystd tarkastellaan laajemmalti kuin vain julkisoikeudellisten itsehal-
lintoyhdyskuntien osalta. Epdailykset, noudatetaanko valtionavulla tue-

10 Verontasoitus, valtionapujirjestelm, hallintovalvonta

suutta ja saddstdvaisyytta ja johtaako jarjestelmin kiyttiminen siis
todella hallintotoiminnan tehostumiseen ja hallintokustannusten vihe-
nemiseen, kadyvat tietysti hyvin voimakkaiksi silloin, kun on kysymys
valtionavun saajasta, joka vield vihemmissi misréassd kuin julkisoikeu-
dellinen itsehallintoyhdyskunta on valtion suoranaisen ja tarkan val-
vonnan alaisena.

Tarkoituksenamme ei ole ryhty# tdssi perusteellisemmin pohtimaan
valtionapujérjestelmén hyvid ja huonoja puolia. Toteamme vain ly-
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Valtionapujirjestelmin kiyton laajuus ’ 11

hyesti jirjestelmzn tarjoamien etujen tai kédytdnnon pakottavien vaati-
musten kaikkialla, missi finanssitasoitustoimenpiteet ovat kidyneet tar-
peellisiksi, johtaneen timin jirjestelmin laajaan kdyttdmiseen. Eikd
valtionapujirjestelmin merkitys nykyajan valtioissa rajoitu vain siihen,
etta sitd kiytetdidn verontasauksen aikaansaamiseen, vaan jaetaan val-
tionapuja runsaasti myos verotusvaltaa vailla oleville oikeussubjekteille.
Valtioiden menoissa muodostavat valtionavustukset nyky&in hyvin huo-
mattavan osan. 'Niinpi lasketaan esim. Suomen valtion menoista suun-
nilleen kolmasosan olevan valtionapuja 24). Mielenkiintoista on my®os
panna merkille, etti Suomen voimassaolevassa hallitusmuodossa edelly-
tetddn valtionapujirjestelmin kayttdmistd 25). Samoin sisilsi vuoden
1917 kunnallislainsiidints aikaisemmin saannoksis, joissa nimenomaan
edellytettiin valtionapujen jakamista kunnille 26).

Kun valtionapujirjestelmin kdyttiminen n#inollen on osoittautunut
vilttamittomyydeksi 27), on luonnollisesti koetettava 16ytdd keinoja . jar-

)  Minni, NAT 1935 s. 375. — Vrt. Nevanlinna, Suomen valtiotalous s. 76 ja 91
sekd Eino Waronen, Kaupunkien talouden kehityksestd ja sithen vaikuttaneista teki-
jbistd, ylipainos Kansantaloudellisen aikakauskirjan IX (XXXII) vuosikerran II
niteestd 1937, s. 9. — Samoin en Ruotsissa n. 1/3 valtion menoista valtionapuja
(Sundberg, NAT 1935 s. 363 ja G. Westin Silverstolpe, Rikets finanser, Statens och
kommunernas hushallning, Stockholm 1934, s. 125 ss.). — Valtionapujarjestelmén
kéyi:iin laajuudesta Norjassa ks. Utheim, NAT 1935 s. 381, — Englannin Grants in
Aid, Webb s. 27 ss.

25) Teknillisten, maatalous- ja kauppatieteiden sekd muiden sovellettujen tie-
teiden tutkimusta ja ylintd opetusta samoin myds kaunotaiteiden harjoittamista ja
ylintd opetusta kannattaa valtio yllapltamalla ja perustamalla niitd varten, mikali
ne eivit ole yliopistossa edustettuina, erityisii korkeakouluja tai aovustamalla

niitd varten perustettuja yksityisia ]alto‘ksm (HM § 78). Valtion kustannuksella .

yllipidetisin taikka tarvittaessa avustetaan oppilaitoksia ylemp#d yleissivis-
tystd ja ylempéid kansanopetusta varten (HM § 79). Teknillisten ammattien, maan-
viljelyksen ja sen sivuelinkeinojen, kaupan ja merenkulun sekd kaunotaiteiden
oppilaitoksia tulee valtion yllipitid taikka tarpeen mukaan valtionvaroilla avus-
taa (HM § 81).

26) Ks. maalaiskuntain kunnallislain 5 § ja kaupunkien kunnallislain 5 §,
molemmat. alkuperiisessi muodossaan. Kun ndmi pykildt muutettiin 18 p, toukok.
1934 annetuilla laeilla (askok. n:ot 223 ja 221), jatettiin niistd pois maininta svaltion
kunnalle myontiamistd varoistas, mutta tdmi ei tietystikdéin merkinnyt luopumista

valtionapujirjestelmén kiyttamisestd valtmn ja kuntain vilisten finanssisuhteitten
jirjestelyssi.

D) Mamlttakoon kuitenkin, ettd mm. Koch (Staats- und Selbstverwaltung 1934
s. 54 ss.) pitdd valt.lonapu]ar]estelmaa vain epasaannolhsun oloihin, ylimenokauteen
liittyvénd ilmiond, joka on olojen vakiintuessa verotusjirjestelyilld poistettava ja
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jestelmén heikkouksien poistamiseen. Mikd onkaan luonnollisempaa
kuin ettd huomio t#lloin 1ihinni kiintyy valtionavun saajiin kohdistu-
vaan valvontaan, silld valvonnan tehostamisellahan ehki voidaan kor-
jata valtionapujirjestelmén pahimmat epikohdat, erittiinkin estds val-
tionapujen tuhlaavainen kdyttdminen 28) ja saada takeita siitd, ettd val-
tionavulla tuettua toimintaa-hoidetaan tehokkaasti ja tarkoituksenmu-
kaisesti. Mitd tdydellisemmin valtionapujirjestelmin kiytossd ilmene-
vit epikohdat voidaan valvontaa tehostdmalla poistaa,” sitd paremmin
padsevit jarjestelmdn jo puheena olleet hyvit ominaisuudet vaikutta-
maan. Samalla lisdéntyy se merkitys, mikd valtionapujirjestelmialla
on hallintovalvonnan tehokkuuden lis##jina.

‘Juuri viimeksirnainittu puoli valtionapujen antamisen vaikutuksista
on timin tutkimuksemme kohteena. Esityksemme tissi vaiheessa ei
meiddn siis tarvitse asiaan kajota enemmailti kuin osoittamalla aivan
lyhyesti milld tavoin valtionavun antaminen vaikuttaa valtion ja avus-
tuksen saajan vilisten suhteitten muodestumiseen.

Tarkastelemme tissdkin aluksi valtion suhdetta alkeiskuntiin. Ha-
vaitsemme ensiksikin, ettd valtionapujirjestelms voimakkaasti korostaa
sitd yhteenkuuluvaisuutta, jonka tidytyy vallita valtion ja paikallisten
itsehallintoyhdyskuntien vililld. Timi jérjestelmid tehostaa erityisesti
sitd seikkaa, ettd itsehallintoyhdyskunnat ovat valtiosta riippuvaisia ja
ettd ne kuuluvat osina valtion hallinto-organismiin. Mutta valtionapu-
jérjestelmd ei kuitenkaan hivitd itsehallintoa, silli se ei poista itse-
hallintoelinten ja itsehallintoyhdyskuntain vastuunalaisuutta toimen-
piteistdan. Itsehallintoyhdyskunnan etujen mukaista on saada nauttia

poistettavissa. Samoin vaatii Theo Glenk kirjansa »loppuhuomautuksessa» Sveitsin
kanttoonien finanssioloista kirjoittaessaan valtionapujirjestelmin kiytén rajoitta-
mista. Hén kirjoitaa: »Die Subventionen wirken schiidlich, Sie befiistigen die un-
richtige Aufgabenteilung, lassen die kostspielige Dezentralisation bestehen und ent-
lasten die Kantone doch nicht in dem wiinschenswerten Umfange. Sie sind ausser-
dem keine sichere Einnahmequelle fiir die Kantone, indem die meisten auf dem
blossen Budgetwege zwar nich unterdriickt, aber dock in weitgehender Weise redu-
ziert werden koénnen.»

28) Kysymys valtionapujen kiiytén valvonnan tehostamisesta on viime aikoina
meillékin usein vedetty esiin julkisuudessa. Asiasta on kirjoittanut mm, Kauppa-
lehti toukok. 6 p:nd 1938 vaatien erityisesti erilaisille yhdistyksille mybnnettyjen
valtionapujen kéyttimisen tarkempaa valvomista. Epikohtia on kieltimitti ole-
massa, silld onhan esim. kdynyt selville, etti erdissi yhdistyksissi kustannukset
jdsenmaksujen perimisestd ovat nousseet suuremmiksi kuin jisenmaksut ja valtion-
apuja nédinollen on jouduttu osaksi kayttimidn jdsenmaksujen perimiskustannusten
peittdmiseen.
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Valtionapujirjestelmi valvontakeinona ’ 13

valtionapua ja siilyttia hyvdt suhteet valtioon, ja sen vuoksi yhdys-
“kunnan elimet pyrkivit, ilman ettd valtion tarvitsee kiyttdd mitdan
varsinaisia pakkokeinoja, toimimaan tavalla, joka tyydyttad valtiota.
Samalla on paikallisille itsehallintoyhdyskunnille annettujen valtion-
apujen kiyton valvonnasta se hyoty, ettd valvonta saattaa valtion kes-
kusvirastojen omaaman asiantuntemuksen palvelemaan paikallishallin-
toa, milld seikalla erityisesti teknillisissd kysymyksissd saattaa olla hy-
vinkin suuri merkitys 29}, )
Valtionvalvonnallisessa itsehallinnossa antaa valtionapujirjestelmi
télld tavoin valtiolle sopivan ja tehokkaan itsehallintoyhdyskuntiin koh-
distuvan valvontakeinon, joka ei tee merkityksettomiksi itsehallirinon
hyvii puolia eikd muutenkaan riistd itsehallinnolta sen erikoisluonnetta.
Erityisen selvani esiintyy timi# valtion ja-itsehallintoyhdyskunnan vali-
nen vuorovaikutus kysymyksen ollessa valtionavuista, joihin liittyy

vksityiskohtaisia, ehdonluontoisia lisiméairidyksid. Valtionavuthan voi-
aiheuttaa avustuksen menettimisen tai muita valtionavun saajalle hai-
tallisia seuraamuksia. Kun valtionapuihin liitetddn tdllaisia ehtoja pyr-
kii avustusta nauttiva itsehallintoyhdyskunta luonnollisesti oman suo-
ranaisen etunsa vuoksi tdyttimdin ndmi ehdot eli siis toimimaan silla
tavoin kuin valtio tahtoo asiassa toimittavan, eikd valvonta muodostu
samalla tavoin byrokraattiseksi kuin valtion omiin viranomaisiin ja vir-
kamiehiin kohdistuva valvonta 30). Niin valtionapujirjestelmi ja sithen
liittyvd valvonta antavat valtiolle keinon ohjata valtionapuja nauttivien
itsehallintoyhdyskuntien toimintaa varmalla ja voimakkaalla, mutta
kuitenkin pehmealld kidelld 31). _

Tallaisista seikoista siis lihinnd riippuu valtionapujirjestelméan mer-
kitys julkisoikeudellisiin itsehallintoyhdyskuntiin kohdistuvan valvon-
nan kannalta. On helppo havaita, ettd valtion suhde muihin valtion-
apujen saajiin muodostuu p#spiirteittiin samanlaiseksi. Valtionavun
saaja joutuu yleens# aina milloin l18ysempésn milloin kiintedmp#an riip-

) Webb s. 22.
) Webb s. 18,

31) »In fact, judged by actual day-by-day results, the Grant in Aid, whether
we like it or not, has become a governmental instrument of extraordinary potency
for good ‘or ill, of greater actual importance in the lives of the people than parts
of the Constitution to which more attention is directed»> (Webb s. 2.) — Vrt. myos
Larsson, NAT 1935 s. 310, Sundberg, Kommunalritt s, 342 ja Maunz, Die Staats-
aufsicht s. 63.
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puvaisuussuhteeseen valtioon nihden ja valtio péddsee tdlld tavoin vai-
kuttamaan valtionavun saajan toimintaan.

Yllittivad on joutua toteamaan, ettid valtionapujirjestelmidn sen jo
nykyiin hyvin suuresta ja, kuten niyttdd, vuosi vuodelta yhid lisddn-
tyvistd 32) kidytdnnollisestd merkityksesti huolimatta, on tieteisopissa
kijnnitetty vain varsin vihin huomiota. _

Tamén voitaneen selittid johtuvan siitd, ettd julkista taloutta tie-
teellisesti kisiteltiessi yleensikin kiinnitetdin enemmin huomiota val-
tion tuloihin kuin menoihin ja pohditaan piidasiallisesti valtion tulojen-
hankinnan, erityisesti verotuksen alaan kuuluvia kysymyksis 3%). Ni-
menomaan juuri finanssioikeudessa kisitelldin laajasti verotusta, mutta
valtion menot tulevat puheeksi usein vain jo sellaisenaankin suhteelli-
sen suppeiden, valtion tulo- ja menoarviota koskevien esitysten osina.
Finanssiopin alalla on asianlaita sikili toinen, ettid finanssioppi on vero-
tusta tutkiessaan joutunut kiinnittimiin huomiota niihin muihinkin
keinoihin, joita voidaan kayttdd pyrittdessi julkisten rasitusten tasai-
seen ja oikeudenmukaiseen jakamiseen, ja, jouduttuaan tilla tavoin tut-
kimaan finanssitasoituskysymyksid, ollut pakoitettu kiinnittdm#dn huo-
miota myds valtionapujirjestelméain.

Tamin jirjestelmin finanssiopillinen tutkiminen, selvittely, missd
vloissa ja milld tavoin jarjestelmdd on kiytettdvi, vaatisi kuitenkin sit-
ten, kun jirjestelmd on positiivisessa oikeudessa toteutettu ja saanut
suuren kiytinnéllisen merkityksen, tdydennyksekseen kunkin maan
positiivisen oikeuteen nojautuvaa finanssioikeudellista, valtiosé&into-

_oikeudellista ja hallinto-oikeudellista selvittelyd, jossa jarjestelmin
kdyttimisen edellytyksid ja vaikutuksia tutkittaisiin. Tallaista perus-
teellisempaa selvittelyi ei oikeustiede vield ole suorittanut tietsiksemme
missddn maassa. Valtionapujarjestelmdda on, kuten jo mainitsimme,
liittovaltioiden finanssioloja tutkittaessa kisitelty p#uasiassa finanssi-
opillisesti ja kiinnittimittd erikoisemmin huomiota asian oikeudelliseen
puoleen. Sama on, erdin .vdhiisin poikkeuksin, ollut asianlaita julkis-
oikeudellisiin itsehallintoyhdyskuntiin kohdistuvaan, valtionapujirjes-

32) Nevanlinna, Julkinen talous s, 49.

33) Johannes Popitz lausuu sattuvasti alkusanoissaan Arnd Jessenin artikkeliin’
sDer deutsche Finanzausgleich in Theorie und Praxis»: »Die deutsche Finanz-
wissenschaft muss sich den Vorwurf gefallen lassen, das sie die Lehre von den
offentlichen Ausgaben vernachlissigt und sich im wesentlichen mit den Deckungs-
mitteln, inshesondere mit den Abgaben befasst hats. (Vierteljahresschrift fiir
Steuer- und Finanzrecht 1932 s. 559.) ‘
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telmin kiyttod selvittelevidn tutkimukseen nihden. Ei edes Englan-
nissa, jossa valtionapujarjestelms on valtion ja kuntain taloudellisten
suhteiden jirjestelyssi saanut suuren merkityksen jo paljon aikaisem-
jempia tutkimuksia, jotka voimassaolevaa oikeutta silmilldpitden sys-
temaattisesti selvittdisivdt valtionapujirjestelmaa rajoittumatta vain sen
etujen ja haittojen esittimiseen. '

Niin ollen joutuu esilléoleva tutkimuksemme valtionapujirjestel-

mistd hallintovalvonnan kannalta katsottuna tirkeilta osiltaan jo lahto-
kohdissaankin " liikkumaan oikeustieteelle melko uusilla oikeusaloilla.
Tami koskee erityisesti kirjan loppuosaa, jossa koetetaan tehdid selkoa
valtionavun antamisen oikeudellisesta luonteesta ja vaikutuksesta (IV
luku), valtionavun.ehdoista (V luku) ja valtionapujirjestelmistd hal-
lintovalvonnan tehostajana (VI luku). Lievimmin sanoen niukka on
myos III luvussa (»Valtionapu») kosketeltuja kysymyksid kisittelevi
kirjallisuus. Sensijaan on hallintovalvonnasta (II luku) ja valtionval-
vonnasta yleensi kylld kirjoitettu paljonkin, mutta ne erikoiset kysy-
mykset, joita valtionapujérjestelmd synnyttdd, ovat hallintovalvontaa
kdsittelevassa kirjallisuudessa toistaiseksi jadneet huomiotta. Kirjalli-
suudesta emme siis, kuten sanotusta kiy selville, voi tehtdvissimme
saada paljonkaan johtoa. Ja kun kirjassamme kosketellut kysymykset
vain melko harvoissa tapéuksissa ovat joutuneet ylimpien tuomioistuin-
ten ratkaistaviksi, joten my6s oikeustapausaineisto on hyvin niukka,
joudumme tutkimuksemme lihteend kiyttimiin etupiissi siti melko
runsasta lainsdddéntod, mikd valtionavuista on olemassa. Lakeihin ja
asetuksiin otettuja valtionapuja koskevia siinnoksid tiydentivad aineis-
toa sisaltdvit lukuisat alempien. hallintoviranomaisten antamat hallin-
olevain asiain kisittelyssi noudattamaan menettelyyn, olemme mahdol-
lisuuksien mukaan koettaneet tutkimuksessamme kiinnittii huomiota.

Kun suurin osa valtionavuista meilld nykyddn on kouluavustuksia,.

olemme tdssid viranomaisten toimintaan kohdistuvassa tarkastelussa
pitdneet- silm#lla erityisesti niitd viranomaisia, joiden kautta kouluavus-
tukset kulkevat. )

Kun, kuten jo tdstd johdannosta ilmenee ja kuten jilempidnid seu-.

merkitykseltdsin suurin ja tirkein osa valtionavuista menee julkisoikeu-
dellisille itsehallintoyhdyskunnille, on tietysti lihelld se ajatus, ettd
tutkimus olisi ollut rajoitettava vain niitd koskevaksi. T#mai .olisi ollut

@]
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sitdkin houkuttelevampaa, kun luonnollisesti voitaisiin helpommin
pasdstd tasmillisiin ja tarkkoihin tuloksiin, jos rajoituttaisiin vain itse-
hallintoyhdyskuntiin, joiden jarjestysmuoto ja suhteet valtioon on lain-
sdfadinnolla yksityiskohtaisesti jarjestetty tai muuten kiytinnén vah-
vistamina jo tdysin vakiintuneet. Niin rajoitettuna ei tutkimus kui-
‘tenkaan, kun avustuksia useissa tapauksissa annetaan mytiskiri yksi-
tyisoikeudellisille yhtymille ja laitoksille, jopa monasti aivan samojen
‘perusteiden ja sidnt6jen mukaan ja samoin velvoituksin kuin kunnille-
kin 3¢), antaisi oikeata kuvaa valtionapujirjestelmistd eivitkd tamin
jarjestelmin luonteenomaisimmat piirteet pissisi riittavin selvisti esille.
Timin vuoksi ulotamme tutkimuksemme koskemaan muitakin valtion-
apujen saajia kuin vain julkisoikeudellisia itsehallintoyhdyskuntia.

' M) Tarjanne, Lakimies 1937 s. 514,
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II LUKU
HALLINTOVALVONTA

1. Kisite.

»Valvonta» ei suinkaan ole vain julkisoikeudellinen, ei edes pelkki
oikeudellinen kisite, vaan esiintyy valvontatoimintaa mitd moninaisim-
milla eldménaloilla. Tdmén vuoksi ei julkisten yhdyskuntien elintoi-
mintoihin sisdltyvdd valvontaa kasiteltdessi voida olla kiinnittaméattd
huomiota siithen, miké merkitys valvonta-sanalla on tavallisessa kielen-
kaytossi.

Verbi »svalvoa», joka intransitiivisena merkitsee nukkumisen vasta-
kohtaa, valveilla eli hereilld oloa, tarkoittaa tihin merkitykseen kiin-
tedsti liittyen transitiivisena esiintyessdin jatkuvaa, herkeimitontd
" huomiointia ja silmilldpitoa 1), jonka toiminnan subjekti, valvoja eli
valvova henkil, kohdistaa muuhun kuin subjektin omasta tahdosta
valittomaésti riippuvaan toimintaan taikka tapahtumiseen. Timi on kui-
tenkin vain osa valvonnan sisillosts, silld ilmeisesti valvonta merkitsee
jokapdivdisessd puhekielessikin enemmin kuin pelkkii huomiointia,
tarkkailua ja silmélldpitoa 2). Kuka tahansa voi koettaa tarkata, ilmoit-
taako Neiti Aika puhelimessa oikeita aikoja tai kulkevatko valtion rau-
tateiden junat aikataulun mukaan, mutta tillainen tarkkailu ei ole val-
vontaa, ellei tarkkailijalla ole mahdollisesti havaitsemiensa virheiden
tai epakohtien. oikaisemiseksi k#ytettivindin tehokkaampia keinoja
kuin esiintyd sharmistuneena myodhistyneens» tai shuolestuneena
. ilman kosteuspitoisuutta, ukkosta, merenpinnan korkeusvaihteluita ja
muita luonnonilmiéits voidaan tarkkailla, mutta ei valvoa3). Valvon-
taa voidaan sanoa harjoittavan vain sellaisen valvontasubjektin, henkilon

1) Vrt. Schoenborn s. 8.
2) Willgren, Forvaltningsritt. s. 303.
3) Triepel s, 111. )
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. " tai viranomaisen, joka voi epikohtia havaitessaan tehokkaasti toimia
niiden poistamiseksi4). Pelkki tietojen hankkiminen, esim. vienlas-
kun tai tilastollisten tutkimuksien toimittaminen ei siis sellaisenaan ole
valvontaa 5).

Valvonnalle, sana otettuna siini laajassa merkityksessi, joka silla on
yleisessi kielenkdytossd, nidyttdd niinollen olevan ominaista ensiksi
jonkin toiminnan jatkuva tarkkaileminen sen seikan
selvittimiseksi tapahtuuko toiminta etukdteen ma&rityn ohjeen tai
suunnitelman mukaan taikka muuten normaalilla, odotetulla tavalla.
Tshin tarkkailutoimintaan liittyy sitten valvonnan toinen funktioni:
oikaisutoimet eli toimenpiteet sen johdosta, ettd valvonnanalai-
nen toiminta poikkeaa oikeilta raiteiltansa ¢).

Tarkastellessamme, esiintyykd valtion elintoiminnoissa selostetunlaa-

liseen eroon, joka tidssd suhteessa on olemassa poliisivaltion ja liberaa-
lisen oikeusvaltion vililld. Poliisivaltiollehan on juuri ominaista valtion.
kaikkialle, my6s yksityisen toiminnan alalle tunkeutuva holhous- ja
ohjausvalta 7). Valvontaoikeus, joka ei rajoitu pelkki#n tarkkailuun,
vaan sisdllyttas itseensd myos toimenpiteet havaittujen epdkohtain pois-
tamiseksi, on poliisivaltiossa laaja ja periaatteessa rajoittamaton. Toisin -
on asianlaita liberaalisessa oikeusvaltiossa: valtio ei pidd tehtdvinsan
ryhtyd ohjaamaan kaikkea sen siséipuolella tapahtuvaa toimintaa, vaan
harjoittaa valtaansa vain mi#rdttyyn rajaan asti jdttden vallanalaisil-
leen tdmin rajan toisella puolella vapaan toimintapiirin8). Liberaali-
sessa oikeusvaltiossa valtionvalvonta siis aina nojautuu erityisiin oikeus-
perusteisiin ja vain niiden salliessa valtio voi tunkeutua alaistensa
vapauspiirin sisille 9). Mutta tillaisessakin valtiossa valtiovallan kidy- -

4) Vrt. Schoenborn s. 9.

5)  Willgren, Forvaltningsratt s. 303. - .

8) Triepel (s. 120) kirjoittaa: »Demnach zerfillt die Beaufsichtigung, die wir
dem Staate als eine einheitliche wirksamheit zuschreiben pflegen, in zwei Ver-
richlungen. Wir wollen sie als Beobachtungsfunktion und Berichtigungsfunktion.
einander gegeniiberstellen. Die erste ist die unentbehrliche Voraussetzung der
zweiten, und sie ist anderseits wertlos, wenn sie nicht im Hinblick auf die zweite
erfolgt.> Samaa jaoittelua seuraa Kerl Friedrichs, Gemeindeaufsicht (Verwaltungs—
archiv 1925) s. 74.

7) Mayer II s. 3%4.

8) V. Merikoski, Kansalaisten perusoikeuksista, Lakimies 1932 s. 103.

%) Vrt. Mayer II s. 394; Schoenborn s. 19 ss; Séradahl s. 343,
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pidiittad itselleen’ yksilon vapautta rajoittavia valvontaoikeuksia. Kun
lisiksi muistamme, ettd yksilon vapauépiirin muodostaminen ei rajoita
valtion kaikkea toimintaa ja ettd valvonta kuuluu erottamattomasti,
valttimattomand tdydennyksend deseniralisoituun hallintojirjestel-
mi#n 1), saamme hyvin kisityksen siitd, mikd merkitys valvonnan
luontoisella toiminnalla on myds nykyajan liberaalisen oikeusvaltion
elimissi: hyvin suuri osa valtion toiminnoista on lakien, asetusten ja
muiden yleissddnnosten noudattamisen tarkkailua ja toimenpiteits,
jotka tarkoittavat tehostaa tillaisten yleissddnniosten tai yksityistapauk-
sia koskevien méiidrdysten noudattamista. Jos valtion perustoiminnot
klassillista kolmijakoa noudattaen jaetaan lainsaddidntson, lainkdyttoon
ja taytantoonpanoon eli hallintoon, on niisti oikeastaan vain lains#i-
dintotoiminta sellainen valtion perustoimintojen ryhmi, joka ei ole
yhteydessid valvontatoimien kanssa. Lainsdidéntéhin nim. tarkoittaa
valtiossa noudatettavien oikeusohjeitten vahvistamista, valtiossa voi-
massa olevan oikeusjirjestyksen luomista, kehittimistid ja _midrittele-
mistd 11). Siihen ei siis' sisilly mitidsin valvontatoimintaa. Hallinnon
eli tdytdntoonpanon tehtiivini taas on, osaksi sen kiytettivissid olevin
omin keinoin, osaksi lainkdytén avulla, huolehtia siit#, ettd lainsiidin-
toon sisdltyvid tai muulla tavoin voimaan tulleita yleisohjeita ja mia-
rayksid noudatetaan. Hallintoon valtionvalvonta lihinnid kuuluu 12),
mutta ndin tulee myos lainkdytto jilempind tarkemmin puheeksi otetta-
valla tavalla vedetyksi valvontatoiminnan palvelukseen.

Valtion valvontatoiminta on kuitenkin seki sisdllltddn ettd muo-
doiltaan niin monivivahteista, ettd sen tutkiminen ehdottomasti edellyt-
téd alajaoitteluihin turvautumista. Jaoitteluperusteita on tarjolla usei-
takin. Jos niistd, muihin jaoitteluihin tissi puuttumatta, otamme kiy-

~

%) Herrnritt s. 191. — »La tutelle administrative est donc, on ne saurait trop
y insister, une institution de liberté. Elle trouve tout a la fois scn origine et sa fin
dans la décentralisation. Sans doute peut-il 3 la premiére vue paraitre paradoxal
de rapprocher ces deux notions en apparence contradictoires; mais si, dans les
faits comme dans le domaine des idées, la tutelle administrative s’oppose a la
décentralisation pour en marquer les limites, il n'en est pas moins vrai que ces
notions sont indissolublement liées et que dans un Etat unitaire la décentralisation
ne vas pas sans tutelle ni la tutelle sans décentralisation.» (Maspétiol et Laroque
5. 9) '

1) Erich II's. 169.

12)  Willgren, Forvaltningsritt s. 301,
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tettiviksi valvonnan kohteen, voimme erottaa ensiksi suoraan yksildi- f
hin, alamaisiin eli kansalaisiin kohdistuvan alamaisvalvon-
n an 13), toiseksi valtion oman virkakoneiston osiin kohdistuvan vir-
kavalvonnan), seki kolmanneksi valvonnan, jonka valtio koh-
distaa valtion oman virkakoneiston ulkopuolelle jadviin, mutta kuiten-
kin hallintotoimintaan osallistuviin, valtion tarkoituksia tavalla tai toi-
sella palveleviin yhtymiin, laitoksiin ja toimielimiin. T#hén kolmanteen
ryhmiin kuuluvaa valvontatoimintaa nimitimme seuraavassa hallin-
tovalvonnaksi, jolla siis ymmirrimme sitdi valtion hallin-
totoimintaa, jonka tarkoituksena on pitda huolta
siitd, ettd erindiset valtion etua palvelevat vaik-
kakin valtion varsinaiseen virkakoneistoon kuu-
lumattomat yhdyskunnat, yhteenliittymidt ja lai-
tokset tdyttdviat niille uskotut hallintotehtdvit,
mutta eividt ylitd toimivaltansa rajojais).

Kolmijako alamaisvalvonta — virkavalvonta — hallintovalvonta ei
ole ainoa tulos, johon valvonnan kohdetta ldhtokohtanaan pitivd val-
tionvalvonnan jaoittelu voi johtaa. Hyvin tavallista on erityisestikin
aikaisemmassa saksalaisessa tieteisopissa ollut, ettd valtionvalvonnalla
(Staatsaufsicht) on tarkoitettu pelkistddn liittovaltion osavaltioihinsa
kohdistamaa valvonfatoimintaa. Kaiyttdméssimme jaoittelussa timé
sosavaltiovalvonta» ei ollenkaan esiinny erillisend varsinaisen valtion-
valvonnan alajaksona. Jaoittelun tdllaista muodostelua puolustaa se
seikka, ettei osavaltioiden valvonnalla Suomen voimassaolevaa oikeutta
tutkittaessa ole vilitontd kidytannollistda merkitystid. Jos »osavaltioval-
vontay tahdottaisiin sovittaa jaoitteluumme, olisi se nihtidvisti tehtdvi
salamaisvalvontaan», »virkavalvontaan» ja »hallintovalvontaans» rin-
nastettavaksi »valtionvalvonnan» alakisitteeksi. T&min mukaisesti

13)  Triepel s. 146.

14)  Vrt. Schoenborn s. 23 »Organaufsicht»; Triepel s. 147 sAmteraufsichts,

15)  Vrt. Maspétiol et Laroque s. 10; Hatschek s. 354; Blodig s. 47; Mayer II s,

- 392; Triepel s. 121; Stdhlberg I s. 274; Willgren, Forvaltningsrétt s, 301, — Mainit-

takoon, etti kysymys paikallisviranomaisten ja julkisten laitoksien toimintaan koh-
distuvasta keskusviranomaisten valvonnasta (le contrdle du pouvoir central sur
les activités: a) du pouvoir local, b) des établissements publics) oli elokuussa
1937 Haagissa pidetyn vertailevan oikeustieteen kongressin keskusteluohjelmassa.
Erikoisalustuksia olivat laatineet Pierre Laroque (Paris), William O. Hart (Oxford),
Arthur L. Dakyns (Steepangle), Ruiz y Comez (Havana) ja E. Forsthoff (Konigs-
berg). Kysymyksen yleisalustajana oli kongressissa saksalainen Theodor Maunz,
jonka laatima alustus »Die Staatsaufsicht» on mainittu kirjamme kirjallisuusluet-
telossa.



https://c-info.fi/info/?token=tEBBvwuH8Dy50SPS.mRkFiJmXVF7qrs7e3ciAVQ.DwnFH9yL4pBaUxGrwcWkdUj5UMIrY_wBRfLhTw-UlzX094CQduz4M3iqlpmnxKalcgqLwPmcuzQFUvAgsjh-nEDpPpFMFXsuLmEuxTvluwS0k07zpAsL18AiEOBCYnPmSGNd9JDVBkmktgDhrA7KW1h3vliGg-vrx3QUxr3LXH0qs5M7UQxS5vOGqOGoUErog2UbbfVuDs5a

Valtionvalvonnan lajit 21
5 -

svaltionvalvontaay siis harjoittaisivat seki liittovaltio itse ettid osaval-
tiot. Liittovaltion nimenomaan juuri osavaltioihin kol}distama val-
vonta olisi »osavaltiovalvontaa» ja osavaltiot harjoittaisivat, ehk# rinnan
liittovaltion kanssa, jokainen alueellaan alamaisvalvontaa, virkavalvon-
taa ja hallintovalvontaa.

Omaksumamme terminologian mukaan on »valtionvalvonta», mikali
vain Suomeéssa voimassa olevaa oikeutta pidetdin silmilld, yhteisnimi-
tys kaikelle valtion harjoittamalle valvontatoiminnalle ja sisdllyttdi siis
itseensi alamaisvalvonnan, virkavalvonnan ja hallintovalvonnan. Myos-
kin saksalainen tieteisoppi kiyttdd nyky#ddn Staatsaufsicht-nimitysta
yleisnimityksend, laajemmassa merkityksessd kuin vain osavaltioval-
vontaa eli liittovaltion jasenvaltioihinsa kohdistamaa valvontaa tarkoit-
tamaan 16). Tiassd suhteessa ei siis kdyttimidmme terminologia sisilld
varsinaisesti mitddn uutta. Sensijaan eroaa esittimdmme jaoittelu
tavallisimmin esiintyvistd jaoittelumuodoista 1?) siind suhteessa, etti.
luemme my6s alamaisvalvonnan valtionvalvontaan kuuluvaksi. Kun
alamaisvalvonnalla ilmeisesti on paljon yhteistd valtion valvontatoimin-
tojen muiden muotojen kanssa, vaatii johdonmukaisuus mielestimme
ndin menettelemdin erittdinkin kun, kuten kohta tulemme osoittamaan,
raja toiselta. puolen alamaisvalvonnan ja hallintovalvonnan, toiselta

puolen taas alamaisvalvonnan ja virkavalvonnan vililli ei ole tarkasti -

vedettdvissd. Yhteinen nimitys, joka sulkee sisidinsd kaiken valtion
harjoittaman valvontatoiminnan on k#ytannéllisen tarpeen -vaatima, ja
taksi yhteisnimitykseksi nidyttdd »valtionvalvontay hyvin soveltuvan.
Tallaisena yhteisnimityksena valtion valvonta sisillyttis itseensd kaiken
sen valtion toiminnan, josta erityisesti saksalaisessa tieteisopissa aikai-
semmin on kiytetty nimitystd »jus summae inspectionis» 18),

" Puhtaasti terminologiselta kannalta jaoitteluamme tarkasteltaessa on
myonnettiva, ettei nimitys shallintovalvonta», erityisesti kun se asete-
taan »alamaisvalvonnans ja »virkavalvonnans rinnalle, ole aivan onnis-
tunut. Molemmat viimeksimainitut nimitykset osoittavat nimittdin val-

16) Esim, Maunz, Die Staatsaufsicht, jossa teoksessa kisitelld&in paitsi osaval-
tiovalvontaa myoskin virkavalvontaa ja julkisiin yrityksiin eli laitoksiin kohdistu-
~ vaa valvontatoimintaa. :

17) Sivuuttaen ulkomaalaiset kirjailijat mainitsemme vain Willgrenin (For-
valtningsritt s. 301) mééritelmén: statstillsyn #r den statliga forvaltningsverksamhet,
som avser att kontrollera, huruvida vissa statsmakten underkastade och med for-
valtningsuppgifter ombetrodda enskilda eller kollektiva personer fylla sina uppgifter
och undvika att ¢verskrida den gréns, som &r utstakad for deras verksamhet.

18)  Vrt. Willgren s. 301.
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vonnan kohteet, joina ovat alamaisvalvonnassa alamaiset ja virkaval-
vonnassa viranomaiset ja virkamiehet. Oikeampaa olisi siis yhden-
mukaisuuden vuoksi, erittdinkin kun juuri valvonnan kohteet ovat jaoit-
telun perustana, antaa »hallintovalvonnaksi» nimittdmillemme valtion
toiminnalle nimitys, joka ilmaisisi valvonnan kohteet. Nayttdd kuiten-
kin olevan hyvin vaikeata 15ytaa sopivan lyhytti nimitystd, joka tdy-
tulevat valvontakohteet. Timin vuoksi on tyydyttdva hallintoval-
vonta-nimitykseen, jonka tarkkuus tosin kysymyksessd olevassa suh-
teessa jittdd toivomisen varaa, mutta joka tuskin kuitenkaan johtaa
sekaannukséen. Emmehin, kuten hallintovalvonnan ylikisitteesta
kiyttimimme nimitys »valtionvalvonta» osoittaa, muutenkaan voi joh-
donmukaisesti viedid ldpi sitd ajatusta, ettd termin tulisi osoittaa val-
vonnan kohde:

2. Valtionvalvonnan ja hallintovalvonnan eroittaminen niiden
sukulaiskdsitteistd.

Alamaisvalvonnan olemme selittdneet olevan suoraan yksilihin
kohdistuvaa valtionvalvontaa. Tahdn on nyt tdydentdvisti lisattava,
ettd alamaisvalvonnan kohteena voi olla. muukin kuin fyysillinen eli
luonnollinen henkils, siis myéskin juridinen, ei kuitenkaan julkis-
oikeudellinen juridinen henkils. Edelleen on selitettdvd, ettd vaikka
salamainen» nyky#in yleensd merkitsee samaa kuin kansalainen 19),
emme alamaisvalvonnasta puhuessamme tarkoita ainoastaan valtion
cmiin kansalaisiinsa kohdistamaa valvontaa, vaan luemme alamaisval-
wvontaan kuuluvaksi myos muihin valtion alueella oleskeleviin ja valtion
kiyteltivilla voimakeinoilla tavoitettavissa oleviin henkilsihin, kuten
ulkomaalaisiin eli vieraan valtion kansalaisiin ja muukalaisiin eli mihin-
kadn valtioon kuulumattomiin kohdistuvan valvonnan. Tunnusmerk-
kini, jonka avulla alamaisvalvonta on erotettavissa virkavalvonnasta ja
hallintovalvonnasta on joka tapauksessa alamaissuhteen tapainen alis-
tetussa asemassa oleminen: valvonta tarkoittaa pitdd silmélld val-
tion alamaiselle asettamien velvollisuuksien tidyttdmistd ja rinnastaa
tdssd usein juridiset henkilst luonnollisiin henkildihin ja vieraan val-
tion kansalaiset ja muukalaiset oman maan kansalaisiin. Virkavalvon-

19)  Erieh I s, 203. '
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nassa taas valvotaan virkasuhteesta johtuvien virkavelvollisuuksien
tayttamistd 20) ja hallintovalvonnassa sitd, ettd valvonnanalainen, jona
on valtion omaan hallintokoneistoon kuulumaton yhdyskunta, yhteiso
tai laitos, hyvin hoitaa sille uskotut hallintotehtdvit eikd ryhdy sille
kuulumattomiin tehtiviin. Virkavalvonnassa ja hallintovalvonnassa ei
valvonnan perusteena en#i ole sidinnéllinen, normaali alamaissuhde,
vaan tavallisesti erityiselld hallintotoimella perustettu virkasuhde tai se,
samoin normaalista alamaissuhteesta erotettava oikeussuhde, joka muo-
dostuu hallintovalvonnan kohteen ja valtion valille.

Virkavalvonta ja hallintovalvonta taas eroavat toisistaan siind, ettd
edellinen kohdistuu valtion omiin virkamiehiin ja viranomaisiin eli siis
valtion oman virkakoneiston osiin, jilkimmiinen taas valtion varsinai-
sen virkakoneiston ulkopuolella oleviin, mutta kuitenkin hallintotoimin-
taan osallistuviin yhdyskuntiin, yhteenliittymiin ja laitoksiin. Virka-
valvonta on valtionvalvonnan eri muodoista laajin ja intensiivisin 2!).
Toiselle sijalle voinemme wvalvontatoiminnan merkitystd ja voimak-
kuutta silmilld pidettiessd asettaa hallintovalvonnan, joka ei, kuten
virkavalvonta, kohdistu valvonnanalaisen toimintaan sen koko laajuu-
dessa, vaan vain mésrattyihin puoliin valvonnanalaisen henkilén toi-
minnasta. Alamaisvalvonta jdi siis kolmannelle sijalle, mikd onkin
hyvin ymmirrettivissi kun muistetaan, ettd liberaalinen valtio yleenséd
antaa yksilon vapaasti toimia hinelle turvatun vapauspiirin sisdpuolella,
joten valvonnanalaisuus aina muodostaa erikoisjarjestelyihin perustu-
van poikkeuksen normaaliolotilasta.

Jaoittelumme mukaan on, joitakin esimerkkejid mainitaksemme, ala-
maisvalvontaa se, kun viranomaiset pitdvit silmills, ettei kukaan ilman
asianmukaista lupaa lihde maasta, ettid vain #inioikeutetut ddnestdvit
valtiollisissa vaaleissa, ettd osakeyhtiot julkaisevat tilinpadtéksensd lain
osoittamalla tavalla ja ettei rekisterdity aatteellinen yhdistys ryhdy jul-
kisen viranomaisen tehtiviin. Virkavalvontaa on esim. maaherran
kruununvoudin virkatoimintaan ja kruununvoudin nimismiehen virka-
toimintaan kohdistama silmilldipito, samoinkuin se oikeuskanslerin ja
eduskunnan oikeusasiamiehen suorittama toiminta, jonka tarkoituksena
on huolenpito siitd, ettd valtion viranomaiset noudattavat lakia kaikessa
virkatoiminnassaan. Hallintovalvontaa taas on esim. se, kun koulu-
hallitus pitds silmilld virallisesti vahvistetun opetussuunnitelman nou-

20) Willgren, Forvaltningsratt s. 302, - .
21y  Willgren, Férvaltningsritt s, 302.
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dattamista yksityisessi oppilaitoksessa, kun maaherra ratkaisee kun-
omainen viranomainen valvoo uskonnollisten yhdyskuntain jisenluet-
teloiden pitdmistd. Viimeksimainittu esimerkki, uskonnollisten yhdys-
kuntain jdsenluetteloiden pitémisen valvonta, karakterisoi erityisen sel-
vésti esim. aatteellisten yhdistysten jadsenluetteloiden pitimisen ja siviili-
rekisterin pitdmisen valvontaan verrattaessa eroa hallintovalvonnan,
alamaisvalvonnan ja virkavalvennan vililli. Uskonnollisten yhdyskun-
tain jdsenluettelot muodostavat osan Suomen virallisista viestsluette-
loista 22). Néiden jdsenluetteloiden pitdminen on senvuoksi julkista
hallintotoimintaa. Sitd eivit kuitenkaan suorita valtion omaan virka-
koneistoon kuuluvat virkamiehet eiki toimintaan kohdistuva valvonta
senvuoksi ole virkavalvontaa, vaan, kuten sanoimme, hallintovalvon-
taa 23). Mutta siviilirekisterin pitiminen henkiloistd, jotka eivit kuulu
mihink#én laillistettuun uskontokuntaan, kuuluu erdin valtionviran-
omaisen, nim. henkikirjoittajan, virkateht#iviin, ja senvuoksi on siviili-
rekisterin pitdmisen valvonta oikeudelliselta luonteeltaan virkavalvon-
taa. Aatteellisen yhdistyksen jisenluettelon pitiminen sensijaan, vaik-
kakin se on pakollista, ei ollenkaan ole julkista hallintotoimintaa eiki
tdhin toimintaan kohdistuva valtionvalvonta siis ole hallintovalvontaa
eiki virkavalvontaa vaan alamaisvalvontaa.

Esittim#stamme kiy sglville, ettsd sama henkils voi olla useamman-
laatuisen valtionvalvonnan kohteena. Niin on esimerkiksi valtion virka-
mieheksi otettu henkilé virka- tai alamaisvalvonnan kohteena riippuen
siitd, kohdistuuko valvonta hineen hinen virkamies- vai alamaisominai-
suudessaan. Samoin voi hallintovalvonnan kohteena oleva juridinen
henkilé samalla olla alamaisvalvonnan alaisena.

Rajat valtion valvontatoimintojen eri haarautumien vililli eivit kay-
tanndssd voi olla aivan tarkat. Timi johtuu siiti, ettei aina ole selvis,
missd ominaisuudessa valvonnan kohde on valvonnan alaisena. Niinpi
voi olla episelvdd kohdistuuko valvontatoimenpide henkil6én hinen
virkamies- vai alamaisominaisuudessaan. Samoin saattaa ero toiselta

'22)  Stghlberg 1T s. 36.

*) Niin tdytyy asian olla siitdkin huolimatta, ettd uskonnonvapauslain 24 §:n
mukaan se, joka on velvollinen pitimé4in yhdyskunnan jisenluetteloa, nauttii timén
toimen suorittamisessa sitd turvaa ja on sen edesvastauksen alainen kuin virkamie-
hestd on sdiidetty. Timéd sdinnos ei tee tehtéivin suorittajaa valtion virkamiecheksi.
Ko. tehtivd, jisenluettelon pitiminen, on annettu uskonnolliselle yhdyskunnalle, ja
senvuoksi on tehtdvén suorittamisen valvonta hallintovalvontaa,
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puolen virkavalvonnan, so. valtion virkahierarkiassa ylempénd olevien.
virkamiesten ja viranomaisten alempiin virkamiehiin ja viranomaisiin.
nihden harjoittaman valvonnan ja .toiselta puolen hallintovalvonnan.
valilli nayttad kiytinnossi joskus kokonaan hividvdan., Mutta periaat-
teellisesti erittiinkin timi viimeksimainittu ero on hyvin tirked. On
nimittdin muistettava, ettd hallinnon desentralisatio, jolla tissi tarkoi-
tamme hallintotehtévien uskomista valtion varsinaiseen hallintokoneis-~
toon, valtion omaan virkakoneistoon kuulumattomille toimielimille24),
nimenomaan tarkoittaa suoda desentralisoiduille toimielimille jonkun
miirdn vapautta ja itsendisti toimivaltaa. Senvuoksi hallintovalvon-
nassa, vaikkakin tillainen valvontatoiminta kaiken hallintotoiminnan
yvhteyden tehostajana kuuluu vilttimittoméngd tdydennyksend desent-
ralisoituun hallintojdrjestelmiiin?5), ei tarkkailla valvonnan kohteen toi-
mia yhtd kiinte&sti kuin virkahierarkian puitteissa tapahtuvassa virka-
valvonnassa. Keskitetyssa hallinnossa, hierarkisessa virkajarjestyksess,
on ylemmin virka-asteen alempaan viranomaiseen tai virkamieheen
ndhden suorittama valvonta sdintond, kun taas desentralisoidussa hal-
linnossa paisadntond on desentralisoidun elimen vapaus ja riippumat-
tomuus valvonnan muodostaessa poikkeuksen. Tamid merkitsee siti,
etti desentralisatioon liittyvd valvonta yleensd antaa valvojalle vain tar-
koin rajoitettuja, erikoissiinnoksiin perustuvia oikeuksia 28), kun taas
sentralisoidussa jarjestelmissd valvojan oikeudet ovat laajemmat. —
Niami nikokohdat vaikuttavat kahteen suuntaan. Niiden nojalla, voi-
daan ensiksikin summaarisesti mi#ritd valvontavallan laajuus sen mu-
kaan, onko kysymys sentralisoidusta vai desentralisoidusta hallintoeli-
mestd. Toiseltapuolen taas saattaa valvontavallan laatu ja laajuus antaa
johtoa ratkaistaessa onko valvonnanalaista elinti pidettivd desentrali-
soituna vai valtion omaan virkakoneistoon kuuluvana.

- Valtionvalvontaa sen kaikissa muodoissa, olkoon sitten kysymys
virkavalvonnasta, hallintovalvonnasta tai alamaisvalvonnasta, karakteri-
soi se, ettd valvonta tapahtuu julkisen intressin nimessi, yleisten etujen
suojaamiseksi. Tassd suhteessa valvonta siis jyrkiisti eroaa yksityis-
oikeudellisesta holhouksesta, johon siti on joskus aikaisemmin

24) Vrt. F.. Hagerup, Oikeus ja kulttuuri XIX vuosisadalla, Porvoo 1923,
s. 67. '

25) Maspétiol et Laroque s. 9; Hauriou s. 482. -
28)  Maspétiol et Laroque s. 10; Preuss s. 306.
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tahdottu rinnastaa??). Holhoushan nim. Ighinnd tarkoittaa holhotin,
holhuunalaisen suojaamista, valtionvalvonta taas, kuten sanottu; tarkoit-
taa antaa suojaa valtion yleiseduille?8). Edélleen ilmenee ero holhouk-
sen ja valvonnan vililla menettelytavoissa. Valvonta ei, kuten yksi-
tyisoikeudellinen holhous, yleensi sisilld sitd, ettd valvoja ryhtyisi toi-
mimaan valvonnanalaisen puolesta, vaan tarkoituksena on vain pitdi
silmilld, ettid valvonnanalaisen toiminta pysyy lain osoittamissa rajois-
sa??). — Syvemmin puuttumatta kysymykseen milld tavoin julkinen
ihtressi vaikuttaa nimenomaan juuri hallintovalvonnan luonteeseen ja
milld tavoin desentralisoitu hallinto, ellei se ole valvonnanalainen, saat-
taa uhata valtion yleisetuja, viittaamme vain pariin seikkaan, joilla kos-
ketellussa suhteessa nidyttds olevan erikoisen suuri merkitys. Ensiksi:
koko oikeusjdrjestyksen arvovalta heikkenee, ellei sitd niiltdkin osilta,
jotka sdiinnostelevit desentralisoitua hallintoa, tarkoin noudateta. Ja
tahdn perusteeseen, joka voidaan esittii erityisesti oikeusvalvonnan eli
laillisuusvalvonnan vilttimattomyyden todistamiseksi voidaan lisdtd toi-
 nen, joka osoittaa mink#lainen merkitys tarkoituksenmukaisuusvalvon-
nalla saattaa olla julkisten intressien suojaajana. Itsehallintoyhdyskun-
tain varainhankinta ja varainkdyttohin saattaa, jos se yleisohjeilla aivan
tarkoin sddnndstellddn, tehdid itsehallinnon tosiasiallisesti merkitykset-
tomaksi havittamilld itsehallinnolle ominaisen omavastuisuuden. Jos
taas verotusvallalla varustettujen itsehallintoyhdyskuntien varainhan-
kinta ja -kdytto jatetisin kokonaan vapaaksi, saattaa se odottamatta
tyhjentsd valtion verolihteet tai saattaa yhdyskunnan asiat niin huonolle
kannalle, ettd valtion tiytyy ryhtyd antamaan sille taloudellista tukea.
Ainoa todella tehokas ja kyllin joustava keino julkisten intressien suo-
jaamiseksi nidyttidd nidinollen olevan laillisuusvalvontaa tiydentdvin tar-
koituksenmukaisuusvalvonnan kiyttiminen itsehallintoyhdyskuntien
toiminnan valvonnassa.

27) THstd mainitsee mm. Mayer II s. 394, — Ranskalaisessa lainopillisessa kie-
lenkdytdssd »valvontaas ja sholhoustas usein ilmaistaan samalla sanalla, kuten kir-
jallisuusluettelossamme mainitun Maspétiolin ja Laroquen tecksen sLa tutelle admi-
nistratives nimikin osoittaa. Ks. myts G. de Bezin, Des autorisations et approba-
tions en matiére de tutelle administrative (thése), Toulouse 1906 ja E. Graille, De
la tutelle administrative et de la forme des actes des établissements de bienfaisance
«en matiére de marchés, de travaux et de fournitures (thése), Paris 1913,

) Gierke s. 643 ss; Schoenborn s. 21; Willgren, Forvaltningsritt s. 304.

28) Leon Michoud, La théorie de la personnalité morale et son application au
aroit francais I—II, 3. éd., mise au courant de la législation, de la doctrine et de la
jurisprudence par Louis Trobatas, Paris 1932, s. 308.
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TiHssa esittimimme sisdltdd toteamuksen, ettd valtionvalvonta saattaa
olla sekd oikeusvalvonnan ettd tarkoituksenmukaisuusvalvonnan luon-
toista 39), ja johtaa kysymykseen, mikd on valtiovalvennan suh-
de oikeudenkidyttsén Tiamd kysymyshin koskee valvonnan
.csalta lihinni vain laillisuusvalvontaa. Kysymykseen kohdistuvat Gier-
ken 31) ja Schoenbornin 32) selvittelyt valaisevat kumpikin osaltaan, toi-
nen toistaan tiydentden, lainkdyton ja valtionvalvonnan vilisid eroavai-
suuksia 33), Kuitenkin, jos asia otetaan aivan kiytinnollisesti, voidaan
asettaa kysymyksenalaiseksi, onko vastakohta-asettelua valtionvalvonta
— oikeudenkiytto ollenkaan syyti suorittaa 34). Tarkoituksenmukaisuus-
valvontahan on yleensi aina helposti ja selvisti erotettavissa lainkidy-
1ostd. Mitd taas tulee oikeusvalvontaan, taytyy sen eroittamisen lainkiy-
tosti tapahtua samalla tavoin kuin lainkdyton ja hallinnon vilisen rajan-
ki#ynnin yleensdkin. Titd eroittelua ei tarvitse sotkea sen asiaa pinta-
_ puolisesti tarkasteltaessa helpostikin sekaannusta aiheuttavan seikan,
ettd vaikka valtionvalvonta kokonaisuutena katsoen soveltuu paraiten
luettavaksi hallintoon, saattaa osan valvontamenettelystd jossakin kay-
tinnossd esiintyvissd tapauksessa muodostaa lainkdyttotoimi,  so. sen
vahvistaminen, mitd konkreettisessa tapauksessa on pidettiva lainmu-
kaisena 35). Voihan kysymys, onko valvonnanalainen tiyttinyt sille
kuuluvat tehtavit tai ylittdnyt toimivaltansa rajat, usein viime kidessd
joutua tuomioistuimen ratkaistavaksi. Tilloin ei asiaa kuitenkaan ole

kisitettdva niin tai ainakaan sitd ei tarvitse kisittdd niin, ettd tuomio-

istuin varsinaisesti suorittaisi valvontatoimintaa, toimisi valvontaviran-
omaisena. Lainkiyttotoimihan muodostaa vain eridin erillisen osan val-
vontamenettelystd, jossa selvand hallinnollisena menettelyn osana esiin-
tyy asian vireillepano oikeudessa. )

Nain siis valtionvalvonta ja laink#ytto liittyvat toisiinsa. Vield lihei-
semmin ja niinkuin n#dyttds, useissa tapauksissa aivan eroittamattomasti
kietoutuvat toisiinsa valtionvalvonta ja valtion poliisitoiminta.

sPolitian» eli »poliisiny alkuaan hyvin-laaja-sisdlts on aikojen ku-
luessa supistumistaan supistunut, niin ettd poliisin voidaan nyky#in,

30) Vrt. Maunz, Die Staatsaufsicht s. 57.

31)  Gierke s. 648.

32)  Schoenborn s. 29 ss.

3) Ks, myds Willgren, Forvaltningsritt s. 304.
34) Vrt. Maunz, Die Staatsaufsicht s. 49.

35)  Vrt. Triepel s. 141,
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ainakin Supmen positiivisessa oikeudessa, selittii lzhinni tarkoittavan
vain ns. turvallisuuspoliisia, so. yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden
voimassapitdmistd torjumalla valtion pakkovaltaa kiyttden yksityisia ja
yhteiskuntaa uhkaavia vaaroja 36).

Sanomattakin on selvdi miten liheisessd yhteydessd erityisestikin
alamaisvalvonnaksi nimittdmémme valtion valvontatoiminta on poliisi-’
toiminnan kanssa. Liheinen, joskaan ei ehki yht# silmiinpistava yhteys
vallitsee my6s hallintovalvonnan ja poliisitoiminnan vililld. Willgren
selittdd niiden vilisen eron olevan siini, ettd poliisitoiminta suuntautuen
kansalaisia vastaan sellaisinaan koettaa estdd ulkoisia vaaroja saatta-
masta yhteiskunnan hyvinvointia ja turvallisuutta vaaranalaiseksi, kun
sensijaan valvonnassa on etusijalla toiminnan positiivinen puoli eli se"
toiminta, jonka tarkoituksena on saada valvonnanalaiset tdyttimzin
tehtdvinsd 37). Tillaisilla selityksilld voidaan tietysti koettaa osoittaa, -
missd hallintovalvonnan ja poliisitoiminnan vilinen raja kulkee. Mutta
tidssd kysymyksessd, samoinkuin dskeisessd lainkdyton ja hallintovalvon-
nan erottamista koskevassa kysymyksessd, voidaan asettua myos sille
kannalle, ettd rajan tdsmdllinen osoittaminen ei ole tarpeellista eiki
ehkd edes mahdollista. Samalla tavoin kuin hallintovalvontaan liittyy
lainkdyttotoimia, samalla tavoin voi siihen liitty# poliisitoimiakin, joiden
ei kuitenkaan senvuoksi, ettd ne esiintyvit valvontamenettelyn osina,
tarvitse muuttaa oikeudellista luonnettaan. Ne siilyttiivit edelleenkin
poliisitoimen luonteensa samalla tavoin kuin valvontamenettelyyn sisil-
tyvit lainkdyttotoimet sdilyttivit lainkiyttotoimen luonteensa 38).

3. Hallintovalvonnan sisdlts.

Hallintovalvonnan sisidltond on kiyttimimme miidritelmin mukaan
huolenpito siiti, etti valvonnanalaiset tdyttavat niille kuuluvat tehti-
vat eiviitkd ylitd toimivaltansa rajoja. Tamin mukaisesti voidaan puhua
positiivisesta valvonnasta (etti tehtivit fﬁytetéiin) ja nega-
tiivisesta valvonnasta (etti toimivaltaa ei ylitetd) 39).

Laillisuusvalvonta eli oikeusvalvonta on hallintovalvonnan °

36)  Stdhlberg I s. 83.

37)  Willgren, Forvaltningsritt s. 304,

38) Vrt. Hatschek s. 375.

3%) Gierke s. 656 ss.; Hatschek s. 354; Willgren, Forvaltningsratt s. 301.
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Laillisuusvalvonta ja tarkoituksenmukaisuusvalvonta ) 29

* normaalimuoto 40) mutta sen rinnalla tulee my6s tarkoituksen-
mukaisuusvalvonta usein kiytettdviksi 41). Edellinen valvon-
tamuoto, laillisuusvalvonta, sisdltdd ensiksi huolenpidon siitd, ettd val-
vonnanalainen suorittaa ne tehtidvit, joita sille kulloinkin voimassa ole-
vien sidnnosten nojalla kuuluu, toiseksi huolenpidon siitd, ettei valvon-
lelle. Laillisuusvalvonta voi siis olla luonteeltaan sekid positiivista ettd
negatiivista. Sitdvastoin tulee tarkoituksenmukaisuusvalvonta kysy-
mykseen vain positiiviseen toimintaan kohdistuvana valvontana, jonka
tarkoituksena on selvittds, onko tdmia toiminta, sen ohessa, etti se on
laillista, myoskin hyodyllistd ja kdytinnéllisesti jarjestettyi.

Ero laillisuusvalvonnan ja tarkoituksenmukaisuusvalvonnan vililli
ei kAytdnnossi ole niin jyrkkd kuin nimityksien ja misdritelmien tark-
kaaminen n&yttdd osoittavan. THtd osoittaa mm. seuraava tarkastelu.

- Laillisuusvalvonta sisaltad silméi]léipidon, ettd valvonnanalainen suorit-
taa ne tehtivit, joita sille voimassa olevien sifinnésten mukaan kuu-
luu, ja ettd se suorittaa ne voimassa olevien sidinndsten osoittamalla
tavalla. Niinollen siis voidaan, antamalla yksityiskohtaisia siinnoksid
siitd, milla tavoin joku tehtdvd on suoritettava, siirtii asia tarkoituksen-
mukaisuusvalvonnan piiristd laillisuusvalvonnan piiriin, ja pdinvastoin,
kumoamalla tehtdvin suorittamista koskevat yksityiskohtaiset ohjeet,
siirtdd asia laillisuusvalvonnan piiristd tarkoituksenmukaisuusvalvon-
nan piiriin. J

Niamid viimeksi esittdimémme huomautukset viittaavat siihen, ettei
liberalismin klassillista vaatimusta hallintovalvonnan rajoittamisesta
vain laillisuusvalvontaan, ole pyrittivi aivan jyrkisti toteuttamaan.

Kun kerran raja laillisuusvalvonnan ja tarkoituksenmukaisuusval-
vonnan .vililli on kovin muuttuvainen ja helposti muutettavissa, ei ole
syytd antaa tidlle erottelulle ratkaisevaa merkitystid valvontajirjestel-
mad rakennettaessa. Lisaksi tulee se jo edelld puheena ollut seikka,
ettd pelkki laillisuusvalvonta ei ndytd aina voivan riittdvisti turvata
hallintotoiminnan tehokkuutta, ja ndin onkin johduttu siihen, ettd hal-
lintovalvontaan valvonnanalaisten suorittamien toimien laillisuuden
tarkkailun ohella sisdllytetiin myoskin niiden toimien tarkoituksen-

40) Vrt. Larsson, SST 1922 s. 304.
1)  Vrt, Fleiner s. 117.

-~
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mukaisuuden valvontaa 42). Laillisuusvalvonta on kuitenkin hallintoval-
vonnan normaalimuoto, kun sensijaan tarkoituksenmukaisuusvalvonta
tulee kysymykseen vain sellaisissa tapauksissa, joissa erikoissddnnok-
sistd tai muista seikoista selvasti kdy ilmi, ettd valvontaviranomaisen
oikeuksiin on tarkoitettu sisillyttdd myos valvonnanalaisen toimen tar-
koituksenmukaisuuden valvonta 43). "

Kun tullaan niin pitkille, toteamiseen, ettd hallintovalvonta voi olla.
myos tarkoituksenmukaisuusvalvonnan luontoista, tulee oikeastaan jo
samalla ratkaistuksi kysymys, onko valvonta aina luonteeltaan vain
ehkiisevii, niin sanoaksemme passiivista, vai voiko sithen sisdltya
myos aktiivista toimintaa mahdollisimman tarkoituksenmukaisten
piadtosten ja toimenpiteitten aikaansaamiseksi44). Jotta tarkoituksen-
mukaisuusvalvonta muodostuisi kyllin tehokkaaksi, ei se voi aina ja
kaikissa tapauksissa rajoittua vain valvonnanalaisen paitésten kumoa-
miseen ja niiden toimeenpanon estimiseen, vaan tdytyy valvontaviran-
omaisella olla kidytettavinddn myos aktiivisia keinoja eli keinoja tar-
koituksenmukaisten p#dtosten ja ratkaisujen aikaansaamiseksi 45).
Mutta samalla tavoin kuin olemme sanoneet laillisuusvalvonnan olevan
hallintovalvonnan normaalimuodon, samalla tavoin voimme normaali-
muotona tarkoituksenmukaisuusvalvonnassa pitad passiivista eli ehkai-
sevidid valvontaa. Valvontaviranomaisen aktiivinen toiminta valvonnan-
alaisen suorittaman ep'aitarkoituksenmukaisen toimen oikaisemiseksi ja
ovat asian tarkeyden, yleisen edun vaatimia toissijaisia toimenpiteita,
joihin ryhdytdsan vasta, elleiviat ehkiisevdn, passiivisen valvonnan kei-
not ole osoittautuneet riittivin tehokkaiksi. Voimme esityksemme tissi
vaiheessa rajoittua vain tidllaiseen ylimalkaiseen,toteamiseen, ja pa-
laamme asiaan jalempanid ryhtyessimme kirjamme viimeisessid luvussa

2)  Fleiner s. 117; Sérndahl s. 345; Stihlberg I s. 274; Maunz, Die Staatsauf-
sicht s, 64.

43) Tissd ilmenee myos erds hallintovalvonnan ja virkavalvonnan vélinen eroa-
vaisuus, josta Hatschek (s. 358) kirjoittaa: »Die Staatsaufsicht hat sich bloss auf die
Rechtmidssigkeit der von dem beaufsichtigten Korperschaften getroffenen
Massregeln zu beschrinken, nicht auf die Zweckméssigkeit der Massregeln
zu erstrecken, es wire denn, dass der Gesetzgeber ausdriicklich auch dazu erméch-
tigt har. Die Dienstaufsicht umfasst sowohl die Frage der Recht- wie der Zweck-
massigkeit.» b

4) Vrt. Halvar G. F. Sundberg, Overstathallardmbetet och kommunalstyrelsen,
5. 230 teoksessa sOverstathallarambetet 1634 18/10 19345, Stockholm 1934.

45)  Sorndahl s, 346,
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-tekemiin selkoa hallintovalvonnan alaisten yhdyskuntien ja yhtymien

tekemien paitosten alistamisesta.

Sisillyksensd puolesta voitaisiin hallintovalvonnan ilmenemismuo-

toja ehkid ajatella jaoiteltavan kahteen ryhmiin vield senmukaan ryh-
tyyko valvontaviranomainen valvontatoimeen omasta aloitteestaan
(viranomaisaloitteiset valvontatoimet) vai vasta joko valvonnanalaisen
itsensid taikka jonkun ulkopuolisen taholta tulevasta aloitteesta (ulko-
aloitteiset valvontatoimet)-46). Timin jaoittelun merkitystd vihent&d
kuitenkin se, ettd jaoittelu, kuten sen lihempi tarkastelu pian osoittaa,
nojautuu pelkistiiin muodollisiin. seikkoihin. Ajatelkaamme nyt esim.

alistusmenettelyd eli sellaista jirjestelys, ettd valvonnanalaisen paitds -

tulee voimaan vasta sen jilkeen kun valvontaviranomainen on antanut
sille hyvaksymisenss. Siingh#n asian muodollinen vireillepaneminen
tapahtuu valvonnanalaisen itsensi toimesta, mutta tdmi vireillepano ei
ole harkinnanvarainen, valvonnanalaisen vapaasta tahdosta riippuva toi-
menpide, vaan pakollinen toimi. Asiallinen ratkaisuvalta sithen n&h-
den, onko johonkin toimeen alistuksen johdosta ryhdyttivid, kuuluu
valvontaviranomaiselle, jolla siis oikeastaan on »aineellinen» aloite-
oikeus asiassa. Niin ollen on tillainen valvontatoimi asiallisesti saman-
lainen kuin valvontatoimi, johon ryhdytdin valvonnanalaisen antamien
raporttien ja ilmoitusten ‘tai valvontaviranomaisen muuten saamien tie-
tojen perusteella, ja kuitenkin olisi puheena olevassa valvontatoimien
jaoittelussa valvonnanalaisen antaman ilmoituksen tai ulkoapidin tullei-
den tietojen perusteella vireillepantu valvontatoimi luettava viranomais-
aloitteisiin valvontatoimiin ja alistusmenettely taas toiseen ryhméin,
ulkoalotteisiin valvontatoimiin, koska siind asian muodollisena vireille-
pahijana on valvonnanalainen eikd valvoja. Kun valvontatoimen luke-
minen viranomaisaloitteisten tai ulkoaloitteisten ryhméin kuuluvaksi

viahiiseksi

4. Hallintovalvonnan kohteet ja valvonnanalaiset asiat.
A. Henkils.

Tutkittaessa hallintovalvonnan kohteita on paras jélleen ottaa lahts-
kohdaksi se merkitys, mikd »valvoar-sanalla on jokap#ivdisessd kielen-

kiytossd. (

)  Vrt. Sundberg, Kommunalratt s. 285.
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Valvoa-sanan tavallinen kielellinen merkitys sisaltds ilmeisestikin sen,
ettd itseddn ei kukaan voi valvoa. Kukaan ei esim. voi itse valvoa sita,
ettd hian pesee hampaansa joka aamu ja ilta tai ettd hin tulee aamuisin
:ajoissa tyopaikkaansa. Toiminta, joka riippuu valvojan omasta tahdosta
-ei voi olla héinen oman valvontansa alaisena. Valvonta suuntautuu aina
‘muuhun kuin valvojan omasta tahdosta vilittomasti riippuvaan toimin-
taan ja valvonnan pakko- ja painostuskeinot kohdistuvat aina jonkun
‘muun tahtosubjektin kuin valvojan' itsensi tahtoon. Eihan kukaan voi
‘pakottaa itsedidn, vaan pakolle on ominaista juuri se, ettd pakotettava
saatetaan toimimaan pakottajan haluamalla tavalla, tai muuten este-
-tddn sitd toteuttamasta omaa tahtoaan 47).

Hallintovalvonta ei siis voi kohdistua sellaisiin valtion laitoksiin,
Jjotka, vaikkakin ne hallintoteknillisesti esiintyisivit jossain mi#rin
- itsendisind ja erillisind, ovat vailla omaa tahtoa. Valtio ei voi valvoa
sen oman tahdon vilittomésti ohjaamaa toimintaa, eikd se myo6skdian
-voi koettaa hallintovalvonnan kéytettivissid olevilla keinoilla pakottaa
‘taan. Kokonaan toinen asia on tietystikin se, ettd valtio valvoo, pitdd
silmi#lld ja ohjaa niitd fyysillisid henkil6itd, virkamiehis, jotka ovat mai-
mnitunlaatuisten juridista henkil6llisyyttd ja omaa tahtoa vailla olevien
-valtionlaitosten toimielimini 48). Nididen fyysillisten henkiléiden toi-
‘mintaa voidaan luonnollisesti valvoa ja koettaa vaikuttaa heidin tah-
toonsa virkavalvonnan pakkokeinoilla, saada heiddt toimimaan ma#ri-
-tylla tavalla. ‘

Kun, kuten sanottu, kukaan ei voi valvoa omaa, oman tahtonsa
ohjaamaa toimintaa, merkitsee timi sitd, ettd hallintovalvonta
.on toimintaa, jonka valtio julkisoikeudellisena
juridisena henkilonid kohdistaa toisten tahtosub-
jektien, toisten henkiloiden toimintaan.

Ensisijaisesti tulevat hallintovallan kohteina kysymykseen julkis-
-oikeudelliset juridiset henkilét. Aikaisemmin kohdistui oikeustieteen
mielenkiinto voimakkaimmin liittovaltion osavaltioihinsa ndhden har-
joittamaan valvontaan 49). Valtiollisten olojen muuttuessa on timin
tutkimushaaran merkitys vidhentymistdin vihentynyt30) ja etualalle

47)  Stdhlberg I s. 349.

48) Vrt. Hatschek s. 355.

49)  Triepel s. 4 ss.

50) Maunz, Die Staatsaufsicht s. 50.
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Julkisoikeudelliset henkil6t 33

on astunut kiytinnolliseltd merkitykseltidn yhad tirkedmmiksi kdyva
kuntiin kohdistuva hallintovalvonta. Mutta julkisoikeudelliset alueel-
lista itsehallintoa varten olemassaolevat yhdyskunnat eivit endid ny-
don omaavia desentralisoidun hallinnon elimii on olemassa. Nykyajan
valtio kiyttid laajassa mittakaavassa apunaan hallintotoiminnassa
monenlaisia ei-julkisoikeudellisia yhdyskuntia, yhteenliittymid ja lai-
toksia 51) ja alistaa ne valvontansa alaisiksi siten turvatakseen hallinto-
toiminnan tavoittelemien paimiirien saavuttamisen 52).

Julkisoikeudellisen juridisen henkilon toiminnan ei suinkaan tarvitse
kaikissa osissaan olla valvonnanalaista, vaan saattaa valvonta rajoittua
joihinkin mi#srittyihin toiminnanhaaroihin tai muotoihin. Hallintotoi-
mintaan osallistuviin yksityisoikeudellisiin juridisiin henkil6ihin néhden
on siintoni vapaus valvonnasta. Valvonnanalaisuus muodostaa niihin
nihden erikoissdinnoksiin nojautuvan poikkeuksen ja rajoittuu julkisen
intressin nimessi suoritettaviin tehtdviin. Kummassakin ryhmissi hal-
lintovalvonta kiytidnnossd useimmiten rajoittuu vain miaidrdttyyn osaan
henkilon toiminnasta. Kumpaankin ryhmaan kuuluvat henkilét voivat
harjoittaa samanlaista toimintaa ja voivat senvuoksi-joutua samanluon-
toisen valvonnan, samanlaisten valvontatoimenpiteitten alaisiksi. Tama
seikka aiheuttaa sen, ettei hallintovalvonnan tutkiminen edellytd tar-
kan rajan vetdmistd julkisoikeudellisten ja yksityisoikeudellisten juri-
disten henkiloiden vilille.

Suomen positiivisessa oikeudessa tulevat hallintovalvonnan koh-
teina lihinnd kysymykseen kunnat. Edelleen ovat, mainitaksemme
eriitd muita valvontakohteita, julkisoikeudellisina juridisina henkilpina
kuntain liitot 58) hallintovalvonnan alaisina. Samoin ovat evankelis-

v

81) Tarjanne, Lakimies 1937 s. 508. — Hauriou (s. 474) kirjoittaa: »Il y a liberté

du bien public et du service rendu au public, des institutions’ et des oeuvres pri-
vees peuvent se creer pour rendre des services au public. A cdté de ’'administration
publique, qui sera l'ensemble des institutions administratives rattachées au gou-
vernement par la direction ou par des formes directes et complétes de contréle,
telle que la tutelle administrative, il y aura place pour une administration, d’inté-
rét public qui sera lensemble des oceuvres privées dans lintérét du public,
qu'elles soient constituées sous forme d’association, de fondation ou d’établissement
d'utilité publique.»
52) Maunz, Die Staatsaufsicht s. 77.

53) Maalaiskuntain kunnallislain 42 §:n 5 mom. laissa 13 p. toukok. 1932 (n:o

'152): valvontaoikeus ja siitd johtuvat valtuudet, jotka julkisella viranomaisella on
méadriatynlaisiin kunnallisiin laitoksiin ja yrityksiin nzhden, ovat voimassa myoskin
. -vastaavanlaatuisiin, kuntain liittojen ylldpitdmiin laitoksiin ja yrityksiin ndhden.

3
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luterilaisen ja kreikkalaiskatolisen kirkon seurakunnat sekéd rekisterci-

“dyt uskonnolliset yhdyskunnat 5) julkisoikeudellisia juridisia henki-
16itd ja sellaisina hallintovalvonnan kohteina. Sensijaan eivdt esim.
valtion koulut, vankilat ja sairaalat, vaikkakin ne ulkonaisesti olisi-
vat erillisten laitosten luontoisia, ole hallintovalvonnan kohteina, mutta
niiden virkamiehet tietystikin ovat valtion virkamiehina virkavalvon- .
nan alaisia. Maakunnallista itsehallintoa eli ns. korkeamman asteen
itsehallintoa ei Suomessa ole jirjestetty laajemmalti kuin Ahvenanmaan
maakunnan osalta. Li#ninhallitusten toimintaan kohdistuva valvonta
ei ole hallintovalvonnan vaan virkavalvonnan luontoista 55).

Esimerkkeja hallintovalvonnan ulottamisesta julkisoikeudellisten
juridisten henkiltiden piirin ulkopuolelle tarjoavat erityisesti ne monen-
laiset laitokset, esim. koulut, sairaalat ja lastenkodit, jotka yksityisten
yllidpitiming toimivat julkisen hallinnon tavoittelemien tai ainakin suo-
simien tarkoitusperien toteuttamiseksi. Téllaisten laitosten »yksityiset»
omistajat ja yllipitdjat ovat useimmiten yksityisoikeudellisia juridisia
henkiloitsd, kuten yhtiditd, osuuskuntia, yhdistyksid taikka sHitiGita.
Mutta ‘myo6s fyysillinen henkils voi olla tallaisen, julkisoikeudellisen
valvonnan alaisena olevan laitoksen omistajana ja siind ominaisuudes-
saan tulla hallintovalvonnan kohteeksi 56).

Tassd ei ole ryhdyttiava kisittelem#ddn niitd moninaisia kysymyksid,
jotka aiheutuvat siitd, ettd yksityisen omistama laitos palvelee julkista
hallintoa. Tutkimuksemme tdssd vaiheessa herittdd mielenkiintoamme
vain kysymys, kohdistuuko valvonta tillaisissa tapauksissa laitoksen
toimihenkil6ihin vai sen omistajaan. Yksityisen omistama laitos saat-
taa nimittidin olla jirjestetty niin, ettd silld on toimielimii tai toimihen-
kilsitd, joiden asettaminen ei riipu laitoksen omistajan tahdosta ja joilla
on laitoksen asioissa laajempi tai suppeampi itsendinen toimivaltapiiri.
Kun valvonnan tietystikin tiytyy passtd vaikuttamaan laitoksen toi-
mintaa ohjaavaan tahtoon, tiytyy sen voida kohdistua, paitsi laitoksen
omistajaan, myoskin sen itsenidiselld toimivallalla varustettuihin toimi-
elimiin. Tdm# merkitsee sitd, ettd jos hallintovalvonnan alaisen lai--
toksen omistajana ja samalla sen toiminnan asiallisena ohjaajana on
luonnollinen” henkils, hallintovalvonta kohdistuu tdmén luonnollisen
henkildon toimintaan ja hallintovalvonnan pakko- ja painostuskeinot tar- §

. koittavat vaikuttaa timin henkilén tahtoon. Jos-taas laitoksella on.

34 Hallintovalventa

34)  Vrt, Willgren, Forvaltningsritt s. 305,
. 55) Vrt. Hatschek s. 368.
. )  Vrt. Willgren, Forvaltningsrdtt s, 301,
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itseniiselld toimivallalla varustettuja toimielimisi, voi hallintovalvonta
kohdistua, paitsi laitoksen omistajaan, myéskin ndihin toimielimiin.
Tima valvonnan kaksinainen suuntautuminen vaikuttaa myShemmin
_ puheeksi otettavalla tavalla siihen, minkélaisia pakko- ja painostuskei-
" noja milloinkin voidaan kiyttds hallintovalvonnan tehostamiseksi.

Muulla tavoin kuin hallintovalvonnan alaisen laitoksen omistajana
luonnollinen henkils tuskin voikaan olla hallintovalvonnan kohteena.
Jos nim. sellainen henkils saa suorittaakseen varsinaisia hallintotehtavid
on hineen kohdistuvaa valtionvalvontaa kai paremminkin pidettdva
virkavalvonnan kuin hallintovalvonnan luontoisena.

Willgren lukee, tehdessidn selkoa valtionvalvonnan objekteista, nii-
hin my6s sellaiset yksityiset, julkisen intressin vuoksi viranomaisten
silmalldpidon alaisiksi asetetut yritykset kuin esim. yksityiset rautatiet
yleistid yhdyslitkennettd varten ja pankkilaitokset. Niissd tapauksissa,
hin lausuu, valtion silmilldpito-oikeus perustuu yritykselle myonnet-
tyyn toimilupaan, joka sisdltdd toimiluvan saajalle asetetun velvoituksen
alistua valvonnan alaiseksi5?). N#hddksemme tdméd ei ole sopusoin-
nussa hiinen valtionvalvonnasta antamansa maéritelmin kanssa. Hinen
mésritelminsd mukaan valtionvalvonnan kohteina voivat olla »vissa
statsmakten underkastade och med férvaltningsuppgifter
ombetrodda enskilda eller kollektiva personers. Eihin nyt kui-
tenkaan voida sanoa, etti konsessionin varassa toimivalle yritykselle
aina tarvitsisi olla uskottuna hallintotehtivid. Esim. pankin toimintaan
ei yleensa sisiilly mitdsn hallintotoimintaa. Témi ei tietystikdfn mer-
kitse sitd, etteikd pankki voisi' olla toiminnassaan alistettuna viran-
omaisten valvontaan. Valvonnanalaisuussuhde voi tietysti olla ole-
massa, mutta sen peruste ja tarkoitus eivit ole samat kuin hallintoteht4-
viid suorittaviin yhdyskuntiin ja yhtymiin kohdistuvan valvonnan. Kon-
sessionin varassa harjoitettava toiminta saattaa olla puhtaasti yksityisen
toiminnan luontoista eiki sitd siis voida ilman muuta rinnastaa hallinto-
tehtdvia suorittavien yhdyskuntien ja yhteisdjen toimintaan kohdistu-
vaan valvontaan. Niin esim. pankin toiminnan valvonta siinnénmukai-
sesti kuuluu alamaisvalvonnan eiki hallintovalvonnan piiriin.

. B. Asia.

Koetamme sitten lyhyesti selvittid minkéalaisiin asioihin hallintoval-
vonta suuntautuu.

57)  Willgren, Fﬁrvaltnipgsrh'tt s. 305.


https://c-info.fi/info/?token=tEBBvwuH8Dy50SPS.mRkFiJmXVF7qrs7e3ciAVQ.DwnFH9yL4pBaUxGrwcWkdUj5UMIrY_wBRfLhTw-UlzX094CQduz4M3iqlpmnxKalcgqLwPmcuzQFUvAgsjh-nEDpPpFMFXsuLmEuxTvluwS0k07zpAsL18AiEOBCYnPmSGNd9JDVBkmktgDhrA7KW1h3vliGg-vrx3QUxr3LXH0qs5M7UQxS5vOGqOGoUErog2UbbfVuDs5a

Tshin selvittelyyn ryhdyttidessd on aluksi, jos jilleen lihdemme jul-
kisoikeudellisista itsehallintoyhdyskunnista; kosketeltava vanhaa riita-
kysymysti onko tehtiva ero kunnan »omieny asioiden ja sille »delegee-
rattujens valtion asioiden vililld. Ajatus, ettd kunnalla on oma, luon-
taisoikeuteen eiki mihink##n valtion antamaan valtuutukseen perustuva
oikeus vomiens asioittensa hoitamiseen, on periisin Ranskan vallan-
kumouksen ajoilta. Tieteisopissa esiintyi tdma ajatus 1800-luvulla hyvin
voimakkaana ja vaikutti myds erditten valtioitten positiiviseen oikeu-
teen 38), Hallintovalvonnan kannalta on kysymys kunnan »oman» toi-
mipiirin olemassaolosta mielenkiintoinen sikili, ettd tdhin piiriin kuu-
luvien asioiden tietystikin, jos oltaisiin tdysin johdonmukaisia, tulisi
jasdd hallintovalvonnan vaikutuspiirin ulkopuolelle, kun taas valtio
voisi valvoa kunnille delegeerattujen asiain hoitoa. Kiaytdnnoén vaati-
mukset ovat kuitenkin johtaneet siihen, ettd useat niistdkin liberaali-
seen koulukuntaan lukeutuvista kirjoittajista, jotka uskovat kunnan
somany toimipiirin olemassaoloon, ulottavat valtionvalvonnan koske-
maan mybs niitd kunnan »omia» asioita 59). Timi lopputulos, valtion- 3
valvonnan piirin rajoittamattomuus, saa sitten tietystikin tdysin riitta-
vin teoreettisen perustan silloin, kun niin sanoaksemme »kemiallisesti
puhtaan» liberaalisen oikeusvaltion sijaan astuu oikeusvaltion kehitty-
neempi muoto, kansanvaltaiselle perustalle: rakentuva uudenaikainen
hallintovaltio, jossa hallintotoiminnan . tehokkuusvaatimus tunkee syr-

36 Hallintovalvonta

itsehallintoyhdyskunnille ei tunnusteta somaa» oikeutta »paikallistens
asioitten hoitamiseen 60).

o Niin siis ero paikallisen itsehallintoyhdyskunnan somien» ja sille
sdelegeerattujen» asioiden vililld, joka tapauksessa kidy hallintovalvon-
nan kannalta merkityksettomiksi uudessa oikeusvaltiossa, joka ei m#a-
rii kunnan toimivaltapiirin rajoja luontaisoikeudellisten, »asian luon-
nostay johdettavien perusteiden nojalla, vaan nikee paikallista itsehal-
lintoa karakterisoivan piirteen siini, ettid itsehallintoyhdyskunnat lain-
saadinnon asettamin rajoituksin itsendisesti ja omalla vastuullaan,

omien -elintensd avulla hoitavat niille lainsddddntoteitse pidatetyt

58)  Willgren, JFT 1937 s. 861. . i
)  Vrt. Larsson, SST 1922 s. 302, ' '
$0) Larsson, SST 1922 s, 312: — Frede Castberg, Retsstat — fdrvaltningsstat

(Nordisk Administrativt Tidskrift 1933 s. 120—137). Samasta kysymyksestd Knud

Berlin, H. Sundberg ja Wolgast samassa aikakauskirjassa, vuosikerta 1933 ss. 137

—148.
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asiat 61). Oppi paikallisten itsehallintoyhdyskuntain somasta» toimi-
valtapiiristd on menettinyt dogmiarvonsa, ja julkisen edun vaatimukset

“mairiaviat hallintovalvonnan asiallisen soveltamisalan. Sama on asian- -

laita muihinkin hallintovalvonnan alaisiin valvontakohteisiin kuin jgl—
kisoikeudellisiin itsehallintoyhdyskuntiin nihden: niiden somia» asioita
ei voida aina jattid valvonnan ulkopuolelle. Kysymys, mihin asioihin
hallintovalvonta on ulotettava, riippuu tarkoituksenmukaisuusnikékoh-
dista, julkisen edun vaatimuksista. Tami merkitsee sitd, ettd julkisen
edun vuoksi ehdottomasti valttamiton hallintotoiminta aina on oleva
valvonnan alaisena, kun sensijaan valvonnan ulottaminen toimintaan,
joka tosin on hyddyllistd, mutta ei julkisten etujen kannalta ehdotto-
masti vilttdm#tonti, on jitettavi riippumaan kunkin toimintahaaran laa-
dusta. Tissid toimintahaaran laadun huomioon ottavassa harkinnassa,
samoinkuin kysymyksen ollessa hallintovalvonnan pakko- ja painostus-
"asetetaan vastakkain kysymyksessd olevan toiminnan hyodyllisyys ja
se mahdollisuus, ettd toiminnan harjoittaja lopettaa toimintansa tai ei
ollenkaan ryhdy sitd harjoittamaan, jos valvontaan ryhdytdin. Jos val-
tio siis katsoo olevan parempi, ettei toimintaa ollenkaan harjoiteta, kuin
ettd sitd harjoitetaan valvonnatta, saatetaan valvonta voimaan. Jos taas
yleisten etujen kannalta on parempi, ettd toimintaa harjoitetaan vaikka
ilman valvontaa, kuin etta toiminta kokonaan lakkaa tai ettd siihen ei
ollenkaan ryhdytd, luopuu valtio valvonnan voimaansaattamisesta.
Vield on hallintovalvonnan »asiallistay suuntautumista tutkittaessa
pantava merkille erds hallintovalvonnan ja alamaisvalvonnan vilinen
eroavaisuus. Olemme sanoneet hallintovalvonnan olevan sisdlloltadin
toiselta puolen positiivista, toiselta puolen negatiivista. Positiivisen val-
vonnan tarkoituksena on pitdd huolta siitd, ettd valvonnanalaiset hoita-
vat niille kuuluvat tehtdividt. Negatiivinen valvonta taas tarkoittaa estad
valvonnanalaisia ylittamistd toimivaltansa rajoja. Jos nyt tdtid jakoa
silm&llapitden tarkastelemme esim. yksityisoikeudelliseen juridiseen
henkiléén kohdistuvaa valtionvalvontaa havaitsemme, ettd mikili on
kysymys hallintovalvonnasta, valvonta on sisalloltidn sekid positiivista
ettd negatiivista, mik&li taas on kysymys-alamaisvalvonnasta, pelkiistisin
negatiivista. Julkinen intressi tulee nim. yleensi tyydytetyksi sills, ettd
yksityisoikeudéllinen juridinen henkilé toiminnassaan pysyy sen toimin-
nalle asetettujen rajojen sisdpuolella 62). Mutta jos tdllainen henkils on

61) Vrt. Herrnritt s. 188.
'02)  Hatschek s. 355.
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saanut hallintotoimintaa suorittaakseen, vaatii valtion etu, ettd tima
toiminta myds tulee hoidetuksi, ja senvuoksi joutuu henkilé6 my&s posi-
“{iivisen valvonnan kohteeksi. Kosketellussa suhteessa on hallintoval-
vonta siis lshempini virkavalvontaa kuin alamaisvalvontaa, silla virka-
valvonnassahan positiivisella, tehtdvien suorittamisen turvaamista tar-
koittavalla valvonnalla on hyvin tirked merkitys, joskin virkavalvontaan
. tietysti tim#n positiivisen valvonnan ohessa kuuluu huolenpito siitd,
étta virkamies ei virkatoiminnassaan ylitd foimivaltansa rajoja.

5. Valvontaviranomaiset.

Valtionvalvonnan tarkoituksena on yleisen edun, valtion edun suojele-
minen ja puolustaminen. Tami selittdd sen, ettd valtionvalvonnan tdy-
tyy olla keskitetty valtion viranomaisten hoidettavaksi 63). Kuitenkaan
el timin periaatteen omaksuminen esti kidytdnnossd jdrjestdmistd val-
‘vontaa erdiden valvontahaarain alalla siten, etti valvontaa alemmissa
asteissa hoitavat sellaiset toimielimet, jotka eivit ole valtion viranomaisia
tavallisessa merkityksessid. Jos nim. ndmi valvontatehtivii suorittavat,
valtion omaan varsinaiseen virkakoneistoon kuulumattomat toimielimet
vuorostaan ovat valvontatoiminnassaan valtion viranomaisten valvon-
nan alaisia ja velvolliset niiden antamia ohjeita noudattamaan, tulee
vaatimus valvontavallan- keskittdmisestd valtion viranomaisten kisiin
tiytetyksi. Virkavalvonnassa voi valvontatehtdvien uskominen valtion
omaan hallintokoneistoon kuulumattomille toimielimille tuskin tulla
kysymykseen, mutta hallintovalvonnassa sellaista valvontavallan dele-
geerausta tapahtuu usein, eikd ndytd mahdottomalta sek#in, ettd saman-
laista menettelyd voitaisiin kiyttdd myos alamaisvalvonnassa.

Ylin valvontaviranomainen kaikessa valtion harjoittamassa valvonta-
toiminnassa on Suomessa tasavallan presidentti, joka, kuten voimassa-
olevan hallitusmuodon 32 §:ssi sanotaan, valvoo valtion hallintoa ja voi
sitd varten virastojen ja yleisten laitosten p#illikoilti vaatia tietoja ja
toimeenpanna tarkastuksia. Tasavallan presidentin valvontatoiminta
kuuluu ldhinni virkavalvonnan piiriin, mutta hinen ylivalvojaominai-
suutensa tulee nikyviin siin#, ettd hin valvoo myés viranomaisia, jotka
harjoittavat hallinto- ja alamaisvalvontaa.

Tidssd ei ole ryhdyttiavd yksityiskohtaisesti selostamaan mitkd val-

63) Maspétiol et Laroque s. 85.
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tionvalvontaa harjoittavat viranomaiset muuten mitakin valvontatehta-
vid alemmissa asteissa hoitavat. Toteamme vain lyhyesti, ettd virka-
valvontaa kuhunkin virkamieheen nihden harjoittaa ensisijaisesti hinen
lshin virkaesimiehensd ja etti alamaisvalvonta lihinnd kuuluu poliisin
hoidettavaksi 6¢). Hallintovalvontaan kuuluvat tehtévdt jakaantuvat
useiden viranomaisten kesken, jopa useissa tapauksissa niinkin, ettd
sama hallintovalvonnan valvontakohde on kahden tai useamman val-
vontaviranomaisen alaisena. Niin esim. kunnat, joiden valvonta ldhinna
kuuluu lidninhallituksille 65), ovat timin ohessa erityisten hallinnon
haarojen alalla esim. kouluhallituksen ) ja ladkintshallituksen 67)
valvonnan alaisina. Hallintovalvonta, joka kohdistuu muihin valvonta-
kohteisiin, kuin julkisoikeudellisiin alueyhdyskuntiin, on enimmékseen
erikoisviranomaisten huolena. Esimerkkeji tapauksista, joissa hallinto-
_ valvonta alemmissa asteissa on- muiden kuin varsinaisten valtionviran-
omaisten hoidettavana, tarjoaa erityisestikin maataloudellinen jérjesto-
toiminta 68).

6. Hallintovalvonnan menettelytavat ja keinot.

Valvonnan pasifunktsionit ovat valvonnanalaisen toiminnan tark-
kailu ja toimenpiteet epiakohtien syntymisen ehkiisemiseksi sekd havait-
tujen epikohtien poiétamiseksi.

Tarkkailutoiminta, valvonnanalaisen toirninnan silmalldpito ja tieto-
jen hankkiminen valvonnanalaisesta toiminnasta, voi hallintovalvon-
nassa olla jirjestettyni joko niin, etti valvonnanalaisella on velvollisuus
antaa valvojalle eriniisid valvonnanalaista toimintaa koskevia tietoja, tai

04) Triepel s. 1467

05) Lasninhallitus pitdd silmilld, ettd kuntien asioita hoidetaan lakien ja ase-
tusten mukaan, sekd antaa, milloin havaintojensa perusteella katsoo tarpeelliseksi,
_ kuntien viranomaisille neuvoja ja ohjeita (asetus ladninhallituksesta, ann. 12 p. hel-
mik, 1937, askok. n:o 85, § 13).

) Kansakouluja perustavat ja ylldpitivit kunnat ja kansakoululaitos on
kunnan hallinnon alainen, mutta kansakoulutoimen yleinen johto ja valvonta kuu-
luu valtiolle ja on uskottu lihinnd kouluhallitukselle (laki kansakoulutoimen jir-
jestysmuodon perusteista, ann, 18 p. toukok. 1923, as.kok, n:o 137, § 1).

67) Terveydenhoitolaki, ann. 1 p. heindk. 1927 (n:o 192), § 1; asetus ladkints-
hallituksesta, ann. 17 p. elok. 1934 (n:o0 319), § 2.

68) MaatalousvaltionapuMMP § 1: maataloushallitus voi harkintansa mukaan
jattda asianomaisen keskusjirjeston tehtiviksi tarkastaa ja valvoa sen kaikkien
tai méasirittyjen jisenyhtymien toimintaa ja varojen hoitoa.
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niin, ettd valvonnanalainen ei ole velvollinen suoranaiseen aktiiviseen
tiedonantotoimintaan, vaan ainoastaan velvollinen alistumaan silm&ll&-
pitoon, tarkastuksiin ja katselmuksiin ?). Ylimp#nd ohjeena, joka
hallintovalvontaa jirjestettdessi madrai tarkkailutoiminnan laadun ja
laajuuden, tiaytyy luonnollisestikin olla valvonnan tehokkuuden turvaa-
misen. Tiastd riippuu, saako valvontakohde suhtautua passiivisesti
tarkkailutoimintaan, so. vain alistua tarkkailtavaksi (esim. katselmukset
ja virkamiehen ldsnidolo asiasta p#dtettdessd), vai vaaditaanko siltd
aktiivista toimintaa, kuten esim. tietojen ja selostusten antamista 79).

Tarkkailutoimintaan liittyvdt valvontatoiminnan muina funktio-
neina monenlaiset ennakkotoimenpiteet epikohtien syntymisen ehkiise-
miseksi ja varsinaiset oikaisutoimenpiteet, joihin tarkkailun tulokset
antavat aihetta 71). Jos valvontaviranomainen puuttuu asiaan vasta sil-
loin, kun valvonnanalainen jo on tehnyt viidrin, menetellyt virheelli- -
sesti, on kysymyksessi repressiivinen valvontakeino. Mutta
samalla tavoin kuin puhutaan rangaistuksen ennakkoestdvistd vaiku-
tuksesta, samalla tavoin voidaan puhua valvontatoimenpiteitten pre-
ventiivisestid vaikutuksesta ja preventiivisisti valvontakeinois-
ta 72), Hallintovalvonnassa ei ennakkoestivi vaikutus suinkaan rajoitu
sithen vaikutukseen, miki repressiivisen toimenpiteen uhkalla on, vaan
kédytetddn valvonnassa useita muitakin keinoja ja menettelytapoja, joi-
den tarkoituksena on etukéteen vaikuttaa hallintovalvonnan alaisen toi-
minnan suuntaan ja muodostumiseen ja mik#li mahdollista ohjata tita
toimintaa silld tavoin, ettd repressiivisten keinojen kiyttiminen kiy tar-
peettomaksi.

Hallintovalvonnan preventiivisestd vaikutuksesta puhuttaessa on
ensiksi mainittava se yleisohjaava vaikutus, miki valvonta-
viranomaisen valvonnanalaiselle ilmoittamilla toivomuksilla ja sille
antamilla neuvoilla ja ohjeilla on73). Nimi toivomukset ja
ohjeet tarkoittavat auttaa valvonnanalaista toimimaan niin, ettei siihen
tarvitsisi kohdistaa repressiivisid valvontakeinoja, varsinaisia pakko- tai
painostustoimenpiteitd. Valvontaviranomaisen neuvova ja ohjaava toi-
minta saattaa olla kokonaan vapaata ja vapaamuotoista niin, ettd neuvon

%) Vrt. Blodig, s. 49 ja 261.

)  Mayer II s. 396.

71y Willgren, Forvaltningsritt s. 303,
*72)  Fleiner s. 117,

) Vrt. Jellinek, s. 512,
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tai ohjeen pyytédminen ei ole pakollista, vaan riippuu valvonnanalaisen
harkinnasta. Tzhin tiysin vapaan ja vapaamuotoisen neuvontatoimin-~
nan piiriin kuuluvat my6s ne neuvot, ohjeet ja kehoitukset, joita val-
vontaviranomainen oma-alotteisesti antaa valvonnanalaiselle. Ajatel-

_kaamme esim. niitd keskusteluja, joita maaherroilla tarkastusmatkoil-

laan on kunnallisten toimihenkildiden kanssa?4). Toinen tapa, jolla
neuvontatoiminta voidaan ajatella jirjestetyksi, on se, etti valvonnan-
alainen on velvollinen pyytimiin asiassa lausunnon valvontaviran-
omaiselta. Lausunnon pyytidminen on tillin pakollisena kisittelymuo-
tona, mutta asian ratkaiseminen kuuluu luonnollisesti tissikin tapauk-
sessa, koska tarkoitamme nimenomaan juuri neuvontatoimintaa, valvon-
nanalaiselle. ‘

Paitsi yksityisid tapauksia koskevilla neuvoilla, koettaa valvonta-
viranomainen ohjata hallintovalvonnan alaisten yhdyskuntien, yhteen-
liittymien ja laitosten toimintaa my®éskin vahvistamalla pysyvéisid yleis-
ohjeita ja ohjesddntojid niiden noudatettavaksi. Neuvontatoimin-
nasta erottaa ohjesiintdjen vahvistamisen se, ettd ohjesiinnéilla yleensa.
misaritadn, miten valvontakohteen on toimittava, toisin sanoen asetetaan

ne rajat, joiden noudattamista valvontaviranomaisen valvonnanalaiseen.

tmmmtaan kohd.lstama valvonta tarkmttaa pitds silmalli. Neuvo ei

......

......

siin. Mutta vaikka ohjesiintojen vahvistaminen t#lld tavoin eroaa
valvontaviranomaisen neuvontatoiminnasta, on se kuitenkin vaikutuk-
seltaan selvisti preventiivisti laatua ainakin mikﬁli‘ohjesﬁ%innﬁn tarkoi-
tuksena on vain selventii toimintaohjeita,' joita valvonnanalaisen muu-
tenkin olisi noudatettava, ja silli tavoin varjella valvonnanalaista joutu-
masta repressiivisten valvontakeinojen kohteeksi.

Neuvontatoiminnan ja ohjesiiint6jen antamisen lisdksi voidaan kei-
noina, joilla valvontaviranomainen voi koettaa etukiteen vaikuttaa val-
vonnanalaisen toiminnan suuntaan ja muodostumiseen, ajatella esim.
sellaista jarjestelys, ettd valvontaviranomainen osallis-
tuu valvonnanalaisen yhdyskunnan, yhteenliitty-
mdn tai Jaitoksen toimihenkildiden wvalitsemi-

74)  Sérndahl s, 347.
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seen7). Tillaisen jirjestelyn tarkoituksena on toimihenkilopaikkain
tdyttaminen henkilsills, joilla on kykyd ja halua toimia valvontaviran-
omaisen haluamalla tavalla.

Paljon tukevammalla otteella kuin kysymyksen ollessa neuvontatoi-
minnasta, ohjesi#ntdjen vahvistamisesta ja osallistumisesta toimihenki- .
Isiden wvalitsemiseen, valvontaviranomainen tarttuu valvonnanalaisen
sen pitevyyden ehtona on erityisti alistusmenettelyd noudat-
taen hankittava valvontaviranomaisen suostumus tai hyviksyminen 76),
tai joissa valvonnanalaisen p#aitds muutoksen aikaansaamisen tarkoituk-

. sessa saatetaan valvontaviranomaisen tutkittavaksi valituksella.

Pastoksestd tehtivd ilmoitus, joka joissakin tapauksissa on pakolli-

nen, tarkoittaa vain helpoittaa tarkkailutoimintaa 77), mutta sensijaan

valituksen ja alistuksen luonteeseen kuuluu, ettd ne voivat johtaa val-
vonnanalaisen suorittaman toimenpiteen peruuttamiseen tai sen tay-
muuttamiseen. Alistuksella tarkoitamme tdlldin toimenpidettd, jolla

. valvonnankohde voimassaolevia sidnnoksii noudattaen valvontaviran-
omaisen tai kenenk#din asianosaisen pyytdmitta tai vaatimatta saattaa

" paitoksensi valvontaviranomaisen tutkittavaksi. Valitus taas on muuan

kuin valvonnanalaisen toimesta tapahtuva asian saattaminen valvonta-

viranomaisen tutkittavaksi. Valituksella ei aina ole paitoksen tdytan-

toonpanoa lykkiddvdd vaikutusta. Sensijaan ei alistettavaa p#Hatostd
yleens# voida panna tiytdntson ennenkuin alistus on ratkaistu 78).

Valitus- ja alistusmenettely ovat tdrkeimmait niistd muodoista, joissa
jalempinid tarkemman kisittelyn alaiseksi otettava padtésvallan
ksyttimisen valvonta tapahtuu. Mutta valvontaviranomainen
voi kajota valvonnanalaisen toimintaan monella muullakin tavoin kuin
pelkéstdin niilld keinoilla, jotka madramuodoissa tapahtuva paatosvallan
kiyttamisen valvonta asettaa valvontaviranomaisen kadytettavaksi. Ta-
‘hin mitd moninaisimmissa muodoissa tapahtuvaan, jilempani yksityis-
kohtaisemman kisittelyn alaiseksi tulevaan varsinaiseen tehok-
kuusvalvontaan kuuluvat yleensi kaikki ne valvontaviranomai-
sen valvonnanalaiseen kohdistamat toimenpiteet, joita ei voida lukea )

75) Sorndahl s. 354; Maunz, Die Staatsauflsicht s. 50.
) Vrt, Jellinek s. 513.

77)  Sérndahl s. 350.

) Vrt. Ignatius, NAT 1935 s. 310.
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paitosvallan kiyttimisen valvontaan eikd kohta puheeksi tuleviin pak-
ko- ja painostustoimenpiteisiin kuuluviksi.

Varsinaisiin pakkokeinoihin turvaudutaan hallintoval-
vonnassa yleensd vasta -silloin 7?), kun valvonnanalainen poikkeaa siita
menettelystd, jota sen voimassaolevien siinndsten tai esim. valituksen
tai alistuksen johdosta annetun ratkaisun mukaisesti olisi noudatettava.

Hallintopakon keinot voidaan jakaa v&dlillisiin ja vdlitto-
miin. Vaililliselld eli psykologisella pakolla koetetaan pakotettavan
tahto taivuttaa toteuttamaan pakottajan tahtoa. .Taivuttamiskeinona on
uhkaaminen jollakin pahalla, joko oikeuden menettimiselld tai suora-
naisella pahalla. Vilitontd, suoranaista eli fyysillistd on pakko, kun
ulkonainen voima johtaa pakonalaista ja estdd sitd toteuttamasta omaa
tahtoaan 80).

Ennakkoestivilta vaikutukseltaan on rangaistuskin vilillista pakkoa

ja vaikuttaa senvuoksi, mikidli on kysymys rangaistusuhan alaisista
teoista tai laiminlynneistd, hallintovalvonnan tukena. Yksityiskohtai-
nen selostus siitd, missid laajuudessa ja mitkid hallinnon yleiset pakko-
keinot muuten voivat tulla hallintovalvonnan apukeinoina kidytettiviksi,
jad esityksemme piirin ulkopuolelle, silld tulemme esityksessimme kos-
kettelemaan vain niiti pakko- ja painostuskeinoja, jotka véltionapujéir-
jestelmi tarjoaa hallintovalvonnasta huolehtivien viranomaisten kiytet-
tavaksi. Rajoitumme tédssd vain lyhyesti toteamaan, ettd hallintoval-
muksen lisdksi tarvitsee meiddn téssd yhteydessd kiinnittdd huomiota
vain pariin seikkaan, joilla'n#yttis voivan olla erityistd merkitystd tut-
kimuksernme kannalta.

Hallintovalvonnassa on pakko- ja painostuskeinojen kiyttdijana
yleensd aina julkinen viranomainen. Se saattaa olla joko valvontatoi-
mintaa harjoittava viranomainen itse, tai, ellei joidenkin pakkokeinojen

Lkiyttdminen kuulu sen toimipiiriin, virka-apua antava viranomainen. -
Joissakin tapauksissa voi hallintovalvonnan suorittaminen kuitenkin olla

uskottu valtion varsinaiseen virkakoneistoon kuulumattomille eli-
mille 81). Niit4 tapauksia koskevista erikoissdannoksista riippuﬁ, ‘miten
laajat toimivaltuudet téllaisella apuelimelld on, ja onko silld kiytettava-
nadn joitakin pakko ja painostuskeinoja, vai tiytyyko sen, pakon kiHytti-

7)  Vrt. Jellinek s. 513.
80) Stihlberg I s. 349.
81) Ks. esim. PienviljelijdinavustusA § 10.
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misen osoittautuessa vilttimattomaiksi, turvautua valtion viranomaisen
apuun.

Pakkokeinojen kohteina taas on luonnollisia tai juridisia henki-
16itd 82). Luonnollinen, fyysillinen henkils voi olla hallintovalvonnan
tehostamiseksi kiytettivan pakkokeinon kohteena joko hallintovalvon-
nan alaisen julkis- tai yksityisoikeudellisen juridisen henkilén toimihen-
kiléna tai yleishyodyllisen, hallintovalvonnan alaisen laitoksen omista-
jana. Juridisista henkildistd tulevat hallintovalvonnan pakkokeinojen
kohteina ensisijaisesti kysymykseen julkisoikeudelliset juridiset henki-
16t, mutta myoskin yksityisoikeudelliset juridiset henkilét voivat olla
hallintovalvonnan alaisina ja samalla siis hallintovalvontaa tehostavan
hallintopakon kohteina. Tietystikdin eivat kaikki pakkokeinot voi tulla
kaytettaviksi kaikissa tapauksissa. Sellaiset pakkokeinot, joissa, kuten
esim. vangitsemisessa, edellytetdin luonnollisen henkilon ominaisuuksia,
eivat voi tulla kiytettdviksi juridisiin henkil6ihin nihden ja senvuoksi
ne voidaan, paitsi luonnollisiin henkil6ihin, kohdistaa vain juridisia hen-
kiloita edustaviin tai niiden puolesta toimiviin luonnollisiin henkil6ihin.
Toiselta puolen saattaa olla olemassa sellaisiakin pakko- ja painostus-
keinoja (esim. toiminnan kieltdminen ja juridisen henkilon lakkautta-
minen), jotka soveltuvat kaytettdaviksi yksinomaan juridisia henkilgita,
ja vield rajoitetummin, vain miéritynlaatuisia juridisia henkilsitd koh-
taan.

. Valilliset pakkokeinot kohdistuvat joka tapauksessa yleensid suoraan

pakotettavaan (fyysilliseen tai juridiseen) henkiléon. Vailittémit pakko-
saattavat olla joko lahinni esineisiin, varallisuuteen taikka tietysti myods
suoraan henkil6én kohdistuvia 83). Niin esim. hallintovalvonnan alai-
sen laitoksen valvonnassa viliton pakko, esim. joidenkin esineiden
pakolla toteutettava luovututtaminen tai lunastaminen valtiolle, kohdis-
tuu suoraan omaisuuteen vaikka toimenpiteeseen ryhtymiselli uhkaa-
. minen tapahtuu tarkoituksessa vaikuttaa omaisuuden omistajan tahtoon.

Erikoistapauksissa voidaan hallintovalvonnan tehostajina kiyttda
teemin ulkopuolelle. Niinps esim., kuten tulimme jo #sken ohimennen
maininneeksi, juridisen henkiléh lakkauttamisen uhka voi vaikuttaa
hallintovalvontaa tehostavasti. Samanlainen vaikutus voi olla toimi-
luvan tai erityisten toimivaltuuksien peruuttamisen uhalla. Esim. yksi-

®) Stihlberg I s. 355,
) Stdhlberg I s. 356.
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tyisoppikoulua voidaan painostaa uhkaamalla méirdajaksi tai kokonaan
peruuttaa sille mySnnetyt oikeudet passtdd oppilaita yliopistoon ja antaa
todistuksia, jotka tuottavat samanlaisia oikeuksia kuin valtion oppikou-
lujen antamat todistukset8!). Kiytdnndllisesti tirkeimpid ndistd eri-
koistapauksissa kysymykseen tulevista painostuskeinoista ovat kuiten-
kin ne, jotka valtionapujirjestelms asettaa valvontaviranomaisten kiy-
tettiviksi ja joiden kiyttimistd hallintovalvonnan tehostajina tutkimuk-
semme juuri tarkoittaa selvitelld. Esityksemme tissd vaiheessa voimme
tyytyd vain lyhyesti mainitsemaan, ettd ndmd valtionapujirjestelmin
hallintovalvontaa harjoittavan viranomaisen kiaytettdvaksi asettamat
painostuskeinot ovat valtionavun lakkauttaminen, valtionavun takaisin-
periminen ja valtionavun turvin hankitun omaisuuden luovututtaminen
ja lunastaminen valtiolle.

8) . YksityisoppikouluA § 2 ja 23.


https://c-info.fi/info/?token=tEBBvwuH8Dy50SPS.mRkFiJmXVF7qrs7e3ciAVQ.DwnFH9yL4pBaUxGrwcWkdUj5UMIrY_wBRfLhTw-UlzX094CQduz4M3iqlpmnxKalcgqLwPmcuzQFUvAgsjh-nEDpPpFMFXsuLmEuxTvluwS0k07zpAsL18AiEOBCYnPmSGNd9JDVBkmktgDhrA7KW1h3vliGg-vrx3QUxr3LXH0qs5M7UQxS5vOGqOGoUErog2UbbfVuDs5a

II1 LUKU
VALTIONAPU
1. Kasite.

Koettaessamme luoda tosioloja vastaavan »valtionavuny késitteen
otamme lihtckohdaksi valtionapu-sanan kielellisen sisdllon.

Valtionapu-nimityksessi ilmaistaan ensiksikin avustuksen antaja:
valtionavun antajana on aina valtio. Valtionapuja eivat
siis ole esim. kuntain yksityisille antamat koyhdinhoitoavustukset tai
kuntain rahasuoritukset toisille kunnille koyh#dinhoitoasioissa, kaikkein
viahimmin tietysti kuntain rahasuoritukset valtiolle!). Mutta vaikka
mik#in muu oikeussubjekti kuin valtio ei voi olla valtionavun antajana,
ei tima kuitenkaan estd sitd, ettd valtio my6hemmin puheeksi tulevalla
tavalla kiyttdd muita itsendisia oikeussubjekteja apunaan valtionapujen
jakamisessa. . B

Avustuksen valtionapuluonnetta ei muuta se, ettd joku toinen talous-
subjekti on ensisijaisessa vastuussa maksun suorittamisesta. Valtion-
avun luontoinen on siis esim. se lastensuojelulain 2) 39 §:n 1 momentin
nojalla tapahtuva suoritus, jolla valtio korvaa kunnalle er#itd timén lain
soveltamisesta aiheutuneita kustannuksia, joista huollonalaisen lapsen
tai nuoren henkilén vanhemmat ja muut koyhiinhoitolain mukaan ela-
tusvelvolliset ovat ensisijaisessa vastuussa, mutta joita ei ole voitu heiltd
perid. Muutenkaan ei, yhtd vidhin kuin tédllaisessakaan tapauksessa, se
seikka, ettd valtion antama avustus voidaan jdlkeenpdin perii joltakin
korvausvelvolliselta, poista avustuksen valtionapuluonnetta.

Kun kerran valtio ei voi antaa avustusta itselleen, ei sen rahasuori-

1) Vrt. esim, irtolaislain (ann. 17 p. tammik. 1936, n:o 57) 41 §:n 5 mom.: irto-
laisen pitdmisestd valtion tyGlaitoksessa aiheutuvista kustannuksista on sen kun-
nan, jossa irtolainen on’otettu irtolaiskésittelyn alaiseksi, korvattava valtiolle yksi
kolmannes.

?)  Ann. 17 p. tammik. 1936, n:o 52.
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tus omalle elimelleen eli siis tarkemmin sanoen sen toisen elimen raha-
suoritus sen toiselle elimelle, ole valtionapu. Valtionapuja eivit ole mak-
sut, joita suoritetaan varsinaisessa hallintotoiminnassa hallintokoneiston
sisdlld ylemmailtd elimeltd alemmalle tai pdinvastoin, tai joita toisiinsa
rinnastetut, valtion omat hallintoelimet suorittavat toinen toisilleen.
Kun esim. lianinhallitus toimittaa rahaa kruununvoudille, ei tdma toimi
tietystik#tn ole valtionavun suorittamista. Valtionavun luontoinen voi
olla vain valtion taloudellinen suoritus jollekin toiselle taloussubjektille.
Voimme toistaiseksi tyytya tdhan niukkaan toteamukseen, mutta pa-
laamme asiaan tdmin luvun seuraavassa alajaksossa, jossa tulemme yksi-
tyiskohtaisemmin tutkimaan kysymystd minkilaiset henkil6t voivat
saada valtionapuja.

Mit4 sitten sanoo valtionapu-sanan jalkimmaiinen yhdysosa? Se viit-
taa tarkoitukseen, mihin valtionavun antamisella pyritdan. Tarkoituk-
sena on avustaa ja tukea valtionavun saajaa tai jotain valtion-
avun saajan toiminnan haaraa. Apua annetaan wvaltion hyodyllisend
pitimian tarkoitukseen, jonka valtio katsoo olevan tillaisen tuen tar-
peessa. Avustustarkoituksen kuuluminen valtionavun tunnusmerkis-
toon osoittaa ensinndkin, etteivit ne taloudelliset suoritukset, joita
valtio tekee kansainvilisten sitoumustensa tidyttdmiseksi, ole valtion-
apuja. Niin esim. maksut, joita Suomen valtio poroaitasopimusten mu-
kaan suorittaa Norjalle 3), eivit ole valtionavun -luontoisia. Valtion-
apuna ei liioin voida pitdd Suomen valtion maksuja kansainliitolle tai
muille kansainvilisille yhteistoimintaelimille ¢), esim. vuosimaksuja kan-

Yhts selvad ei endd ole, onko vai ei valtionavun luontoisina pidet-
tavi sellaisia kansainvilisille yhteistoimintaelimille menevii suorituksia,
jotka eivit suorastaan nojaudu valtioiden vilisiin sitoumuksiin. Onko
pidettdvd valtionapuna esim. sitd vuosimaksua, jonka Hallintotieteitten
Kansainvilisen Instituutin (Institut International des Sciences Admi-
nistratives, Bryssel) jdsenvaltiot suorittavat tdlle tutkimuslaitokselle?

3) Laki Norjan kanssa toimenpiteisti porojen estdmiseksi kulkemasta valta-
kuntain rajan yli tehdyn sopimuksen hyviksymisestd, ann. 17 p. huhtik. 1936 (n:o
216), asetus tdmén sopimuksen voimaansaattamisesta, ann. 15 p. toukok. 1936 (n:o
217), sopimuksen teksti Suomen asetuskokoelman ‘sopimussarjassa n:o 26/1936.

4) Tulo- ja menoarvio v:lle 1938, 5 P1. IV 4.

5) Sopimus muutoksista Pariisissa 21 p#ivani kesikuuta 1920 allekirjoitettuun,
kansainvilisen jadhdytyslaitoksen perustamista Pariisiin kosk 2vaan kansainviliseen
sopimukseen, Suomen asetuskokoelman sopimussarja n:o 21/1938, 9 artikla.
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Tarkoituksenahan on avustaa ja tukea instituutin toimintaa ja tdmahin
niyttdisi viittaavan siihen, ettd instituutin jisenmaksua voitaisiin pitad
valtionapuna. Mutta tillaisen jisenmaksun niyttds eris toinen syy sul-
kevan pois valtionavun Ipiiristéi. Po. laatua oleva instituutti, jonka toi-
minta ei ole Suomen valtion ohjattavissa ja jonka toiminnan keskus
lisaksi on ulkomailla, ei ole Suomen valtion yksinomaisen ja tehokkaan
valvonnan alaisena. Suomen valtio ei voi valvoa antamansa avustuk-
sen kiyttsd samalla tavoin kuin jos avustuksen saajan kotipaikka olisi
Suomessa. Ei senvuoksi voisi olla tarkoituksenmukaista koettaa pakoit-
taa saman kisitteen sisille tillaiselle instituutille menevid kannatusmak-
suja ja valtionapuja tdmén sanan tavallisessa merkityksessd eli valtion
avustustarkoituksessa tekemid taloudellisia suorituksia valtion omassa
valtapiirissd toimiville, valtiota alempiasteisille talousyksikéille.

48 . Valtionapu

Tutkiessamme sitten édelleen, mitd selvitettivana olevan valtion-
.apukisitteen avustus-momentti sisidltdd, havaitsemme, ettd valtio antaa
monella tavoin tukea taloudelliseen vaihtoliikenteeseen osallistuville
taloussubjekteille, mutta valtionapujen antamista ei kaikki tdllainen tuki
suinkaan ole. Esim. suojelutullien voimaansaattamisella aiheutettu hin-
tain kohoaminen ei ole valtionapu. Suojelutullithan ovat tuontitulleja,
joita kannetaan kotimaisen tuotannon suojelemiseksi ulkomaiselta kil-
pailulta. Tillaisten tullien kantaminen tosin aiheuttaa sen, ettd koti-
mainen tavaran tuottaja ja myyjad saa tavarastaan korkeamman hinnan
kuin mitd hdn muuten voisi saada, mutta hién ei saa titd hinnaneroa
‘rahasuorituksena valtion kassasta vaan suoraan ostajalta 6). Sama on
.asianlaita hintoja alentavasti vaikuttaviin rajahintoihin nihden: niissi-
kin tapahtuvat rahaoperatiot yksityisten kesken eiki ostajan hyviksi
‘1uleva taloudel]inen hytity senvuoksi ole valtionavun luontoista. Viela

""" intotoimenpitein tapahtuva
koron sidnnostely, vaikkakin se taloudelhsestl tukee velallista, ei
sisidlla valtionavun myontdmista.

Nimi esimerkit osoittavat, ‘ettd niista momsta tavoista, joilla valtio
voi jonkun alemman taloussubjektin hyviksi puuttua talouselamin kul-
kuun, hyvin suuri osa jii valtionapujarjestelmén ulkopuolelle. Samalla
nam3a esimerkit niyttiviit johtavan ajatukseen, ettd vain suoranai-
nen taloudellinen suoritus, jonka valtio tekee toi-
selle alempiasteiselle taloussubjektille, on val-

tionapu.

8) Sundberg, NAT 1935 s. 351.
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Edelleen: avustaminen niyttds edellyttivin positiivista toi-
mintaa valtion taholta. Kun valtio ryhtymittsd positiiviseen avustus-
toimintaan vain luopuu perimisti sille tulgvaa maksua tai saatavaa, ei
maksuvelvollisen n#in saamaa taloudellista etua pidet# valtionapuna.
Valtionapua ei tdmin mukaisesti myoskdin ole se, kun valtio alentaa
asutustilallisten vuotuismaksuja 7) tai kun valtioneuvosto 21 piivini
joulukuuta 1929 annetun lain perusteella myontdd jollekin maksuvel-
volliselle vapautukseri valtiolle tulevan maksun tai korvauksen suorit-
tamisesta. Valtionavun antamista ei liioin ole vapaakirjeoikeuden tai
postirahanvapauden myéntdminen8), koska siindkin on vain kysymyk-
sessd luopuminen yleissdinnésten mukaan valtiolle tulevien maksujen
kantamisesta eikd suoranaisesta taloudellisesta suorituksesta, jolla omai-
suutta siirrettiisiin valtiolta .toiselle taloussubjektille. Valtion takuun
myontdminen ei sekiin ole oikeudelliselta luonteeltaan samaa kuin
valtionavun antaminen?). Sensijaan on, suoranaisena taloudellisena
suorituksena, esim. valtion osanotto erdiden pankkien ulkomaisten lai-
nojen agiotappioiden korvaamiseen oikeudelliselta luonteeltaan valtion-
avun myontamisti 19), '

Mielenkiintoisia sovellutusesimerkkejd esittimillemme sésnndlle,
jonka mukaan valtionapuja ovat vain valtion toisille taloussubjekteille
tekemit suoranaiset taloudelliset suoritukset, antaa mm. laki maanmit-
taustoimitusten avustamisesta valtionvaroilla 11). Témén lain 3 §:n mu-
kaan voidaan, jos tila siirretdin verraten etiiseen paikkaan tai jos siirto
muuten tuottaa erityistd haittaa ja hankaluutta, tilan omistajalle myon-
t44 valtionvaroista erityinen hinen varallisuutensa seks haitan ja han-
kaluuden suuruus huomioonottaen arvioitu apuraha, enintdin 10.000
markkaa. Tissdhin ilmeisesti on kysymys valtionapuna pidettivists
suoranaisesta taloudellisesta suorituksesta. Mutta lain 2 §:ssi tarkoitet-

“) Laki asutustilallisten vuotuismaksujen alentamisesta, as.kok. n:o 385/1936.

8) Ks. esim. askok. n:o 327/1935: postirahanvapauden mybntiminen Sucmen
‘vankeusyhdistys r.y:lle,

%) Ks. esim. asetus valtion takuun myontdmisesti Suomen matkailijayhdistyk-
sen obligatiolainasta, as.kok. n:o 331/1935.

10) Ks, esim. laki valtion osanotosta Osuuskassojen Keskuslainarahasto-Osake-
‘yhtién vuonna 1930 valtion takuulla ottaman ulkomaisen obligatiolainan agiotappion
korvaamiseen, ann. 25 p. toukok. 1934 (n:o 227); laki valtion osanotosta Suomen
asuntohypoteekkipankin vuosina 1927 ja 1928 ottamain ulkomaanrahanmiiriisten
obligatiolainain agiotappioiden korvaamiseen, ann. 7 p. helmik. 1936 (n:o 89).

1) Ann, 31 p. toukok. 1938 (n:o 217).
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tujen suoritusten oikeudellinen luonne ei ole yhti selvd. Mainitun pyka-
lan 1 momentin mukaan siirtokustannukset sekd kustannukset sellais-
ten teiden teosta, jotka tehdidin toimituksen yhteydessid tai sen johdosta
ja joiden tekeminen on vilttimitonta tarkoituksenmukaisen tilusjarjes-
tyksen aikaansaamiseksi, maksetaan etukiteen valtionvaroista. Edel-
leen siddetddn samassa pykildssd, ettd kun toimituksesta on yleisem-
piad hyotya ja siitd aiheutuneet kustannukset ovat verraten suuret, voi- .
daan, jos asianosaisen taloudellinen tila antaa sithen aihetta, enintdan
puolet siirtokustannuksista ja 1 momentissa mainituista tientekokustan-
nuksista suorittaa valtionvaroista lopullisena menona. Ennakkomaksut
on sitten po. lakiin liittyvin asetuksen mukaisesti asianomaisten tilan-
omistajain ja -haltijain maksettava takaisin kymmenen vuoden kuluessa
siten, ettd kymmenesosa kannetaan heiltd vuosittain valtion veronkan- -
-non yhteydessd 12). Ovatko ni#mi valtion - suoritukset valtionapuja?
Mits ensiksi tulee takaisinperittiiviin ennakkomaksujen osiin, on niistd
sanottava, ettd ne eividt ole valtionapuja vaan avustuslainoja. Tosin
olemme edelli sanoneet, ettei se seikka, ettd avustus voidaan jalkeenpain
perii joltakin korvausvelvolliselta, poista avustuksen valtionapuluon-
netta. NiHin sanottaessa katsotaan asiaa kuitenkin sen henkilén kan-
nalta, jota tarkoitetaan avustaa eli jolle avustus maksetaan. Esilliole- .
vassa esimerkissimme, kun on kysymys maanmittaustoimitusten kulu-
jen suorittamisesta, on suorituksen vastaanottajana toimituksen suorit-
tanut maanmittari. Hinen kannaltaan ei suoritus missdin tapauksessa
voi olla valtionavun luontoinen, vaan on se vain palkkio suoritetusta
tybstd. -Se, jonka avustamista ennakkomaksujirjestely tarkoittaa, on
tilan omistaja. Mutta hinelle ei suoriteta mitdin rahamiiris, joten
avustustoimenpide hinen kannaltaan ndhtynd ei ole valtionavun, vaan
kuten jo sanoimme, avustuslainan luontoinen. Kaikki tdmi koskee kui-
_tenkin vain ennakkomaksujen takaisinperittdvdd osaa. Entd sitten ne
siirto- ja tientekokustannusten osat, jotka valtio ottaa lopullisesti kan-
taakseen? Niitdkésn tuskin voidaan lukea valtionapuihin, silld niissd ei
omaisuutta siirretd valtiolta avustettavalle, vaan valtio yksinkertaisesti
ottaa vastatakseen erdistdi muuten avustettavan vastattavaksi kuulu-
vasta suorituksesta. Niami tapaukset ovat verrattavissa sellaisiin myo-
hemmin puheeksi tuleviin, kiisityksemme mukaan valtionapujérjestel-
min ulkopuolelle jédviin tapauksiin, joissa valtio ottaa suorittaakseen

1) Asetus maanmittaustoimitusten avustamisesta valtionvaroilla annetun lain.
taytintoonpanosta, ann. 16 p. kesik. 1938 (n:o 249), § 8.
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valtion omaan hallintokoneistoon kuulumattomien yhdyskuntien ja yh-
teisdjen toimihenkilsiden palkkoja tai yhdyskunnan tai yhteisén muita
menoja.

Voitaisiin kuitenkin ehk# ajatella, ettd ainakin ne tapaukset, joissa

niin, ettd avustaminen tapahtuu luontaissuorituksena, eiki silld toimella,
kun maanmittauskustannukset maksetaan valtion varoista. Tami mer-
kitsisi sitd, ettd valtion ei katsottaisi tekevin rahasuoritusta tilan omis-
tajan hyviksi, vaan ajateltaisiin ettd valtio lahjoittaa tilan omistajalle
erditd palveluksia, nim. maanmittaustoimituksen suorittajan tyon, jonka
valtio maksaa. Saadaksemme selville, voidaanko asia niin konstruoida,
on tutkittava, voidaanko valtionapuja yleensid antaa luontaissuorituk-
sina.

Suoranainen taloudellinén suoritus, jonka valtio tekee toiselle talous-
subjektille, voi tietysti olla muutakin kuin rahasuoritus. Esimerkkeini
luontaissuorituksena annettavasta avustuksesta mainitsemme kiintesin
omaisuuden korvauksetta luovuttamisen 13), kirjojen antamisen kirjas-
toille 14) ja metsénparannustsihin yksityismailla annettavat puunsieme-
net ja taimet15). Niissid tapauksissa avustaminen tapahtuu luovutta-
malla avustettavalle kiintedti tai muuta irtainta omaisuutta kuin rahaa,
ja ovat ndmi avustusmuodot senvuoksi ldheisesti verrattavissa raha-
avustuksiin. Yhtd ldheinen ei endd ole yhteys raha-avustuksen ja
omaisuuden k#ytettiviksi. luovuttamisen vililli. Kun valtio esim.
antaa tyokaluja kiytettiviksi metsdnparannustdissd yksityismailla, ei
titi mielestimme ole pidettivd valtionavun myéntimisens silli eihin
valtionapuna yleensd pidetd edes rahalainan myontimisti. Viela
vihemmin voidaan valtionapuna pitds valtion muiden taloussubjektien
hyviksi teettdmid tyosuorituksia kuten ilmaisen tyonjohdon myonts-
mistd metsdnparannustéihin, silta- ja tiesuunnitelmien, kustannus-
arvioiden ja tyoselitysten laatimista valtion asianomaisen viranomaisen
toimesta valtion kustannuksella 1) ja rakennussuunnitelmien laati-

13) Ks. esim, laki valtioneuvoston oikeuttamisesta luovuttamaan Helsingin
kaupungin 12 kaupunginosassa 365 nelidssd, Vaasanrinteen 5:ssi sijaitseva koulu-
talo tontteineen Teollisuusseutujen Evankelioimisseuralle seuran kristillis-yhteis-
kunnallisen toiminnan keskukseksi- (as.kok. n:o 215/1937).

A4y KirjastoL § 9. :

15)  MetsanparannusL, § 2.

18) Valtioneuvoston p#idtos kunnan- ja kyldteiden silta- ja tiesuunnitelmien’
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mista 17). Jos tallaisia tydsuorituksia pidettdisiin luontaissuorituksena
annettuina valtionapuina kivisi valtionavun ké#sitteen m3aritteleminen
hyvin vaikeaksi, silli samalla tavoinhan voitaisiin selittdd valtionavun
luontoiseksi kaikki julkisten viranomaisten toimet, jotka tavalla tai
toisella koituvat yksityisten hyviksi. Niin olisi valtionavun myontd-
misend pidettivd esim. ilmaista rokottamista, tai menndksemme vield
pitemmiille, sadtiedoitusten antamista valtion viranomaisten toimesta.
Sanomattakin on selvii, ettd jos valtion valtionavun piiri padstetdsn talld
tavoin laa]enemaan, kasite kokonaan menettdd kaytannollisen merkl-
tyksensa.

Yhdenmukaisesti tdssd esitetyn kanssa voitaneen katsoa, ettei kasit-
telemdimme maanmittauskustannuksia koskevaa tapausta voida vetda
valtionapujirjestelmin piiriin vaikka se selitettdisiin niinkin, ettd siina

. avustettava saa valtiolta hyvikseen vain palvelukSIa eikd mitdan raha-
suoritusta.

Olemme niin paityneet siithen tulokseen, ettd tyosuorituksia ei
voida pitdd valtionapuina, mutta ettd kiintedn tai muun irtaimen omai-
suuden kuin rahan luovuttaminen saattaa olla rahassa annettuun valtion-
apuun verrattavissa. Meiddn taytyy siis tutkimuksessamme kiinnittdd
huomiota my&s luonnossa, luontaissuoritu ksina annettaviin
valtionapuihin. '

Aitiysavustus voidaan antaa raha- tai luontaisavustuksena tahi - .
osittain kummassakin muodossa 1*). Kuten erityisesti tdma esimerkki
osoittaa saattavat raha-avustus ja luontaisavustus tulla kéytettdviksi
rinnakkain ja toistensa asemasta. Témi ndyttdd viittavan sithen, ettd
niitd avustuksen luonnetta oikeudellisestikin tutkittaessa olisi kisitel-
tivd yhdessi. Ilmeistd onkin, ettei ainakaan avustustoiminnan tar-
koitus eroita toisistaan niitd eri avustusmuotoja: samaan tarkoitukseen
voidaan antaa sek# luontais- ettd raha-avustusta. Ero on pelkisti&n
avustuksen muodossa. Tami muotoero on merkityksellinen -erittdin-

laatimisesta erdissi tapauksissa valtion viranomaisten toimesta, askok. n:o 7/1937,

§1

17y Jos maaherra on kiyttinyt valtion viranomaista tai yksityistd astantuntijaa

" rakennussuunnitelmaa laadittaessa, suoritettakoon siitd aiheutuneet kustannukset
valtionvarcista, mutta voi maaherra, sen mukaan kuin kohtuulliseksi harkitaan, vel-
voittaa maanomistajan, jolla on rakennussuunnitelmasta etua, korvaamaan ne val-
tiolle kokonaan tai osaksi (huhtik. 24 p:nd 1931 ann. asemakaavalain 5% § 4 mom.
laissa 16 p:ltd kesik. 1938, as. kok. n:o 243).

18)  AitiysavustusL § 4.
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kin senvuoksi, ettd se saattaa vaikuttaa avustuksen viadrinkdyttdmisen
johdosta kysymykseen tulevien pakko- ja painostuskeinojen kaytta-
miseen. Niin esim. avustuksen takaisinperiminen ei useinkaan
sovellu samalla tavoin kiytettdvdksi luontais- kuin raha-avustuk-
seen. Mutta voitaisiin ehki ajatella, etti luontaisavustuksen saaja
velvoitettaisiin maksamaan valtiolle korvausta sellaisessa tapauk-
sessa, jossa vastaavanlaisen, .raha-avustuksena annetun valtion-
avun takaisinperiminen voisi tulla kysymykseen. Tilloin siis vaadit-
taisiin madrdttyd rahasummaa samoin kuin rahassa annettua valtion-
apua takaisinperittiessi. Kun lisdksi huomautamme siitd, ettd luon-
taisavustuksen takaisinperimisvaade ja vaatimus rahassa annetun val-
tionavun turvin hankitun omaisuuden palauttamisesta valtiolle voivat
tarkoittaa aivan samanlaisia suorituksia, nimittdin omaisuuden luovut-
tamista, onkin mielestimme tullut riittdvin selvisti osoitetuksi, ettei
valtionavun vidrinkiyttimisen johdosta kiytettivien pakko- ja painos-
tuskeinojen luonne pakoita tekemi#in jyrkk#i eroa luontais- ja raha-
avustusten vililld.© Kuitenkaan ei lainopillinen kielenkiytts niytd
iottuneen sulkemaan saman yhteisnimityksen sisille n#iti molempia
avustusmuotoja. Toisin sanoen, valtionavuilla tarkoitetaan yleisimmin
vain rahasuoritusta, ei sensijaan luonnossa annettavaa avustusta.
Tdamin mukainen on ainoan valtionapuja yleisesti koskevan lainsia-
diintStuotteen, ValtionavustusVNP:n,- terminologia. Timia wvaltio-
avustuksia. Samaa terminologiaa tulemme noudattamaan tissi esi-
tyksessimme, jossa valtionapu-nimitykselld, mikidli ei nimenomaan
toisin sanota, tarkoitetaan vain raha-, ei luontaisavustuksia.

Olemme siis havainneet, ettd vaikka luonnossa annettu avustus
aineellisesti, tarkoitukseltaan olisi aivan raha-avustuksen kaltainen,
avustuksen muoto sulkee sen pois tavallisen kielenkdytdon mukaisen
valtionavun ki#sitteen piiristd. Tami osoittaa miten suuri merkitys
avustuksen muodolla voi olla valtionavun piiria misarattdessd. Selvia
on kuitenkin, etteivit pelkdt muodolliset seikat riitd valtionavun tunnus-
merkeiksi. Eividthdan suinkaan kaikki valtion rahasuoritukset muille
talousyksikoéille ole valtionapuja. Erottelussa on senvuoksi kadytettavi
rinnan muodollisia ja asiallisia erotteluperusteita, ja erityisesti tutkit-
tava, aikaisempaa esitystd tdydentien, minkilaista tarkempaa johtoa
valtionavun avustus-ominaisuus saattaa valtionavun késitteen tarkem-
massa mairittelyssd antaa.
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Avustushan kielellisesti tavallisesti merkitsee avun tarpeessa olevan
tukemista, vahvemman heikommalle antamaa tukea. Se ei yleensd
edellyta ainakaan sellaista vastasuoritusta, joka tdysin ja tdsmallisesti
korvaisi saadun avun. Samantapainen tdytyy nihtivisti asianlaidan
olla valtionapuun ndhden. Siindk&idn eivdt valtionavun antajan suoritus
ja valtionavun saajan vastasuoritus yleehsi ole tarkoitetut olemaan kes-
ken#dn tasapainossa. Valtio joko antaa saamatta itselleen mitaén, aina-
kaan mitdan varsinaista taloudellista vastasuoritusta, tai saa vastasuo-
rituksen, joka ei vastaa valtion tekem#dd uhrausta. Maksut, joita valtio
suorittaa osallistuessaan yksityisoikeudelliseen vaihtoliikenteeseen ja
taloudelliset suoritukset, joita se taloudellisen voiton saavuttamisen tar-
koituksessa tekee osallistuessaan yksityisoikeudellisiin yrityksiin, eivit
siis ole valtionapuja. Vahingonkorvauksen luontoinen suoritus valtion
toiminnan aiheuttaman vahingon johdosta, jossa suorituksessa korvauk-
valtionapu. Mutta kdytdnnossd esiintyy luonnollisestikin usein tapauk-
sia, joissa avustus ja korvaus ovat niin sekaantuneet toisiinsa, etti on
hyvin vaikea sanoa, onko kysymyksessd valtionapu vai ei. Asian tekee
vield vaikeammaksi se, ettd valtio julkisen intressin nimessi usein ottaa
vastatakseen vahingosta sellaisissakin tapauksissa, joissa vahinko ei
aiheudu valtion hallintotoiminnasta. Erityisesti juuri tillaisissa tapauk-
-sissa jad monasti suoritusten avustus- ja korvausmomenttia vastakkain
vertailevan harkinnan varaan, onko suoritusta pidettivd wvaltionavun
luontoisena. Aivan selvid tapauksia ovat tietystikin esim. pakkolunas-
tuskorvaukset, joita valtio maksaa kun kiintedtd omaisuutta yleisen tar-
peen vaatiessa lunastetaan valtiolle 19), ja korvaukset, joita valtio eri- >
niisissi muissa tapauksissa maksaa pakolla vaatimistaan suorituk-
sista 20). Tillaiset korvaukset eivdat mitenk#ddn voi sekaantua valtion-
apuihin. Yht4 selvii ei sensijaan ole onko valtionapuina pidettdva hir-
vien ja karhujen tekemien' vahinkojen johdosta valtion varoista suori-
tettavia avustuksia ?t), kotieldintautien ehkiisemistarkoituksessa tape-

19) Laki kiintedn omaisuuden pakkolunastuksesta yleiseen tarpeeseen, ann. 14
p. heinidk, 1898 (n:o0 27).

20) Ks. esim. laki sotilasmajoituksesta, ann, 30 p. kesdk. 1919 (n:o0 92 s. 1); laki
sotilaskyydityksestd, ann. 30 p. kesik. 1919 (n:o 92 s. 22); laki sotalaitokselle rauhan-
aikana annettavista luontaissuorituksista, ann. 16 p. huhtik, 1920 (n:0 94).

21y Asetus hirvien tekemien vahinkojen johdosta valtion varoista suoritettavasta
avustuksesta, ann. 21 p. toukok. 1937 (n:0 228); valtioneuvoston p#dtds karhujen
tekemien vahinkojen korvaamisesta, ann, 7 p. helmik. 1930 (n:o 61).
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tuista eldimistid maksettavia korvauksia2?) ja korvauksia ihmishenkid
pelastettaessa sattuneista tapaturmista 23). Kun niissd tapauksissa kor-
vausmomentti ilmeisesti on voimakkaampi kuin avustusmomentti, nayt-
vavahinkojen korvaaminen avustuksia jakamalla? Siind saattaa jo avus-
tustarkoitus esiintyd voimakkaampana ilmeten esim. siind, ettd vain

vihdvaraiset padsevit jaosta osallisiksi 2¢), mutta voitaneen se ehké kui-

tenkin yleensi lukea korvauksiin eikd valtionapuihin. Sensijaan esim.
~sokeille maksettava avustus 25) niyttdd paremminkin avustuksen kuin
korvauksen luontoisena olevan luettava valtionapuihin. Sama on asian-
laita &itiysavustukseen nihden 26). Rajatapauksen muodostaa mm.
avustus vakinaisessa palveluksessa olevien asevelvollisten omaisille 27).
Timin suorituksen sosiaalinen luonne niyttid viittaavan sithen, ettd se
olisi luettava valtionapuihin eikd korvauksiin kuuluvaksi. Entd sitten
sellainen rahasuoritus kuin vahingollisesta eldimestd maksettava tappo-
. raha 28) ? Niyttiisi olevan yleisen kielenk#yton vastaista lukea sitd val-
tionapuihin, eikd siihen mitdin pakkoa olekaan. Se tosin ‘masrityn-
laista toimintaa elvyttiviltd vaikutukseltaan muistuttaa valtionapuja,
mutta avustustarkoitus puuttuu kokonaan. Toivottu toiminta, vahin-
gollisten eldinten hivittiminen, tapahtuu julkisen intressin vuoksi ja
suorituksen ja vastasuorituksen voidaan ehkd ajatella olevan sellaisessa

tasapainossa, ettid valtion suorittamaa maksua voidaan pitdd korvauk-

sena ja sellaisena valtionapujen piirin ulkopuolelle jadvana.

22) Laki kotieldintautien ehk&isemisestd, ann, 29 p. syysk. 1222 (n:o 232); § 7
muut. 20 p. toukok. 1935 (n:o 197).

) Laki ihmishenkii pelastettaessa sattuvan tapaturman korvaamisesta, ann.
12 p. huhtik, 1935 (n:o 158). )

M)  Vrt. asetus avustustoimenpiteistid tulvien aiheuttamien seurauksien lieven-
tdmiseksi, ann, 16 p. tammik. 1925 (n:o 12).

%) Valtioneuvoston paitds sokeiden avustuksesta, ann. 20 p. tammik. 1938
(n:o 61).

28) AitiysavustusL § 1.

27)  OmaistenavustusL, § 1.

28) Suden ja shman tappamisesta Suomessa suoritetaan valtion varoista 1000
mk:n ja karhun tappamisesta 500 mk:n sturuinen palkinto. Poikasista, jotka on
tapettu ennen heinik. 1 pH#ivisd, suoritetaan kuitenkin vain puolet tiysikasvuisten
eldinten tappamispalkinnosia (metsistyslaki, ann. 6 p. huhtik. 1934, n:o 146, § 54,
muut 226/1937): Hylkeisti maksaa valtio tapporahaa 50 mk kpl:lta, mikéli tar-
koitukseen on varoja myonnetty (valtioneuvoston pidtds 2 p:1td helmik. 1928, n:o

44). Mainittakoon vield, etti tapporahoja maksavat myds riistanhoito~ ja kalastus-

hoitoyhdistykset, poropaliskunnat ja kunnat.
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Kéyttdmémme menettelytapa, suorituksen korvaus- ja avustusmerki-
tyksen vertailu, ndyttia edelleen osoitta\./an, ettd jos valtio monopolisoi
jonkun taloudellisen toiminnan haaran, titi toimintaa aikaisemmin har-
joittaneille mahdollisesti maksettavat korvaukset eivit yleensd ole val-
tionavun luontoisia 29). Asia saattaa ehki olla toisin, jos niitd korvauk-
sia maksetaan monopolisoinnin vuoksi suoranaiseen taloudelliseen
ahdinkoon joutuneille yksityisille henkilsille. Tallaiset sosiaalipoliitti-

" set syyt saattavat vahvistaa suorituksen avustusluonnetta niin paljon, A
ettd suoritus saa valtionavun luonteen.

Tilld tavoin niyttdd suorituksen syy voivan vaikuttaa suorituksen
luonteeseen mikili on kysymys valtion suhteesta yksityisoikeudellisiin
oikeussubjekteihin. Julkisoikeudellisiin yhdyskuntiin nihden asian-
laita saattaa olla toinen. Kun valtio suorittaessaan asianmukaisin lain-

jestelyd tai uudestijakoa esim. riistdd kunnalta jonkun tulolihteen, ei
kunnalla yleensd ole mitéén sellaista oikeutta »korvauksen» saamiseen,
ettd tdmi oikeus voisi vaikuttaa kunnalle ehkd annettavan uuden tulon
tai tuloldhteen luonteeseen. Jos kunnalle annettava uusi tulo ulkonai-
sesti esiintyy valtion kassasta maksettavan rahasuorituksen muodossa
(esim. korvaukset menetetyistd sakko-osuuksista 39), on siti pidettivi
valtionapuna eiki min&sin korvauksena 31), Jos taas kunnan saama
uusi tulo on ulkonaiselta luonteeltaan esim. uusi vero, ei sen syntymi-
tapa tai tarkoitus voi muuttaa sitd valtionavun luontoiseksi 32). Sama

) Vrt. Magne Schigdt, Erstatningsspgrsmal ved gjennemfgring av statsmonopol
(Férhandlingarna & det sjuttonde nordiska juristmétet i Helsingfors 1937, Bilaga III).

30) Syysk. 8 p. 1899 ann. asetuksen (n:o 41) mukaan saavat kaupungit menete-
tyistd sakko-esuuksista valtiolta korvausta, joka kuitenkin rahan arvon alennuttua
on menettinyt kdytdnnollisen merkityksensi. Valtion tulo- ja menoarvioon v:lle
1938 on niitd korvauksia varten otettu 48.000 mk:n suuruinen arviomésrdraha.

) Toisin Sundberg (NAT 1935 s, 352), jonka mukaan esim. valtion tulo- ja
menoarvioon otetut, tuulaakioikeuksien lakkauttamisen johdosta kaupungeille mak-
settavat médrdrahat eivdt ole valtionavun vaan vahingonkorvauksen luontoisia, —
Mainittakoon, ettd Lars Gustaf Linde (Sveriges finansritt, Stockholm 1887, s. 395)
kisittelee tuulaakimaksujen korvauksia ja erditd muita kaupunkien lakkautettujen
oikeuksien »korvauksia» statsanslag-otsakkeen alla,

32) Toisella kannalla mm. Osker Jaeger (Finanslaere, Oslo 1930, s. 736), joka
selittdd, ettd kunnalle siirretty vero on dotatsionin luontoinen. — Vrt. myds Will-
gren, Finansridtt s. 574. — Stdhlberg (Lait ja asetukset maalaiskuntain hallinnosta,
3 pain, Helsinki 1926, s. 89) niyttis katsovan, ettd kun maalaiskuntain kunnallis-
laki ja kaupunkien kunnallislaki (kummassakin § 5, alkuperidisessi muodossaan)

. puhuivat »svaltion kunnalle myéntdmistd varoistas, niihin varoihin oli luettava
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- on asianlaita muihin julkisoikeudellisiin yhdyskuntiin ndhden. Valtion-

avun luontoista on esim. kreikkalaiskatolisille seurakunnille annettava.
verohyvitys, jota valtio suoerittaa nykydin 150.000 mk vuodessa 33).
Niinikddn on valtionapua se rahaeri, joka sddnnollisesti otetaan valtion.
tulo- ja menoarvioon maksettavaksi Ahvenanmaan maakunnalle maa-
veron lakkauttamisen johdosta 34). ;

Vielid osoittavat valtionavun avustus-momentti ja suorituksen ja vas-
lasuorituksen vastakkain vertaileminen, ettei valtionapuna ole pidettdavi.
esim. sotainvaliidieldkettd 35), virkamiehen palkkaa ja s&innollistd ja.
ylimadrdistd eldkettd sekd lahjapalkkiota ja hautausapua, dosenttisti-
pendig 36), eriille toimenhaltijoille maksettavia ns. erorahoja 37) ja vir-
kamiehille 38), erdissd tapauksissa muillekin julkisoikeudellisessa palve-
lussuhteessa oleville ja heiddn omaisilleen 3%) maksettavia tapaturma-

kuuluvaksi mm. koiravero. XKisityksemme mukaan tarkoitetaan valtion kunnalle
myontdmilla varoilla mainituissa lainkohdissa ldhinni varsinaisia valtionapuja, -kun
taas koiravero kuuluu niihin vercihin, joita kunta saattaa (kuten po. pykilidn aikai--
semmin kolmannessa, nyttemmin, 18 p. toukok. 1934 tapahtuneen lainmuutoksén
jdlkeen, toisessa momentissa siddetddn) midritd suoritettavaksi »voimassaolevien tai
vastedes séfidettdvien perusteiden mukaans.

33) Laki Suomen kreikkalaiskatolisille seurakunnille suoritettavasta verohyvi-
tyksestd, ann. 10 p. toukok. 1935 (n:o 192).

) Laki mé#drdrahan myontdmisestdi Ahvenanmaan maakunnalle maaveron.
lakkauttamisen yhteydesss, ann. 10 p. jouluk. 1929 (n:o 380).

35) Laki elidkkeestd vapaussodassa haavoittuneille sotureille sekd kaatuneitten.
ja sairauden johdosta kuolleitten ‘soturien perheenjdsenille, ann. 28 p. huhtik, 1919
(n:o 55); laki korvauksen suorittamisesta erdille vapaussotaan tai sithen liittyneihin
sotilaallisiin toimiin osaaottaneille henkildille ja heiddn omaisilleen, ann. 29 p.

toukok, 1931 (n:o 189); laki viimeksimainitun lain 1 §:n soveltamisesta, ann. 10 p. ',

helmik. 1933 (n:o 48); valtioneuvoston p#&tos sotainvaliidien ja heiddn omaistensa.
ylim#ariisistd eldkkeistd ja avustuksista, ann. 13 p. toukok. 1937 (n:o 202).

38) Asetus Helsingin yliopiston dosenttistipendeistsd, ann, 26 p. helmik. 1938
(n:0 102). :

37) Rajavartiolaitoksen kantamiehistolle maksetaan palveluksesta erotessa ero-
raha, jonka suuruus vaihtelee palvelusvuosien perusteella lasketun nousevan astei-
kon mukaan neljdstd kuuteentoista prosentti/«in palvelusaikana maksettujen perus—
palkkioiden miiristd. Jos 'kantamiehistéén kuuluva palvelusaikanaan kuolee, suo-
ritetaan erorahaa vastaava méirid hidnen vaimolleen ja alaikiisille lapsilleen. (Laki.
rajavartiolaitoksen kantamiehistolle maksettavasta erorahasta, ann. 6 p. toukok.

. 1938, as. kok. n:o 192.)
%) Laki valtion viran- ja toimenhaltijain tapaturmakorvauksista, ann. 12 p.’

huhtik. 1935 (n:o 154).
38) Ks. laki korvauksen suorittamisesta sotapalveluksessa sattuneen ruumiin-~
vamman tai sairauden johdosta, ann. 24 p. maalisk. 1938 (n:o 130).
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\

korvauksia 49). Valtionapua eivit myoskddn ole esim. virkamiehen
matka- ja muuttokustannusten korvaus ja piaivaraha 41), asevelvollisen
piiviraha 42) ja paivaraha ja matkakorvaus kansanedustajille ja presi-
dentin valitsijamiehille ja muille julkisissa tehtdvissd kidytettaville luot-
tamusmiehille ja toimihenkildille 43). Rajatapauksia ovat muuten kuin
saannollisten, lakimdsridisten elikkeiden lisind maksettavat ylimaadrai-
set elikkeet, kuten taiteilija- ja kirjailijaelikkeet ja ns. kunniaelik-
keet 44). Niitdkdan ei yleensd kait lueta valtionapuihin kuuluviksi,
minkd voitaneen selittdd johtuvan siitd, ettd ne ulkonaisesti mulstutta-
vat virkamieseldkkeita.

Kuten jo huomautimme saattaa usein olla vaikeata ratkaista onko
jokin valtion alempiasteiselle taloussubjektille tekema taloudellinen suo-
ritus korvauksen vai avustuksen luontoinen Yhtéi vaikeata saattaa

vauksen luontoisesta suorltuksesta, rolla sen seikan selvittiminen onko
kysymyksessd avustuksenluontoinen toimenpide. Mutta on tuskin valt-
tamitontd koettaa vetdd tarkkaa rajaa tillek#iin taholle. Varsinainen
avustustarkoitus nidyttdd nim. usein valtionavussa kokonaan tai miltei
kokonaan hidvidvian erityisesti silloin, kun valtionapuja mydnnetidan
talouspoliittisista syistd. Esim. vientipalkkiot 45) ja hintojen vakiin-
nuttamispalkkiot 46), viljelyspalkkiot 47, lannanhoito- ja kayttopalk-

40)  Vrt. Nevanlinna, Julkinen talous s. 55.

41) Ks. esim. asetus matkakustannusten korvauksesta ja paivdrahasta, ann. 30
p. jouluk. 1937 (n:o 496); valtioneuvoston paitos rajavartiolaitoksen viran ja toimen
haltijain matka- ja muuftokustannusten korvauksesta ja pdiviarahasta, ann. 5 p.
- toukok. 1938 (n:o 194).

42)  Asetus asevelvolliselle suontettavasta piivdrahasta, ann. 12 p. tammik,
1935 (n:o0 7).

43) Ks. esim. valtioneuvoston pditos erindisille lautakunnille ja toimitusmie-
hille tulevasta korvauksesta, ann. 9 p. kesik. 1938 (n:o 232) ja valtioneuvoston
piaAtos valtion komiteain puheenjohtajille ja jdsenille suoritettavista pdivdrahoista
ja matkakustannusten korvauksesta, ann, 13 p. tammik. 1938 (n:o 29).

4) Nevanlinna, Suomen valtiotalous s. 92.

45) Ks. esim. KalanvientipalkkioVNP § 1.

#) Ks. esim. valtioneuvoston piitos erdiden komelam.hmdon tuotteiden hinto-
jen vakiinnuttamiseksi v. 1938 maksettavista palkkioista, as. kok. n:o 3/1938.

47)  Asetus uudis- ja laidunviljelyksistd pienviljelijoille annettavista palkkioista, -
‘as. kok. n:o 112/1937. — Valtioneuvoston p##tds sokerijuurikkaan viljelijsille v.
1936 suoritettavasta viljelyspalkkiosta, as, kok. n:o 223/1936. — Valtioneuvoston
piitds Pohjois-Suomessa tuotetuista sipuleista ja sikurijuurista v. 1938 suoritetta-
vista viljelyspalkkioista, as. kok. n:o 89/1938.
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kiot 48) ja valtion osanotto muihin maanparannustdiden kustannuksiin 4%)
ovat sellaisia suorituksia, joissa valtionavun elvyttdvidn vaikutuksen
tavoitteleminen on madrddvind avustustarkoituksen jaddessd taka-
alalle. Niiden lukeminen valtionapujen ryhmé&an kuuluvaksi ei johdu-
kaan avustustarkoituksesta. Pidpainoa ei niissd tapauksissa ole pan-
{ava siihen, ettd asiassa on kysymys taloudellisesti vahvemman talou-
dellisesti heikommalle antamasta tuesta, vaan ratkaisevan merkityksen
saa suorituksen ja vastasuorituksen vilinen epdsuhde: valtio julkisen
edun nimessi uhraa varojaan tarkoitukseen saamatta itselleen mitdin
1aloudellista vastasuoritusta avustuksen saajalta.

Kiayttamamme esimerkit osoittavat, ettid valtion toiselle taloussub-
jektille tekemin taloudellisen suorituksen tarkoituksen tutkiminen ei
suinkaan aina Vvoi antaa varmaa vastausta kysymykseen, onko suori-
tusta pidettivd valtionavun luontoisena. Asian voi tehdi vield moni-
mutkaisemmaksi se, ettd yhdelld suorituksella voi olla useampia tarkoi-
tuksia. Niistd voi tietysti joissakin tapauksissa joku tarkoitus muita
voimakkaampana madrdivisti vaikuttaa suorituksen luonteeseen eli siis
-esiintyd muiden tarkoitusten rinnalla niin voimakkaana, ettid sen perus-
teella voidaan ratkaista, onko suoritusta pidettivid valtionapuna vai ei.
Mutta aina ei asia ndin selvid. Silléin voivat, episelvissd tapauksissa,
suorituksen muoto ja muut ulkonaiset seikat joskus antaa johtoa tutkit-
‘taessa onko suoritus valtionavun luontoinen. Voimme ottaa esimerkiksi
valtion alaiselleen taloussubjektille antaman lainan 50). Sitd ei yleensd,
ainakaan meilld Suomessa, pideti valtionapuna 51), vaikka se avustamis-

48)  Maatalousministerion p#itds pienviljelijoille myénnettivistd lannanhoito- ja
kiyttopalkkioista, as. kok._n:o 258/1935.

49) Ks. esim. maatalousministerion piitos, joka sisdltdd viliaikaisia madrdayk-
sid avustusten myontdmisests salaojitustoihin, as. kok, n:o 151/1935.

50) Ks. esim. laki varojen myontimisestd lainoiksi maataloustuotannon edista-
miseksi (ann, 23 p. toukok. 1930, n:o 200): Maataloustuotannon edistdmisrahaston
varoista myonnetdin lainoja uudisviljelyksid, laitumien perustamista, viljelysten
perusparannuksia sekd maataloudellisia uudisrakennuksia varten (§ 1, muut. lailla
n:o 381/1935). Naistd varoista myonnetddn lainoja kunmnille ja Osuuskassojen Kes-
kuslainarahasto-Osakeyhtiolle, n#diden edelleen, kuntien suoraan ja Keskuslaina-
rahasto-Osakeyhtion osuuskassojen vilitykselld viljelijoille lainattaviksi (§ 2). —
- Avustus ja laina esiintyvdt usein rinnakkain, aivan samanlaisiin tarkoeituksiin an-
nettuina,’ Ks. esim. valtioneuvoston p#itds avustuksien ja lainojen myontdmisestd
maaseudun asunto-olojen parantamiseen, ann, 17 p. maalisk. 1938 (n:0 128).

51) Mainittakoon kuitenkin mitd Otto Wittschieben lausuu subventsiconeista:
»In der Regel sind es Beihilfen lucrativer Art, doch kommen auch riickzahlbare,
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tarkoituksessa annettaisiinkin saajalle hyvin edullisilla ehdoilla 52). Rat-
kaisevan merkityksen saa avustuslainan oikeudellista luonnetta mii-
rattdessd takaisinmaksuvelvollisuus. Edullisten lainaehtojen muodossa
annettu avustus peittyy timin velvollisuuden alle, eikid sellainen jako,
ettd avustuslainaa pidettdisiin osaksi lainana, osaksi taas valtionapuna,
ole mahdollinen.

Tassd sanottu ei tietystikdan merkitse sitd, etteiko valtionavun saa-
miseen voisi liittyd velvollisuus madrdtynlaisiin vastasuorituksiin. Piin-
vastoin voidaan normaalina pitdd juuri sitd tapausta, ettd valtionavun
vastaanottaminen velvoittaa sen saajan erdisiin tehtiviin tai suorituk-
siin, asettaa sille masrattyja velvollisuuksia 53). Mutta ndma suorituk-
set eivit ole avustuksen takaisinmaksun luontoisia. Kun valtionapua
annetaan esim. koulua varten on saajan suorituksena koulun yllipito,
mutta ei avustuksen takaisinmaksaminen. Kokonaan toinen asia on
sitten tietysti se, etti valtionavun takaisinperimisti joissakin tapauk-
sissa kdytetdan hallintovalvonnassa valtionavun saajaan kohdistuvana
painostuskeinona kuten mychemmin tulemme esittimian.

Riippumatta siitd, onko valtionapu puhtaasti avustusluontoinen vai
liittyyko siihen korvaustarkoitus tai pyrkimys joidenkin sosiaalisten tai
talouspoliittisten pdimisrien toteuttamiseen, valtionavun anta-
misen perustana on joka tapauksessa julkinen intressi.

Valtionapuja annetaan tarkoituksiin, joiden toteuttaminen on yleisen
edun kannalta vilttim#tonts tai ainakin suotavaa 54), Tamai ei merkitse
sitd, etteiké valtionapu voisi hyodyttid ja olisi useissa tapauksissa
nimenomaan tarkoitettukin hyoddyttimiin myos tai ehkid ensi sijassa
yksityisid intresseji. Mutta tidlldinkin on asia selitettivi niin, ettd jul-
kinen intressi vaatii valtionapujen antamista: wvaltionapua annetaan
yleishyodylliseen tarkoitukseen, vaikkakin se lihinnd hyodyttid yksi-
tyistd. Vaikka siis esim. jotkut viljelyspalkkiot kdytinnossid vaikuttai-
sivat sen, ettd ko. maataloustuotteen viljeleminen ei muodostu ainoas-
taan hyvin kannattavaksi, vaan joidenkin viljelijoiden osalta suorastaan
hyvis voittoa tuottavaksi, ei viljelyspalkkio senvuoksi menetd valtion-

mitunder sogar verzinsliche Subventionen vors (Das osterreichische Finanzrecht,
I. Band: Die allgemeinen Rechtsgrundlagen des 6sterreichischen Finanzwesens,
Graz 1926, s. 95). :

52) Nevanlinna, Suomen valtiotalous s. ‘86. o

53) Nevanlinna, Julkinen talous s. 47. :

54)  Vrt. Sundberg, NAT 1935 s. 355.
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apuluonnettaan. Tillaiset tapaukset, joissa valtionavut niyttdvat ensi-
sijaisesti hy6dyttivin yksityisis, eivit voi muuttaa valtionavun luonnetta
yhtd vihin kuin valtion virkamiehille maksettavan palkan oikeudellista

iuonnetta voi muuttaa se, etti joku varakas virkamies ei samalla tavoin -

kuin vihidvarainen tarvitse palkkaa toimeentulonsa turvaamiseksi.
Saintond ja lihtokohtana on tietysti kuitenkin aina pidettivi sité, ettei
valtionapuja anneta voittoa tuottavaa toimintaa varten5). Jos nim.
valtionavulla tuettu toiminta normaalitapauksessa tuottaa voittoa, on
valtionavun avustustarkoitus kokonaan havinnyt. Valtionapua ei liioin
tarvita toiminnan synnyttdmiseksi tai elvyttdmiseksi ja valtion edun
mukaista on siis tdltd osalta muuttaa jarjestelmds poistamalla tarpeetto-
miksi ja tarkoituksettomiksi kiyneet valtionavut tai pienentdmailla niitd.

Finanssiopillisesti jaoittelee Nevanlinna valtion menoja seuraavasti:
valtion oman tuotannon kustannukset, apurahat, lainain anto, osakkei-
den osto ja avustukset 56). Apurahoja ovat tdssd jaoittelussa rahasuo-
ritukset, joita valtio, velvoittamatta niiden saajia takaisin maksuun tai
saamatta heiltd muuta taloudellista oikeutta, tekee yksityisﬂle taikka
yhteisélle, jotta ndmi suorittaisivat tai voisivat suorittaa jotakin toimin-
taa, jota valtio pitdd suotavana taikka ainakin hyddyllisend (esim. yksi-
tyiskoulujen valtionavut, kuntain valtionavut 13dkérin palkkaamiseksi,
vientipalkkiot jne.). Avustukset taas ovat Nevanlinnan mukaan raha-
maksuja, joita valtio suorittaa yksityisille taikka yhteisoille vaatimatta
niiltd siitd toimintaa taikka muuta vastinetta.

Lainopillisessa kielenkiytdssid on svaltionapuy piiriltdsn ilmeisesti- -

kin laajempi kuin Nevanlinnan mé#irittelemd sapurahas, silld valtion-
apuihin kuuluu .mytis sellaisia suorituksia, jotka Nevanlinna lukee esit-
timissdin jaoittelussa »avustuksiins. Pdiddymme senvuoksi aikaisem-
man, suorituksen ja vastasuorituksen suhdetta koskevan selvittelyn ja
muiden esittimiemme kisiterajoitusten nojalla seuraavaan madritel-
miin: valtionapu on rahasuoritus, jonka valtio, vel-
voittamatta avustuksen saajaa takaisinmaksuun
tai saamatta siltd itselleen muuta, suoritusta vas-
taavaa taloudellista oikeutta, julkisen intressin

85) Joissakin tapauksissa on tim# nimenomaan lainsddddnnossd julkilausuttu.
Ks. esim. Sairaalals § 2: valtionavun saamiseksi vaaditaan, etti laitos on perustettu
ja etti sitid yllipidetddn yleishyodyllisessid tarkoituksessa omistajalle taloudellista
etua tuottamatta. N

58) Newanlinna, Suomen valtiotalous s. 2.
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nimessi tekee alaiselleen yksityiselle tai yhtei-
solle.

Kuten nikyy sisiltis tdms masritelmi sekd muodollisia ettd aineelli-
- sia tuntomerkkeji. Kun muotovaatimukseksi tdssd asetetaan, ettd suo-
rituksen tulee tapahtua rahamaksuna valtion kassasta olisi miiritel-
mimme mukaisia valtionapuja ehk# oikeastaan nimitettivi valtion-
avuiksi muodollisessa merkityksessd eroitukseksi laajemmasta, myoskin
luonnossa annettavat valtionavut itseensid sisdllyttdvistd aineellisesta
valtionavun késitteestd, jonka piiri on rajoiltaan epama&rdisempi kuin
muodollisten valtionapujen piiri. Téassd tutkimuksessamme puhumme
kuitenkin vain lyhyesti »valtionavuistay tarkoittaessamme valtionapuja
niiden muodollisessa merkityksessd eli siis rahassa maksettuja avus-
tuksia.

2. Valtionavun saajat.

Edelld on jo ollut puhetta siitd, ettd valtionapuja eividt ole maksut,
joita suoritetaan valtion oman hallintokoneiston sisdlld toiselta hallinto-
elimeltd toiselle, vaan ainoastaan rahasuoritukset, joita valtio tekee toi-
sille, alempiasteisille taloussubjekteille. Tissi olisi nyt lihemmin selos-
tettava minkilaiset taloussubjektit voivat olla valtionapujen saajina.

Valtionapujen saajina voivat olla ensiksikin luonnolliset hen-
kilot. Tallainen henkils kelpaa valtionavun saajaksi riippumatta siits,
onko hiinelld oikeustoimikelpoisuus vai ei. My®6s alaikdinen henkils voi
. siis saada valtionavun. Luonnollinen henkils voi saada valtionapua joko

viljelyspalkkiot) tai sitten siind tarkoituksessa, ettd hin voisi valtion-
‘avun turvin suorittaa miiriatynlaista julkisten intressien kannalta hyo-
dyllistd toimintaa, esim. ylldpitid opetus- tai hyvintekeviisyyslai-
tosta 57). Vain jilkimmiiseen ryhmiin kuuluvilla eli siis julkisten int-
ressien kannalta tdrkein ja yleishyddyllisen toiminnan tukeémiseksi
annetuilla valtionavuilla on merkitystd hallintovalvonnan kannalta.
. Teemme niistd tarkemmin selkoa tamin valtionavun saajia koskevan
esityksemme loppuosassa.
Suurempi kiytinnosllinen merkitys kuin luonnollisille henkilsille an-
netuilla™valtionavuilla on valtionavuilla, jotka annetaan juridisille
henkildille eli oikeussubjekteille, jotka eivit ole luonnollisia henki-

57) “ValtionavustusVNP § 1 edellyttdd avustusten antamista »yksityisille hen-
kilsille» ja »yksityisten hoidossa oleville laitoksilles.

N
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16ita 58). — Kysymykset, miten juridinen henkild on médriteltivd ja
mitd oikeusmuodostumia on pidettivd juridisina henkildind, ovat tie-
teisopissa riidanalaisia 59). Meilld ei ole mitdén syytd syventyd téssd
nidihin teoreettisiin riitakysymyksiin. Riittdd, kun toteamme, ettd val-
tionavun saajana voi, paitsi fyysillisii henkil6itd, olla jokainen itsenii-
nen taloussubjekti eli siis sellainen oikeusmuodostuma, joka voi olla
itsendisend ja erillisend oikeuksien ja velvollisuuksien omaajana. . Tal-
laisista oikeusmuodostumista kédytdmme seuraavassa yhteisnimitystd
juridiset henkil6t. '

Kiydessimme tutkimaan juridisia henkil6itd valtionapujen saajina
on aluksi kiinnitettdvd huomiota julkisoikeudellisten ja yksityisoikeu-
Tamin eron osoittamiseksi on oikeustieteessd esitetty useita eri perus-
teita 6°). Yhten# erotteluperusteena on kiytetty juridisen henkilén
tehtivas: jos juridisen henkilén tehtivd on luonteeltaan yksinomaan
tai pasaasiallisesti julkisoikeudellinen ja henkilé on velvoitettu (valtiota.
kohtaan) timin tehtdvin suorittamiseen, silloin on henkilé julkisoikeu-
dellinen. Jos taas tehtivid koskee vain yksityisoikeudellisia tarkoitus-
perid ja yksityisid etuja, on juridinen henkils yksityisoikeudellinen.
Toisena erotteluperusteena on kiytetty juridisen henkilon merkitystd
valtion kannalta. Tam#n mukaan olisivat julkisoikeudellisia ne juridi-
set henkilst, joiden olemassaolo ja toiminta on erityisen tirke#ta val-
tion kannalta ja jotka senvuoksi ovat valtion erityisen huolenpidon ja
valvonnan alaisina. Yksityisoikeudellisia olisivat taas ne juridiset hen-
kil6t, joilla ei ole tillaista erikoista merkitystd valtiolle. Myds on erot-
teluperusteeksi ehdotettu juridisen henkilon syntymistapaa. Julkisoi-
keudellisia olisivat timdn mukaisesti valtion perustamat juridiset hen-
kilot, muut juridiset henkilét taas olisivat yksityisoikeudellisia. Viela
on esitetty sellainen oppi, ettd jaettaessa juridisia henkil6itd julkis- ja
yksityisoikeudellisiin on annettava ratkaiseva merkitys henkilon toi-
minnan laadulle silld tavoin, ettd jos henkilon toimintaa voidaan pitdd
valtiovallan toimintana, -toimijaa on pidettiavia julkisoikeudellisena juri-
disena henkiloénid, muussa tapauksessa taas katsottava tdmin oikeus-

58) Ekstrom s. 330. R
) Ks. esim. Niilo A. Mannio, Yhteisollisestd juridisesta henkildstd (Lakimies
1918 ss. 1—86); A. R. Heikonen, Perinnonyhteydestdi Suomen oikeudessa silméalla-

pitien erikoisesti perillisten omistusoikeussuhteita (Suomalaisen Lakimiesten Yh- '

distyksen julkaisuja N:o 6), Helsinki 1936, s. 130 ss.
80) Ks. esim, Jellinek, s. 165.
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muodostuman kuuluvan yksityisoikeudellisten juridisten henkiléiden
Jjoukkoon 61),

Ei edes viimeksimainittu.erotteluperuste, vaikkakin se nayttid onnis-
‘tuneemmalta kuin toiset, voi vetdi tarkkaa rajaa julkisoikeudellisten ja
-yksityisoikeudellisten juridisten henkildiden wvilille: Se ei ratkaise
kaikkia tapauksia. Nykyajan yhteiskunnassa julkinen valta kutsuu
-erdisiin julkisiin tehtidviin osallisiksi laitoksia, jirjesttja ja yhtymii, joi-
-den raken,t'e/essa yksityinen ja julkinen puoli yhtyviat erottamattomalla,
monasti vaikeasti selitettivilld tavalla 62). Raja julkisoikeudellisten ja
-vksityisoikeudellisten juridisten henkiloiden vililla jada senvuoksi eriilta
-osiltaan epdtarkaksi. T&td osoittaa sekin, ettd usein puhutaan »puoli-
Jjulkisoikeudellisista» juridisista henkiloistd tarkoittaen niillda henkilsits,
jotka eivat selvisti kuulu toiseen tai toiseen po. ryhmistid 63). Rajan
epaselvyydestd huolimatta voi tdstd julkisoikeudellisten ja yksityis-
.oikeudellisten juridisten henkiloiden vilisesti erottelusta olla hyotya
-oikeustieteelle ja voimme kayttad sitd tdssdkin tutkimuksessa. Mutta
Juuri esilld olevassa esityksemme jaksossa kisiteltivien kysymysten
kannalta ei tdmén rajan tarkka mi#rdéminen ole ollenkaan vilttamé-
tontd, silld valtionapujen saajina voivat olla sekid ylfsityisoi-keudelliset,
-ettd julkisoikeudelliset juridiset henkil6t.

Mutta vaikka julkisoikeudellisten ja yksityisoikeudellisten juridisten
‘henkiléiden kesken tehtivilld erolla ei ole ensisijaista merkitystd tut-
kittaessa kysymystid, mitkd henkilot voivat olla valtionapujen vastaan-
-ottajina, on tietystikin suuri merkitys kysymykselld, mitkd yhdyskun-
‘nat, yhteenliittymat tai muut muodostumat yleensi ovat juridisia hen-
kilgita eli sellaisia itsendisid taloussubjekteja, ettd ne voivat saada val-
‘tionapuja. Tatd kysymystd emme, kuten jo sanoimme, luonnollisesti-
kaan voi tdssd tyhjentdvisti kasitelld, vaan on meiddn rajoituttava sel-

) Ekstrém s. 398. — Y. J. Hekulinen, Julkisoikeudelliset séatiot (Lakimies
1934 s, 282). Vrt. sithen. K. J. Stahlberg, Yksityisoikeudellinen sidatio ja valtio-
-valta (Lakimies 1935 ss. 54—58).

62)  Erich II s. 281.

69) Mainitsemme téissi yhteydessd, ettd Sundberg (Kommunalritt s. 31)
.selittdd kunnan syntyvidn yksityiscikeudelliselle perustalle, Hén kirjoittaa mm.:
-»Det #r icke den statliga maktdelegationen, som ensam skapar kommunen. Mak-
ten gives at en redan faktiskt bestdende samhéillsbildning, ej sdllan representerad
‘av en enligt privatrittens regler organiserad sammanslutning, Kommunen har
sdlunda ett Janusansikte: den #r en privatrittslig juridisk person, utrustad med
-viss offentligrittslig makt.»
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vittimasn sitd vain muutamilla hajanaisilla huomautuksilla ja esimer-
keills, joiden tarkoituksena on valtionapuja koskevaan lainsiddintéon
nojautuen valaista sitd omaksumaamme paisidntos, ettd valtionavun saa-
jana voi, aikaisemmin puheena ollein rajoituksin, olla jokainen itsenii-
nen taloussubjekti.

Kun sanomme, ettd kaikki juridiset henkilét voivat olla valtionapu-
jen vastaanottajina, ei tdméi suinkaan merkitse sitd, etti mikd tahansa
juridinen henkil6 voisi saada minks tahansa valtionavun. Saannolli-
sesti kl’mkin Valtionapﬁlajin saajain piiri rajoitetaan tét'ei ifaltionapua

voidaan ]akaa. Osaksi kiytetdsn tissa valtlonapu]en saajain piirin mida-

radmisessd tdsmillisen juridisen merkityksen omaavia nimityksii esim.
sanomalla, ettd avustuksia voidaan antaa kunnille, osakeyhtisille, osuus-
kunnille, s'ai'aitib'i]le ja yhdistyksille Mutta téimﬁn ohessa valtionapuja
laajasisiltoisia sanontatapoja puhuessaan valtlonapu]en saajista. Til-
laisia epétdsmallisid termejd ovat mm. »yhtymi», »yhteiso» ja syhteen-
liittymé&», jotka usein esiintyvit valtionapujen saajain luetteloissa 64).
Muina esimerkkeinid mainitsemme sellaiset sanonnat, kuin etti valtion-

apujen saajina mainitaan stehdaslaitokset ja muut asianharrastajaty- 65) -
ja »liikeyritykset» 66). Juuri tallaisissa tapauksissa, joissa valtionavun

saajain piiri on masritty kdyttimalls tasmallistd juridista merkitysta
vailla olevia nimityksis, edelld vahvistamamme valtionavun saajia kos-
kevat saannét tulevat kiytettiviksi.

Niiden nojalla voimme ensiksi todeta, etti valtionapuja voivat-saada
sellaiset yksityisoikeudelliset juridiset henkilst kuin yhdistyslain alai-
set rekisteroidyt aatteelliset yhdistykset, osuuskunnat, osakeyhtiot ja
vksityisoikeudelliset s##tiot. Samoin voivat myds esim. keskiniiset
vahinkovakuutusyhdistykset 67) ja tyottomyyskassat 68) olla valtionapu-
jen saajina. Suurempi kaytdnnollinen merkitys on kuitenkin julkis-
oikeudellisille juridisille henkiléille ja niiden joukossa erityisesti kun-

%) Xs. esim. Sairaalal. § 1, YksityiskansakouluA § 2, MaatalousoppilaitosL
§ 2, KasvatuslaitosL, § 1, TylsanuellsL § 1, KotlteolhsuusoppllaltosL § 2 ja Maa-
mieskouluA § 2.

%) AmmattikouluA § 13.

80) Asetus tydnjohtajakouluista, ann. 2 p. maalisk. 1920 (no 33), § 12.

%7) KalastisvakuutusL § 1.

%) Tydttomyyskassal. § 1.
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nille annettavilla valtionavuilla. Ennenkuin ryhdymme puhumaan jul-
kisoikeudellisista juridisista henkil6istd valtionapujen saajina mainit-
semme eriiti puolijulkisoikeudellisia yhdistyksi& ja yhteenliittymis.
Lihimp#na yksityisoikeudellisia yhdistyksid ja muita yksityisoikeudel-
lisia juridisia henkil6itd ovat niistd ne, joihin kuuluminen on vapaa-
ehtoista. Sellaisia ovat esim. osakunnat Helsingin yliopistossa ja kaup-
pakamariyhdistykset. Toisen ryhmin muodostavat lainséadénttoimin
erityisid tarkoituksia varten muodostetut pakkoyhdistykset kuten kalas-
tushoitoyhdistykset, elinkeinonharjoittajain yhdistykset, lauttausyhdis-
tykset, tilusrauhoitusyhdistykset, poronhoitoyhdistykset ja paliskunnat
sekd pakolliset ylioppilasyhdistykset (esim. Teknillisen korkeakoulun
ylioppilasyhdistys) 69). Kaikki ndm& yhteisot ja yhteenliittymat, samoin
esim. kylatiekunta 70), voivat saada valtionapuja. Mainittakoon vield,
ettd aikaisemmin, ennen oppivelvollisuuslain voimaantuloa, oli kansa-
koulupiireille annetuilla valtionavuilla hyvin suuri kdytdnnéllinen mer-
kitys 71). '

Siirrymme sitten puhumaan varsinaisista julkisoikeudellisista juri-
disista henkildistd valtionapujen saajina. Niistd olemime jo maininneet
kunnat, jotka meilli Suomessa nykyiin muodostavatkin valtionapujen
-saajain ryhmistd tirkeimmén. Viittaamme vain kansakouluavustuksiin
osoittaaksemme miten suuri merkitys kunnille annettavilla valtion-
avuilla on valtion menotaloudessa 72). Alkeiskuntien ohella voivat val-
tionapujen saajina olla myds kuntain liitot 73), joita ldhinnd tarkoitetta-
neen puhuttaessa skuntayhtymistids valtionapujen saajina 74). Kuntain

) . Ks. lithemmin V. Merikoski, Hallinto-oikeudellinen tutkimus yhdistymis-
vapaudesta, Helsinki 1935, s. 100 ss.

) TieavustusL § 1; tielaki, ann, 3 p. toukok. 1927 (n:o 165), VI luku,

)" Ks. G. Lénnbeck, Angiende § 119 af folkskoleforordningen (Tidskrift, utg.
" af Pedagogiska foreningen i Finland, 1882). Nyttemmin, oppivelvollisuuslain tul-
tua voimaan, vastaa kunta kokonaisuudessaan oppivelvollisuuden aiheuttamista
menoista ja kansakouluavustukset annetaan kunnille eikd koulupiireille.

72) Kunnat saavat valtionapuja monia muitakin tarkoituksia varten, ks. esim.
SairaalaL, § 1, KatiloL § 6, TyovéenopistoL: § 3, KansankirjastoL § 5. KasvatuslaltosL
§ 1, Tylsamielisl: § 1.ja AmmattikouluA § 13.

73)  Jos kuntien edustajain kokous on padttinyt perustaa yhteisen pysyvan
laitoksen tai yrityksen, jonka se katsoo vaativan oman itsendisen jirjestysmuodon,
hallinnon ja talouden, kokous voi mainittua tarkoitusta varten perustaa kuntien i~
ton. Liiton perussdinté on alistettava maaherran vahvistettavaksi, (Maalaiskun-
tain kunnallislaki § 42 laissa 13 p. toukok. 1932, as. kok. n:o 152)

Vrt. myos Sundberg, Kommunalrétt s. 178.

™) Ks, esim. Sairaalal § 1 ja TylsémielisL § 1.
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edustajain kokous sensijaan ei muodosta sellaista itsendistd ja pysyvaistd

taloussubjektia, joka voisi olla valtionavun saajana. Julkisoikeudelli--

sena yhdistyksen#d toimiva kuntain liitto ei ole ainoa kuntain vilisen
yhteistoiminnan muoto. Kunnat voivat muodostaa my6s v:n 1919 yhdis-
tyslain alaisia yhdistyksis, jotka sitten kun ne on lain osoittamalla
tavalla rekisterdity, voivat saada valtionapuja kuten muutkin rekiste-
roidyt aatteelliset yhdistykset. Samoin voivat kunnat tietysti perustaa
osakeyhtibitéi ja saada niille valtionapuja 75).

'Korkeamman asteen itsehallintoa tdmin nimityksen varsinaisessa
merkityksessd ei Suomessa vield ole jarjestetty. Meilld ei siis ole sel-
laisia valtionapujen saajia, jotka vastaisivat erdiden muiden maiden
maakuntia, provinsseja yms. Poikkeusasemassa on kuitenkin Ahvenan-
maan maakunta, joka julkisoikeudellisen itsehallintoyhdyskunnan omi-
naisuudessaan voi saada valtionapuja 79).

Kirkollisen itsehallinnon alalla muodostavat evankehsluterllalsen ja
kreikkalaiskatolisen kirkon seurakunnat sellaisia itseniisid taloussub-
jekteja, jotka voivat tulla kysymykseen valtionapujen saajina. Vield
voidaan valtionapujen saajina mainita uskonnonvapauslain osoittamalla
tavalla rekistersidyt uskonnolliset yhdyskunnat.

. Tassd luetellut yhteistt ja yhteenliittymit ja niiden toimielimet ovat
vleensid selvisti ja helposti valtion omasta hallintokoneistosta erotetta-
vissa. Mutta kaikissa tapauksissa ei erottelu ole yhti helppoa. Aja-
- telkaamme esim. Suomen evankelisluterilaisen kirkon
jarjestelyd. Seurakunnathan ovat selvisti erilladn valtion hallinto-
koneistosta ja ne voivatkin, kuten jo mainitsimme, saada valtionapuja.
Mutta voiko itse kirkkokunta niiti saada? Voidaanko hiippakunnille
antaa valtionapuja? Evankelisluterilaisella kirkollahan ei ole omasa,

pysyviists, koko kirkkoa varten olemassaolevaa hallintoelinti. Kirkol-

liskokous kokeontuu vain joka viides vuosi ja on koolla vain aivan
lyhyen ajan. Hiippakunnilla on pysyviisinid hallintoelimini tuomiokapi-
tulit. Piispojen palkat ja tuomiokapitulien menot maksetaan valtion
varoista’’). Kreikkalaiskatolisella kirkolla sensijaan
on, paitsi madriaikaisia kirkolliskokouksia, oma pysyviinen-hallintoelin,
kirkkokunnan kirkollishallitus, - jonka henkilékunnan palkkaukset ja

75) Tallaisen mahdollisuuden edellyttid mm, Sairaalal, § 1. ‘

)  Willgren, Finansritt s. 574; Poul Johan Klinthe, Alandsdelegationen och
dess verksamhet, Uppsala 1938, s. 69 ss.

77} Ks, e51m valtion tulo- ja menoarvie v: lle 1938 10 Pl II.°
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viraston muut menot valtio suorittaa. Samoin pitda valtio ylli kreikka-
laiskatolista pappisseminaaria ja suorittaa erditd muita timén kirkko-
kunnan menoja 78). Mielenkiintoinen on kisiteltivianid olevassa suh-
teessa myds suojeluskuntajdrjeston oikeudellinen asema.

Suojeluskuntajérjests kuuluu osana tasavallan puolustusvoimiin (laki -

suojeluskuntajérjestostd 79), § 1). Sen virat ja toimet ovat valtion vir-
rahaa peruspalkkaisista viroista ja toimista aiheutuviin menoihin, osoi-
tettava jirjeston muihin kustannuksiin apuraha, jonka suuruudesta
eduskunta vuosittain pa#ttid (§ 6). Suojeluskuntajirjestslld sekid sii-
hen kuuluvalla piirilld ja paikallisella suojeluskunnalla on oikeus hank-
kia ja omistaa kiinte#td ja irtainta omaisuutta sekid vastaanottaa lahjoi-
tuksia ja testamentteja (§ 7). Paikallispaillikén apuna suojeluskun-
nan yleisissd ja taloudellisissa asioissa toimii nelijiseninen esikunta (ase-
tus suojeluskuntajdrjestostd 80), § 37). Samoin on piiripailliksllda apu-
nalla olevien muiden kuin valtiolle kuuluvien tai valtion my&ntimien
varojen tai omaisuuden kidytostd ja hoidosta noudattaen hyviksyttys
talousarviota, seké kantaa ja vastaa suojeluskunnan puolesta. Sama on
voimassa suojeluskuntapiirin esikunnan oikeudesta ja velvollisuudesta
suojeluskuntapiiriin sekd sen varoihin ja omaisuuteen ndhden (§ 39).
Koko suojeluskuntajirjeston ylimpéni hallintoelimens on suojeluskun-
tain yliesikunta. Helsingin yliopisto on julkisoikeudellinen

laitos 81). Valtio maksaa yliopiston opettajien ja virkamiesten palkat ja-
muut yliopiston yllipitokustannukset. Vaikka yliopistolla on itsehal-

linto 82) toimivat esim. kansleri, rehtori ja konsistori varainhoitoa kos-
kevissa asioissa valtion viranomaisina, joiden on toiminnassaan, revisio-
laitoksen valvonnan alaisina, noudatettava valtion tulo- ja menoarviota.
" Yliopistolla on tdysi vapaus midriti vain niisti varoista, jotka se on
saanut yksityisoikeudellisella perustalla 83). Mainitsemme vield le sk i-
ja orpokassat, jotka maksavat elikkeitd valtion virkamiesten les-

tynlaatuisen itsehallinto-oikeuden omaavia laitoksia 85).

78) Valtion tulo- ja menoarvio v:lle 1938, 10 Pl III.

%)  Ann, 22 p. jouluk. 1927, n:o 347.

80) Ann. 4 p. toukok. 1928, n:o 156.

81) Ekstrém s, 487. '

82) Hallitusmuodon 77 §. - '

8) O. Hj. Granfelt, Helsinfors universitets sjdlvstyrelse, JFT 1929 s. 428,

84) Niiden organisatiosta ks. esim. puoiustusministeritin pdétds ohjesddnndn
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Niiden erilaisia hallintotarkoituksia tavalla tai toisella palvelevien
vhteenliittymien jirjestysmuotoa ja niiden suhdetta valtioon koskevat
selostukset osoittavat ensiksikin, ettd kidytinnossi ei suinkaan aina ole
ilman muuta selvad mitki toimielimet kuuluvat valtion omaan hallinto-
koneistoon, mitki taas hallintovalvonnan alaisten yhdyskuntain, yhty-
miin ja laitosten organisatioon. Edelleen on todettava, ettei edes jul-
kisen oikeuden alalla liioin aina ole selvdd, mitd oikeusmuodostumia on
pidettdvi juridisina henkildinid ja siis kelpoisina saamaan valtionapuja.
Viittaamme vain evankelisluterilaisen ja kreikkalaiskatolisen kirkon
olojen jiarjestelyyn. Voimatta asiaan tissd paremmin syventyd mainit-
semme vain lyhyesti siitd, etti evankelisluterilaista kirkkoa, jolla ei edes
ole omia tdytantoonpano- ja hallintoelimid, tuskin voidaan pitda juri-
disena henkilond 88). Viitattakoon kuitenkin kirkkolain 455 §:n 4 mo-
menttiin 87). Tamén lainkohdan mikaan kirkolliskokous voi valtuut-
taa erityiset valitsemansa henkil6t tai jonkun tuomiokapitulin vastaan-

ottamaan lahjoja ja testamentteja, jotka tehdiin kirkolle kristinopin.

taidon edistamiseksi ja kristillisen eldmin vartuttamiseksi ynni seura--
kuntien yhteisini pidettdviin tarkoituksiin, sek# sellaisissa asioissa edus-
tamaan kirkkoa kolmatta miestd kohtaan ja viranomaisten edessi. Kir-
kolliskokouksen asiana on niinikdin vahvistaa miiriyksid sellaisen
omaisuuden hoidosta ja kdyttdmisestd. Luomalla erityisii pysyviid toi-
mielimid ndm3 erikoissdinnékset erailti osalta poistavat sen toiminta-
kyvyttomyyden, miki niyttdd estivin pitimistd kirkkoa juridisena hen-
kilond sanan tavallisessa merkityksessid. Kirkolliskokouksen niiden sizn-
nésten perusteella valtuuttaman henkilén tai tuomiokapitulin toimivalta
rajoittuu kuitenkin vain méiiridtynlaatuisiin asiothin ja juuri tillaisten
erikoissdinndsten olemassaolo osoittaa, ettd kirkon juridinen henkilsl-
lisyys ei ole aivan selvi.

Esittimdmme mukaan ei evankelisluterilaiselle kirkolle siis voida
antaa valtionapuja, koska niiti tuskin voidaan pitii kirkollislain 455
. §n 4 momentin tarkoittamiin lahjoihin kuuluvina. Sama pitéinee paik-
kansa my&s hiippakuntiin nahden, silld niitdkétn ei voitane pitas julkis-

vahvistamisesta puolustuslaitoksen leski- ja orpokassalle, ann. 29 p. toukok. 1931
(n:o0 197). o

8) Ekstrom s. 4817,

80) Vrt., Montgomery s. 380; Ekstrém s. 491. — Evankelisluterilaisen kirkon
oikeusaseman kehityksestd ks. R. F. Hermanson, Till frigan om den evangelisk-
lutherska kyrkans i Finland stillning enligt nu géllande ritt (JET 1929 ss. 81—95).

87) Laissa 22 p:ltd jouluk. 1933 (n:o 455),


https://c-info.fi/info/?token=tEBBvwuH8Dy50SPS.mRkFiJmXVF7qrs7e3ciAVQ.DwnFH9yL4pBaUxGrwcWkdUj5UMIrY_wBRfLhTw-UlzX094CQduz4M3iqlpmnxKalcgqLwPmcuzQFUvAgsjh-nEDpPpFMFXsuLmEuxTvluwS0k07zpAsL18AiEOBCYnPmSGNd9JDVBkmktgDhrA7KW1h3vliGg-vrx3QUxr3LXH0qs5M7UQxS5vOGqOGoUErog2UbbfVuDs5a

|

70 Valtionapu

oikeudellisina juridisina henkil6ind. Sensijaan saattaa asianlaita olla
toisin kreikkalaiskatoliseen kirkkokuntaan nihden. Silli on omat pysy-
viiset hallintoelimensi ja omaa omaisuutta, joten sitd ehkd voidaan pitda
erilliseni juridisena henkiloni, jolloin se t1etyst1 my®ds voi saada valtion-
apuja 88)

oikeudellisen luonteen tarkempi selvittdminen, joka tietysti, jos oikeus-
kelpoisuuskysymykset siini ratkeaisivat toisella kuin esittdmillimme
tavalla, johtaisi vastaamaan toisella tavoin myos kysymykseen voivatko
ne saada valtionapuja Voimmekin senvuoksi nﬁihm teht'eivéimrne alasta
edelleen tutkimaan valtion varojen kiyttod riidattomasti erillisind jul-
kisoikeudellisina oxkeussub]ektelna olemassa olevxen oikeusmuodostu-
mien hyviksi.

Es1ttanustamme selostuksista selvidd, -ettd vaikka yhteenliittyma
muodostaisi erillisen oikeussubjektin, tdima ei suinkaan aina sisalld sitd,
etti valtion varojen kidyttiminen yhteenliittymin tarkoitusten toteutta-
miseksi airia merkitsisi valtionapujen myontdamistd sille. . Valtion varoja
voidaan kiyttid erillisend oikeussubjektina olemassaolevan "yhteenliit-
{ymé#n tai yhdyskunnan tarkoitusten toteuttamiseksi aivan samalla
tavoin-kuin niitd kiytetddn kiinte#sti valtion virkakoneiston puitteissa
tapahtuvassa hallintotoiminnassa eli siis niin, ettd valtio suorittaa yh-
teenliittymén menon niinkuin se olisi valtion itsensid vastattavaksi kuu-
luva menoerid. Mutta nididen yhteenliittymien toimintaan voi sisaltya
myos sellaista varainkidyttod, joka ei tapahdu tilld tavoin ja joka ei ole
sidottu valtion hallintotoiminnassa noudatettaviin sdéntdihin. Tallai-
sessa vapaammassa varainkiytossi yhteenliittymin elimet eivit toimi
ensisijaisesti valtion virkamiehind vaan ldhinn#d juuri yhdyskunnan eli-
mind. Vastuu toiminnasta ei lepdd toimihenkilon hartioilla hinen (val-
tion) virkamiesominaisuudessaan vaan kantaa taloudellisen vastuun
ensisijaisesti itse yhteenliittymid. Kisityksemme mukaan kysymys,
onko valtion taloudellinen suoritus tillaiselle itsendiselle taloussubjek-
tille valtionavun luontoinen, ratkeaa myénteiseen suuntaan, jos varat
taman suorituksen tapahtuessa siirtyvit valtion omaisuudesta tuon toi-
sen’ taloussubjektin omaisuuteen sen vastuulla hoidettaviksi. Jos taas
tillaista vastuun siirtdmistd ei tapahdu, ei ole kysymyksessd valtion-

88) Vrt., laki Suomen kreikkélaiskatoliseri kirkkokunnan seurakunnille suori-
tettavasta verohyvityksestd, ann. 10 p toukok. 1935 (n:o 192) § 3.
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avun antaminen vaan sellainen jirjestely, ettd valtio ottaa menoerén
kantaakseen. Tisti erotteluperusteesta on mielestimme pidettivi
kiinni siitdkin huolimatta, ettd se voi joissakin tapauksissa tuntua kovin
muodolliselta. Erottelulla on merkityksensi siitd huolimatta, ettd asial-

lisesti, tavoiteltavan tuloksen kannalta, saattaa olla samantekevad mak-

saako valtio suorastaan jonkun menoerdn vai antaako se valtionavun
tim#n menoeran suorittamista varten.

Tami valtionavun saajan omavastaisuuden peri-
aate on nimenomaan julkilausuttu mm. kansakoululaitoksen kustan-
nuslaissa, jossa sanotaan, ettd oppivelvollisuudesta annetussa laissa sdi-
detyn kansakoululaitoksen -perustaa ja ylldpitda sekd oppivelvollisuu-
den aiheuttamista menoista vastaa kunta kokonaisenaan, saaden val-
tiolta avustusta #). Ne kansakoululaitoksen ylldpitdmiseen tarkoitetut
varat, jotka valtio antaa kunnille niiden omalla vastuulla vaikkakin val-
tion antamien ohjeiden mukaan ja valtion valvonnan alaisena hoidetta-
viksi, siis esim. avustukset kansakoulunopettajien palkkaukseen, ovat
valtionapuja ). Sensijaan eivit valtionapuja ole esim. kansakoulun-
opettajain elikkeet, jotka valtio suoraan, kuntien vilitystd kiyttamatts,
maksaa elikkeisiin oikeutetuille 91). '
Tuloksena tissd suorittamastamme tarkastelusta on siis toteaminen,
" ettd valtionapujen saajina joka tapauksessa voivat olla' vain itseniiset
taloussubjektit, mutta ettdi valtion taloudelliset suorituk-
s e t ndidenkin taloussubjektien hyviksiovat valtionavun luon-
toisia vain jos luovutettavat varat suorituksen
- tapahtuessa siirtyvdt valtion omaisuudesta val-
tionavun saajan omaisuuteen?). Tihin siintoon olemme

89) Kansakoulul. § 1. — Vrt. laki kansakoulun jirjestysmuodon perusteisté,
ann. 18 p. toukok, 1923 (n:o 137), § 1 mom. 3: kansakouluja perustaa jla yllapitad
seki hoitaa kunta valtion avustuksella sen mukaan kuin lailla ja asetuksilla sdd-
det&an. . ) ’

'90) Kansakoulul, § 15 mom, 1 (as. kok. n:o 273/1937): opettajille 7, 9—11 ja
14 §n mukaan tulevat palkat ja palkkiot suorittaa valtio kunnille,

1) KansakouluL § 28. :

%) Voimme mainita eréin korkeimman hallinto-oikeuden p#étSksen, jossa
selvisti erotetaan toisistaan se tapaus, ettd valtio ottaa' kantaakseen itsehallinto-
yhdyskunnan jonkun menoerin, ja se, ettd tarkoitukseen annetaan valtionavustusta.

KHO katsoi lokak, 28 p:nd 1920 antamassaan paatoksessd (selostuksia n:o 104),
etti K:n kunta, joka v. 1913 oli sanomalehdissé haettavaksi julistanut kunnanlai-
kiirintoimen sanotussa kunnassa ja siind ilmoittanut, ettd tointa seurasi 5000 mk:n
palkka, sen kautta oli sitoutunut vastaimaan siitd, ettd lidketieteenlisensiaatti
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johtuneet tarkastellessamme yhdyskuntia ja yhteenliittymii, jotka tosin
ovat itsendisid taloussubjekteja, mutta jotka kuitenkin hyvin kiintesisti
liittyvidt valtion hallinto-organisatioon. Mutta sdinto niyttid pitivin
paikkansa laajemmallakin alalla. Jos valtio ottaa suorittaakseen minka
tahansa muun juridisen henkilén menoja, esim. sen toimihenkildiden
palkkoja ja suoritus tapahtuu suoraan valtion kassasta palkan saajalle,
Syyt, jotka johtavat siihen, ettd valtio ottaa tim&in menoerin suorlt-
taakseen, saattavat olla aivan samanlaatuisia kuin ne, jotka ovat val-
tionapujen myéntdmisen perustana. Mutta se, jonka puolesta tai hyviksi
maksu suoritetaan, ei ollenkaan saa rahoja haltuunsa, joten sille ei
aslassa synny mitddn vastuuta eiki sitd vastaan myoskiin voida kiyt-
tda niitd painostuskeinoja, joilla valtionapujen kiyton valvontaa voidaan
tehostaa.

Eroavaisuudet niiden tapausten vililld, joissa valtio on ottanut suo-
rittaakseen joitakin aléemman taloussubjektin menoja, ja niiden, joissa
valtio vain my0ntdid avustusta tillaisten menojen suorittamiseen, saat-
tavat kdytdnnossi osoittautua hyvinkin merkityksellisiksi. Ne saatta-
vat ilmetd mm. siind, ettd valtionapua yleensi on ‘anottava, mutta sen-
sijaan niissd tapauksissa, joissa valtio on ottanut kantaakseen joitakin
alemman taloussubjektin menoja, ei-menoerin suorittamisen anominen
juuri voine tulla kysymykseen. Valtio on kerta kaikkiaan ottanut po.
menoerét vastuulleen, eikéd sen, jonka puolesta suoritus tehdiin, tar-
vitse tehdad mitdén anomusta asiassa, vaan korkeintaan antaa asian rat-
kaisemista varten tarpeell‘isia tietoja.

Jilemping, selostaessamme valtionapujen saamisen oikeudellista
luonnetta ja vaikutusta, otamme vield puheeksi eriitd tapauksia, joissa
eroavalsuudet valtionapujirjestelmén puitteissa tapahtuvan avustami-

V:lle, joka sanotun ilmoituksen perusteella oli toimieen otettu ja sitd jatkuvasti
hoitanut 1 piivédin kesikuuta 1914 asti, oli kunnanlidkirinvirkaan liittyvs palkka
vastamainitun maiirdisend suoritettava. Sen vuoksi ja kun valtion K:n kunnalle
vield vuodelta 1917 mydntim#a 2500 markan miaris ei ollut pidettdvé valtion suo-
raan maksamana osana kunnanldskirien palkasta vaan kunnalle valtionvaroista
puheena olevaan tarkoitukseen tulevana avustuksena, eikd se seikka, ettd valtion-
varoista vuodelta 1914 tétd avustusta ei oltu suoritettu, niinollen voinut vapauttaa
kuntaa ylempind kerrotusta sitoumuksestaan, KHO velvoitti kunnan V:lle suorit-
tamaan vaaditun palkan v:n 1914 tammik. 1 p:n ja kesdk. 1 p:n viliselti ajalta, mutta
V:n vaatimus saada korkoa puheenalaiselle maksamatta olevalle osalle palkasta
hyléttiin lakiin perustumattomana. ' -
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sen ja toiselta puolen suoran kustannuksiin osallistumisen vililld .ilme-
nevit hyvin selvini.

Puhumme sitten laitoksista valtionapujen saajina.

Asken jo mainitsimme Helsingin yliopiston ja ne leski- ja orpokassat

settavista elikkeistd. Ne ovat julkisoikeudellisia juridisia henkilsits,

itsendising, erillisind oikeussubjekteina olemassaolevia julkisoikeudelli-
sia laitoksia 93). Mutta ei olisi yleisen' kielenkdytén mukaista tehdd
oikeuskelpoisuutta laitoksen kisitetunnusmerkiksi. Onhan meilld sel-
laisia »laitoksia» kuin posti- ja lennitinlaitos, rajavartiolaitos ja meri-
vartiolaitos ja valtio voi perustaa esim. sairaaloita, kouluja tai tutkimus-
instituutteja tekeméattd niistd erillisii oikeussubjekteja. Se seikka, ettd
on olemassa oikeuskelpoisuutta vailla olevia valtion laitoksia, jotka tar-
koituksiensa puolesta saattavat olla tdysin rinnastettavissa 01keuske1p01-

siin laitoksiin, kiy erityisen selvisti ilmi valtion teollisuuslaitosten oloja

tarkasteltaessa. Valtion teollisuuslaitoksen hallintoa, mikali laitosta ei
ole muodostettu osakeyhticksi, hoitaa valtioneuvoston méiadridyksestd
riippuen joko asianomainen ministerié (tai keskusvirasto) tahi erityi-
nen johtokunta. Jos asia on jirjestetty edellisen vaihtoehdon mukai-
sesti eli siis siten, ettd laitosta hoitaa ministeri6 tai keskusvirasto, ei
selle on asetettu johtokunta, kantaa ja vastaa se laltoksen puolesta.
Kauppa- ja teollisuusministeriossi pidetddn niistd valtion teollisuuslai-
toksista, joilla on johtokunta, erityistid rekisterid #¢). Niin jérjestetyt
laitokset” muistuttavat ulkonaisesti hyvin paljon sellaisia erillisind
oikeussubjekteina olemassa olevia oikeusmuodostumia kuin esim. osake-
yhtisitd, mutta niiti voidaan tuskin kuitenkaan pitdd juridisina henki-
~ 16ind. — Kun tihin vield lisatidn, ettd yksityishenkilstkin voivat perus-
taa ja ylldpitid hyvintekeviisyyslaitoksia, sairaaloita, lastenkoteja, kir-
jastoja yms. »laitoksia» muodostamatta niitd juridisiksi henkiltiksi, ja
huomautetaan siits, ettd tillaisilla yksityisten perustamilla ja yllapits-
milld lajtoksilla voi olla myds julkisoikeudellisia tehtivid #5), voidaan-
kin sanoa, ettd laitos-nimitys tavallisessa kielenkdytossi vain suhteelli-

93) Willgren, Forvaltningsritt s, 44,

#)  Laki valtion teollisuuslaitosten hoidon ja kiyton yleisistd perusteista, ann.
13 p. toukok, 1931 (n:o 168).
%) Erich II s. 282.
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sen harvoin tarkoittaa eridstd juridisten henkiléiden ryhmid %), Useim-
miten tarkoitetaan laitoksella vain miadrdtarkoitukseen
aiotun omaisuuden ja tarkoituksen toteuttamista
varten pysyvidisesti olemassaolevien toimielinten
kokonaisuutta?97’) kiinnittdmétti huomiota oikeuskelpoisuuskysy-
mykseen. Tissd laajassa merkityksessd kdytdmme laitos-sanaa esityk-
sessdmme. Mikili ndyttdd tarpeelliselta kisitelld erikseen oikeuskelpoi-
suuden omaavia ja sita vail!a olevia laitoksia nimitimme edellisii »itse-
niisiksi», jilkimmaisid taas »epiitseniisiksi» laitoksiksi 98). Niin on siis
esim. Helsingin yliopisto itsendinen laitos, kun taas yliopiston Histo-
riallis-kielitieteellinen laitos, Maantieteellinen laitos, Farmaseuttinen
laitos ja Lainopillinen seminaarikirjasto 99) ovat epiitsendisid laitoksia.
Fleiner lausuu 100), etta julkisoikeudellisten laitosten jaoittelulla itsendi-
siin ja ep#itsendisiin on ensi sijassa vain siviilioikeudellista merkitysti;
hallinto-oikeudellisesti sitd vastoin esiintyvit epiitsendiset laitokset
-aivan samalla tavoin kuin itseniiset laitokset julkisen hallinnon skan-
tajina». Kuten kohta tulemme osoittamaan, on tidmd, jos sitd niin tah-
dotaan nimittdd, siviilioikeudellinen ero kuitenkin nimenomaan juuri
valtionapujirjestelmén kannalta hyvin tirke3. )
Yksityisoikeudellisten juridis‘ten henkiltjiden piirisséi k'éy jaoittelu
eivit muodosta erillistd yk51tylso1keudelhsten ]urldlsten henkﬂo1den
ryhm3s. Itseniisida yksityisoikeudellisia laitoksia ei ollenkaan ole ole-
massa. On vain epditseniisid laitoksia, joiden omistajina voi olla
mihin tahansa henkiloryhmiin kuuluvia henkilsits 101), Epiitsendi-
seh laitoksen omistajana voi olla paitsi yksityisoikeudellinen juridinen
henkils, esim. osakeyhtio, osuuskunta, yhdistys tai siati6, myéoskin luon-
nollinen henkilé.

Laitoksen jirjestysmuoto ei ole silld tavoin riippuvainen siitd, onko
laitos itsendinen vai epditsendinen, julkisoikeudellinen vai yksityis-
oikeudellinen, ettd laitoksen itsendisyys-ominaisuus sulkisi pois ulko-
puolisen vaikutuksen laitoksen toimihenkilgiden asettamiseen ja laitok-

88)  Vrt, Jellinek s. 165.

97) Vrt, Fleiner s. 322, Maunz s. 74, Hatschek s. 496 Mayer II s. 331 ja Willgren,
Forvaltningsritt s, 44.

98) Herrnritt s, 231.

%) Niiden laitoksien organisatiosta ks. esim. asetus Helsingin yliopiston far-
maseuttisesta laitoksesta, ann, kesiik. 10 p. 1938 (n:0 229).

100)  Fleiner s. 322,
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" sen toimintaan yleensi tai ettd laitoksen kuuluminen yksityisoikeudel-
listen laitosten ryhmiin estdisi antamasta viranomaisille mésrétynlaa-
tuista midraimisvaltaa laitoksen asioissa 192). Itseniisten julkisoikeu-
dellisten laitosten olot on yleensd jdrjestetty niin, ettd niiden toimintaa
valvovilla viranomaisilla on suuri miiriimisvalta laitoksen toimihen-
kilspaikkain tdyttimisessd ja niiden asioiden hoidossa muutenkin. Sama
on asianlaita monissa tapauksissa yksityisoikeudellisiin epditsendisiin
laitoksiin nihden. Niin voi esim. jonkun yksityisoikeudellisen yhteisén
tai yhdistyksen omistamalla yleishyodylliselld laitoksella olla oma johto-

kunta tai muu toimeenpaneva elin, joka toimii erilléén laitoksen omis- -

iajan toimeenpanevasta elimestd ja jonka kokoonpano saattaa olla ylla-
pitdjiyhtymin, laitoksen kannattajan tahdosta riippumaton 103) ja val-
tion viranomaisen ma#rittavissi. Kuten myohemmin tulemme osoitta-
maan, kdy timd seikka hyvin tirkedksi tutkittaessa laitoksen toimin-
nassa ilmenneiden epikohtien poistamiseksi kdytettivien pakko- ja pai-
nostuskeinojen suuntautumista. - ;

Kun nyt timin tarkastelun valossa tutkimme laitoksia valtionapujen
saajina, havaitsemme ensiksi, etti itsendiset laitokset, joita siis kuiten-
kin on vain julkisoikeudellisia, voivat saada valtionapuja. Sensijaan
eivdt epiitsendiset julkisoikeudelliset laitokset voi olla valtionapujen
saajina, mutta avustus voidaan kylld, mikili ei ole kysymys valtion
itsensd omistamista laitoksista, antaa laitoksen omistajalle, julkisoikeu-

delliselle juridiselle henkilolle kiytettdviksi laitoksen hyvaksi. Niin

esim. kunnallisten kansakoulujen rakennusavustukset samoinkuin avus-
tuslainatkin myonnetdin -yleensd  »mainitulle kunnalle puheenalaista
koulua vartén» 104). Tietysti voi sitten esiinty#d tapauksia, joissa on vai-
kea ratkaista, onko kysymyksessi.oleva oikeusmuodostuma itsendinen
julkisoikeudellinen laitos vai ei. Otamme esimerkiksi kuntain liiton,

joka on perustettu sairaalan ylldpitdmistd varten. Voidaan olla eri mie-
i .

101)  THllaista -konstruktiota., — juridinen tai luonnollinen henkilé epditsendisen
laitoksen omistajana — pitdd lainsddtdjd silmilld mm, TydvienopistoA 2 ja 3 §:ssd
lausuessaan, ettd kun halutaan perustaa tybvienopisto ja saada sille oikeus padstd
valtionapua nauttivaksi laitokseksi, opiston ohjesdéinttén on otettava tiedot opiston

omistussuhteista. 'Vield mainitsemme, ettd ValtionavustusVNP puhuu »yksityisten

hoidossa olévista laitoksista», joille voidaan ‘my6ntdd valtionapuja.

102)  Vrt Willgren, Forvaltningsratt s. 42.

103) Tarjanne, Lakimies 1937 s. 515.

102) Ks, esim. opetusministerion kirje kouluhallitukselle 24 p:ltd toukok. 1929
n:o 1781 koskeva Uuraan kansakoulun rakennusavustusta.- = . .. .
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lid siitd, onko tdllaista oikeusmuodostumaa pidettidvi itsendisend julkis-
oikeudellisena laitoksena vai onko tapaus konstruoitava niin, etti siini
on julkisoikeudellinen yhdistys ep#itseniisen laitoksen omistajana. Jos
edellinen vaihtoehto hyviksytdin, voi, dsken esittdimdmme sidfinnén mu-
kaan, sairaala julkisoikeudellisena laitoksena saada valtionavun. Jos
taas asetutaan jilkimmdiisen vaihtoehdon kannalle, on lopputulos kiy-
tannollisesti katsoen sikdli sama, ettid sairaalan hyviksi voidaan antaa
valtionapuja, mutta asia on silloin’ teoreettisesti konstruoitava niin, etta
valtionapu annetaan julkisoikeudelliselle yhdistykselle, kuntain litolle,
kdytettdviksi sen omistaman epiitsendisen laitoksen nim. sairaalan hy-
viaksi. Sama konstruktio tulee sovellettavaksi kaikkiin yksityisoikeu-
dellisiin laitoksiin. Kun nim. itseniisid yksityisoikeudellisia laitoksia
ei ollenkaan ole olemassa, on valtionapu ajateltava aina annetuksi lai-
toksen omistajalle laitosta varten. Lopputuloksena on siis se, etti laitos-
valtionapuja voivat laitoksen omistajan 105) tai ylldpitdjan eli kannatta-
jan 1%) ominaisuudessaan saada kaikki ne henkilst, jotka, sen mukaan
kuin edelld on esitetty, voivat muutenkin olla valtionapiijen saajina 107).

Toistamme vield: se mitd sanomme valtionavun saajista ei suinkaan
" merkitse sitd, ettd kaikki valtionapujen vastaanottajiksi kelpaavat hen-
kilst voisivat saada kaikenlaisia valtionapuja. Ra]mtukSIa voi olla eri
suuntiin esim. siten, ettd toisia valtionapuja voivat saada vain kunnat,
toisia vain yksityiset henkil6t. Usein saattavat _téﬂlaiset‘ rajoitukset,
vaikkei niitd ole nimenomaan ilmilausuttu, seurata asian luonnosta. Eri
valtionapuryhmiad ja -lajeja koskevien si#finndsten tulkinnasta riippuu,
mitki esittiimiemme sdantdjen mukaan valtionapujen saajiksi kelpoi-
" sista henkilistd voivat kussakin tapauksessa tulla kysymykseen val-
tionapujen saajina. Tissd emme tietystikitin voi ryhtyé tutkimaan niitd
tulkintakysymyksia. Viittaamme vain aivan ohimennen eriiseen seik-
kaan, jolla ehk& saattaa olla merkitysts ko. asioita ratkaistaessa. Laitos-
valtionapuja koskevassa lainsi#dinnossd lausutaan usein valtionavun
saajia osoitettaessa, ettd valtionapu voidaan antaa »ykéityiselle» 108)
T&td sddnnostd ei niahddksemme yleensd ole kisitettivd niin ahtaasti,
ettd katsottaisiin silld tarkoitettavan vain fyysillisia henkilsitd, vaan
on sHANNos .ymmérrettéx{é niin, ettd paitsi julkisoikeudellisia henkil6ita

105} YksityisoppikouluA § 11,
106)  Vrt. YksityiskansakouluA § 1.
107)  Vrt. Nevanlinna, Suomen valtiotalous s. 65.
- 1) Ks. esim. YksityiskansakouluA § 2, MaatalousoppilaitosL. § 2, Kasvatus-
laltosL § 1, Lastentarhals § 1, TylsémielisL, §-1 ja Kotlteo]hsuusoppllaxtosL § 2
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mydskin yksityisoikeudelliset henkil6t, niinhyvin juridiset kuin luon-‘

nolliset, voivat saada niitid valtionapuja.

Tavallisimmin on wvaltionavun saaja vilittomi#ssa suhteessa valtion-

avun maksajaan, sithen viranomaiseen, joka toimii avustusten jakajana. -

Toisin sanoen: valtionavun suorittaa ministerio, keskushallitus, la4dnin-
hallitus tai muu valtion viranomainen suoraan valtionavun saajalle.
Sellainen jirjestely, ettd ylempi viranomainen uskoo avustusten jaka-
misen alemman viranemaisen tehtiviksi, ei vaikuta valtionapujen oikeu-
delliseen luonteeseen 199). Mutta myos muunlaiset jirjestelyt, kuin
avustusten jakamisen uskominen alemmille valtionviranomaisille, ovat
mahdollisia. Valtionapujen jakaminen voi olla jirjestetty esim. siten,
ettd ne suurempina erind annetaan joillekin julkisoikeudellisille tai
puolijulkisoikeudellisille yhdyskunnille, yhdistyksille tai muille yhteen-
liittymille, jotka sitten jakavat ne edelleen 110). Tillaisissa tapauksissa
on, jos varat siirtyvit esim. mainitunlaatuiselle ‘yhdistykselle sen vas-
tuulla hoidettaviksi, valtionavun ensiasteisena saajana tuo yhdistys.
Mutta kun tdllainen yhdistys jakaessaan valtionapuna saamaansa raha-
summaa suorittaa hallintotoimintaa, on niits luonnollisia ja juridisia hen-
kilsitd, joille yhdistys avustuksia jakaa, myoskin pidettiva valtionavun
saajina, joita ehki voimme eroitukseksi sensiasteisista» saajista nimit-
tda »toisasteisiksiy» 111).

Kiytiannolliset nikékohdat - madrddviat kiytetdsdnké suoraa vai
selostetunlaatuista vilillistd jakotapaa. Kun vilillistd jakotapaa kiy-
tetddn, tdytynee avustusten yleensd kuuluakseen valtionapujen pii-
riin tosiasiallisesti olla 1ihtdisin wvaltion varoista. Mutta toisastei-
sen avustuksen luonteeseen ei ndytd kuitenkaan ratkaisevasti vai-
kuttavan se, jaetaanko avustukset valtion jo etukidteen kidytettiviksi
asettainista varoista vai maksetaanko ne etukiteen jakajan varoista ja
peritisin myshemmin valtiolta. Niin esim. avustuksia vakinaisessa sota-
palveluksessa olevien asevelvollisten omaisille voidaan nihtévisti pitdd
valtionapuina, vaikka kunta ne saajille suorittaa ja saa vasta jilestdpiin
perid valtiolta korvauksen suorittamistaan avustusmadristd. Menettely
‘n#itd avustuksia jaettaessa on seuraavanlainen. Lain mukaan tulee ase-

109)  Vrt. Sundberg, NAT 1935 s. 353. :
110)  Ks. esim. PienviljelijdinavustusA § 10, HevostalousA: § 2 ja § 27.
11y  Jos erityinen toimielin, lautakunta.tms. vain antaa lausunnon siitd, miten

avustukset olisi jaettava, eiviit avustukset tietystikddn ole »toisasteisia», Tallaisista
asiantuntijalautakunnista ks. Minni, NAT 1935 s. 376,
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velvollisena vakinaisessa sotapalveluksessa olevan henkilon vaimon ja
turvattomien lasten, jos heilti puuttuu varoja elatukseen, valtion va-
roista saada toimeentuloansa varten riittivd apu. Sama oikeus on ase-
velvollisen tyohon kykenemittomilla vanhemmilla ja eriillda muilla
omaisilla, jotka elatukseensa nihden ovat riippuvaisia hinen tySansios-
{aan 112). Avustusanomukset ratkaisee lidninhallitus. Jos lddninhalli-
tus on hyviksynyt avustusanomuksen, on kunnallislautakunnan tai
rittamiseksi kunnan varoista. Maksetut avustukset korvaa kunnalle
valtio. . -
Samantapaiseksi saattaa menettely muodostua ditiysavustuksia
suoritettaessa. AitiysavustusL. § 1 mukaan suoritetaan Suomessa asu-
valle tai suomalaisella aluksella palvelevalle vihdvaraiselle naiselle, joka
on Suomen kansalainen tai jolla on tdilld turvapaikkaoikeus, valtion
varoista ditiysavustusta. Aitiysavustuksen myo6ntdd ja maksaa kunnan
huoltolautakunta ja se suoritetaan kunnan varoista, mikili osaa tai koko
avustusta vastaavaa miaidrdid ei ole etukdteen toimitettu kunnalle avus-
tusten suorittamista varten.. Valtio korvaa kunnille niiden varoista
maksetut avustukset. Niin siis ditiysavustuksetkin tulevat toisasteisina
avustuksina luettaviksi valtionapujen joukkoon.

Toisin on asianlaita esim. kOyhdinhoitoon nihden. Koyhiinhoito-
avustukset saattavat joissakin tapauksissa paljon muistuttaa valtion-
vuoksi, ettd koyhidinhoito on kunnallinen asia 113) ja ettd avustukset siis
maksetaan kunnan eiki valtion varoista. Koyhidinhoitoavustuksen Iuon-
netta ei muuta sekdin, ettd kunta erdissd tapauksissa, esim. jos avun-
saajana on ollut muu kuin Suomen kansalainen, voi saada valtiolta kor-
vauksen antamastaan koyhiinhoidosta 114). Koyhidinhoidossa -ei kunta
nim., kuten asevelvollisten omaisia avustettaessa ja ditiysavustusasioissa,
rittaa niistd aiheutuvia maksuja. Koyhainhoitoavustuksen saaja ei,
_kuten sanottu, saa titd avustusta valtion vaan kunnan varoista. Avus-
tusasia on hinen ja kunnan keskeinen, avustuksen korvaamiskysymys
taas kunnan ja valtion vilinen asia.

Kun valtionapujarjestelmidi tarkastellaan erityisesti juuri hallinto-

112) OmaistenavustusL § 1 laissa 9 p:ltd heindk, 1937 (n:o 293).
13y  Kgyhiinhoitolaki § 6. _
114) Kéyhadinhoitolaki § 49 laissa 7 p:ltd huhtik. 1933 (n:o 112).
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valvonnan kannalta, ovat mainitsemistamme valtionapujen saajien ryh-
mistd ensisijaisena mielenkiinnon kohteena julkisoikeudelliset ja puoli-
julkisoikeudelliset juridiset henkilét. Myos on yksityisoikeudelliset
juridiset henkilot ja lisiksi vield luonnolliset henkilot suljettava tutki-
muksemme piiriin, kuitenkin vain mikili ndihin ryhmiin kuuluvat val-
tionavun saajat ovat hallintovalvonnan kohteina.

Tama rajoitus selittdd, miksi erityisestikin viimeksimainittuun ryh-
main kuuluville eli luonnollisille henkildille annettavat valtionavut,
vleishyodyllisten laitosten valtionapuja lukuunottamatta, jaavat tutki-
muksemme piirin ulkopuolelle. Se johtuu siits, ettd yksityisille annet-
tavia valtionapuja ei yleensi anneta hallintotoimintaa varten. Esim.
opiskeleminen opintoapurahan turvin ei ole hallintotoiminnan harjoitta-
mista eikd opintoapurahan kdyttdmisen valvonta hallintovalvontaa.
Stipendin k#yttdmisen valvonta on vain tehostettua alamaisvalvontaa
samoinkuin esim. ehdonalaisessa vapaudessa olevan valvonta 115). Eihin
se, ettdi ehdonalaisessa vapaudessa oleva midrdajoin kidy ilmoittautu-
massa valvojaksi méaéritylle henkilslle tai poliisipaallikolle, ole hallinto-
toimintaa, vaikka valvojan toiminta sitd onkin. Yhtdvihin on hallinto-
toimintaa opintoapurahan kiyttiminen, opiskelu opintoapurahan turvin.
— Laitokset, vaikkakin ne olisivat yksityisfen omistamia, sensijaan usein
ovat olemassa sellaisia tehtivid varten, ettd niiden toimintaa on pidet-
tivi hallintovalvonnan alaisuuteen kuuluvana toimintana. Timén
vuoksi ndyttelevatkin laitosvaltionavut ja laitoksien toimintaan kohdis-
tuva valtionvalvonta huomattavaa osaa esityksessimme.

3. Valtionapulajit.

Valtionapuja voidaan jaoitella ryhmiin ja alaryhmiin useita eri jaoit-
teluperusteita kiayttden. Jaosta raha- ja luontaisavustuksiin on jo edelli
ollut puhetta. Samoin olemme tehneet selkoa valtionapujen jaosta »ensi-
asteisiin» ja »toisasteisiiny, minkd jaon perustana on se seikka, etti
valtionapujen saajat toisissa tapauksissa ovat valittomassd suhteessa val-
tionavun antajana olevaan valtion viranomaiseen, toisissa tapauksissa.
taas avustusten jakaminen on jirjestetty silld tavoin, étti ne suurem-
piha erind annetaan muiden kuin valtion viranomaisten edelleen jaet-

15)  Asetus rangaistusten tdytdntdonpanosta § 13 ja 14 laissa ¢ p:ltd lokak,
1931 (n:o 278), asetus ehdonalaisesti vapautetun vangin valvonnasta (as. kok, n:o
279/1931). o
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taviksi. Niinikdin voidaan esim. valtionavun saajia edelld puheena-
miin senmukaan, onko saajana julkisoikeudellinen vai yksityisoikeudel-
linen juridinen henkil vai yksityinen, luonnollinen henkils. Mutta jo
aivan pintapuolinen tarkastelu osoittaa, ettd esim. tillainen valtionapu-
jen saajien perusteella suoritettu jaoittelu on vain muodollinen 118) ja
etti samaan ryhmiin kuuluvien valtionapujen vililla voi olla paljon
suurempia asiallisia eroavaisuuksia kuin joidenkin tdssa jaoittelussa eri
ryhmiin kuuluvien valtionapujen kesken. Vastaanottajain mukaan suo-
ritettu jaoittelu ei senvuoksi kelpaa valtionapujen systemaattisen esi-
tyksen perustaksi. Sama koskee myds toisia mainitsemiamme jakoja,
nim. jakoa raha- ja luontaisavustuksiin ja ensiasteisiin ja toisasteisiin.
Paitsi niitd jaoitteluperusteita voidaan loytdd vield useita muitakin.
Niin voidaan jaoittelun perustaksi ottaa esim. avustuksen tarkoitusmaa-.
riykset. Vanhastaan on ollut tapana erityisesti finanssiopillisessa kir-
jallisuudessa jakaa valtion alempiasteisille oikeussubjekteille antamat
taloudelliset avustukset- subventsiooneihin ja-dotatsioo-
neihin sen mukaan, onko kysymyksessd erityista tarkoitusta, mai-

maa 117), Masritarkoitusta varten annettu valtionapu eli siis subvent-
siooni on siis, ottaaksemme esimerkin Suomen voimassaolevasta oikeu-
desta, se avustus, jota valtio KansakouluL:n mukaisesti antaa kunnalle

erdiltd osiltaan on melko epdméiriinen, rajoittaa myoskin vikijuoma-
yhtion vuosivoitosta kunnille jaettavien osuuksien kayttoa !18). Dotat-

116)  Sundberg, NAT 1935 s. 353.
17)  Willgren, Finansritt s, 573; Nevanlinna, Julkinen talous s. 53; Hensel s.95.
— »Die Zuwendungen von Geldmitteln des Staates oder der hoheren Kommunalver-
binde an die Gemeinden lassen sich in zwei Kategorien Scheiden: einmal in solche,
-die der Gemeinde zu belibieger Verwendung u. anderseits in solche, die ihr mit
einer Zweckbestimmung behaftet iiberwiesen werden» (Paul Schoen, Das Recht
der Kommunalverbinde in Preussen, Leipzig 1897, s. 330). .
18) Valtion saamasta vikijuomayhtion vuosivoiton ylijiédmistd suoritetaan
kullekin kunnalle rahamiird, joka vastaa 12 mk. jokaista kunnassa edellisend
) vuonna hengille kirjoitettua asukasta kohti, ei kuitenkaan enempdd kuin 30 %
sanotusta ylijiiméstd. Kunnan ndin saamista varoista on vihintiin puolet kiy-
tettivi kunnan valtiolta saamien jo erdéntyneiden tai sind vuonna erdédntyvien
lainojen tahi, ellei niitd ole, muualta otettujen epéedullisten lainojen takaisin mak-
samiseen tai verotasausrahaston perustamiseen tai kartuttamiseen, Jiljelld oleva
osa kunnalle tulevista varoista on kiytettivd kansansivistystd ja raittiutta edistd-
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sioonin luontoisia taas ovat esim. sokeille valtion varoista annettavat
avustukset 119) ja taloudellisiin vaikeuksiin joutuneill_e kunnille suori-
tettavat erikoisavustukset l"“)

Subventsiooneja ja dotatsmone]a tutkittaessa ei voida olla kiinnittd-
mittd huomiota siihen, ettd kaikki juridiset henkil6t ovat olemassa vain
midridttyjd, rajoitettuja tarkoituksia varten 121). Timi vaikuttaa myos
juridisen henkilén omaisuuden luonteeseen silld tavoin, ettd omaisuutta

voidaan kayttaa vain maarattylhm tark01tuksun 122) Niin siis juridi-

tusmiidridys. Tosin on tillainen dotatsmonun liittyva tarkmtusmﬁﬁréys
sisdlloltdadn hyvin laaja ja epdmésriinen silloin kun on kysymys juridi-
sesta henkilﬁsté, jonka teht%ivépii.ri on lavea (esim kunta) Mutta tar—

tehtavapiiri suplstuu. Toisin sanoen: mitd suppeampi juridisen henki-
16n tehtévépiiri on, sitid enemmén l'é.hestyy dotatsioonin'tarkoitusmﬁéi-

asiallista eroa subventsioonin ja dotatsioonin vililli. Osoittaaksemme
esimerkilld eroittelun vaikeutta voimme ajatella, ettd valtio antaa kun-
nalle avustuksen ruumiinpolttolaitoksen yllipitimistd varten. Kun
tama avustus annetaan mé&rittys tarkoitusta varten on se kiyttimamme
méiiritelmin mukaan luonteeltaan subventsiooni. Jos taas valtio antaa
aivan samanlaisen avustuksen yhdistykselle, jonka yksinomaisena ja

viin tarkoituksiin, niin my6s alkoholistien tai muuhun yhteiskunnalliseen huoltoon.
(Laki vékijuomayhtion verottamisesta ja sen vuosivoiton kiyttdmisestd, ann. 20 p.
toukok. 1935, as. kok. nio 207.)

18)  Valtioneuvoston pﬁﬁtés sokeiden . avustuksesta, ann. 20 p. tammik, 1938
(n:0 61).

120)  Ks. esim. tulo- ja menoarvio v:lle 1938, 15 PL. V. 2,

121} yAucune personne morale, pas meme l'état, n'absorbe en entier la vie indi-
viduelle de ses membres. Quant aux groupements plus modestes, les communes,
établissements publics, associations et fondations de droit privé, il ne se proposent
en général que la satisfaction d'un seul des besoins de leurs membres, nettement
-déterminé par la charte constitutive du groupement.» - (Léon Michoud, La théorie
de la personnalité morale et son application au droit francais I—II, 3 éd., mise
au courant de la législation, de la doctrine et de la jurisprudence par Low.s Tro-
batas, Paris 1932, s. 152.)

122) Tihin ajatukseen perustuu »la théorie de la spécialité» Ranskan tieteis-
opissa, »Zweckvermogen» erdiden saksalaisten kirjailijain esityksissd ja Englannin
»ultra vires», Ks. ldhemmin V. Merikoski, Hallinto-oikeudellinen tutkimus yhdis-
tymisvapaudesta, Helsinki 1935, s. 81 aliviite 32. -
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ainoana tehtdvinid on ruumiinpolttolaitoksen ylldpitiminen, olisi avus-
tusta kait pidettavd dotatsioonina, koska se annetaan saajan toiminnan
tukemista varten yleensi.

Nimi selvittelyt osoittavat, ettd dotatsioonien ja subventsmomen
viliselld eroittelulla” saattaa olla merkitystd vain mikédli on kysymys
valtionapujen saajista, joiden tehtdvipiiri on hyvin laaja 123). Mutta
tati eroittelua ei voida ulottaa kaikkiin valtionapuihin eikd valtionapu-
jen jarjestelmillisti esitystd senvuoksi voida rakentaa téllekddn perus-
talle.

Valtionavun tarkoitusta on koetettu kdyttdda avustusten systemaat-
tisen jaoittelun pohjana muiltakin ndkokannoilta kuin dotatsiooni —
subventsiooni eroittelun kannalta. Eradsti sellaisesta jaoitteluperus-
teesta on ollut puhetta jo johdannossa, jossa olemme tehneet selkoa val-
tionapujirjestelmén kidyttimisestd verontasoitus- eli finanssitasoitus-
keinona. Verontasoitusavustuksia ovat verotusvallalla
varustetuille julkisoikeudellisille alueyhdyskunnille annetut valtion- -
avut, joiden tarkoituksena on viahentdd yhdyskuntaan kuuluvien vero-
rasitusta. Nailld avustuksilla pyritddn tasoittamaan julkisten yhdys-
kuntain toiminnasta viestolle syntyvid rasituksia ja etuja maan eri
osissa, joissa muuten, esim. erilaisen varallisuustilan, viestotiheyden ja
muiden sellaisten seikkojen vuoksi voisi niissd suhteissa syntyid suurta
erilaisuutta 12¢). Toisena pdaryhmani verontasoitusavustuksen rinnalla
esitetéiéin tavallisesti ns. tehonlisé'aimisavustukset SO. avus-
toimintaa.

Jako verontasoitusavustuksiin ja tehonlisddmisavustuksiin seuraa
useissa tapauksissa samoja linjoja kuin dotatsioonien ja subvent-

" sioonien vilinen eroittelu, silld verotusvaltaa kiyttiville julkisoikeudel-
liselle itsehallintoyhdyskunnalle annettu dotatsiooni vaikuttaa tietysti-
kin yhdyskuntaan kuuluvien veronmaksajain verotaakkaa pienenti-
viisti 125). " Tietysti voi subventsioonillakin olla samanlainen vaikutus,
mutta useimmiten lienee subventsioonissa kuitenkin etualalla tehon-
lisddmistarkoitus. Subventsiooni vaikuttaa verorasitusta tasoittavasti
erityisesti silloin, kun se annetaan verotusvaltaa kiyttdville julkis-
oikeudelliselle yhdyskunnalle tarkoitukseen, jonka toteuttamisesta avus-

123)  Vrt, Sundberg, NAT 1935 s. 356.
124)  Nevanlinna, Julkinen talous’s. 53.
128)  Vrt, Sundberg, NAT 1935 s. 356.
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tuksen saajan on huolehdittava, tai josta se huolehtii riippumatta siitd
annetaanko tarkoitukseen avustusta vai ei. Jos taas subventsioonin
lupaamisella tarkoitetaan houkutella avustuksen saamiseen oikeutettu
yhdyskunta ryhtymiin toimintaan, joka 'ei ole sille pakollista, ei sub-
ventsiooni enidd vaikutakaan verorasitusta pienentdvisti, vaan ehkid
pdinvastoin, kun subventsioonilla maksetaan vain osa ko. toiminnan
kustannuksmta, tata rasitusta hsaavastl

Olemme jo aikaisemmin toderineet, ettd valtionapujarjestelmén suo-
ranainen, viliton merkitys finanssi- eli verontasoituksen kannalta rajoit-
tuu vain valtion ja verotusvaltaa kiyttivien julkisoikeudellisten itse-
hallintoyhdyskuntain vilisiin suhteisiin. Jo tdstd seikasta johtuu, ettei
jakoa verontasoitusavustuksiin ja tehonlisadmisavustuksiin voida kiyt-
148 valtionapujen systemaattisen esityksen pohjana. Lisidksi voidaan
sanoa, ettei tdlld jaolla saata olla kovin suurta kiytdnnollistd merki-
tystd edes silld rajoitetulla .alalla, jolla sitd edelldesitetyn mukaan voi-
taisiin soveltaa. Usein nim. verontasoitus- ja tehonlisddmistarkoitus
yhtyvit samassa avustuksessa silld tavoin, etti on wvaikea sanoa kum-
paan ryhm&i‘cin avustus kokon'aisuutena ottaen on luettava Useissa
vaikka avustuksen ensisijaisena tarkoituksena ilmeisesti on hallintotoi-
minnan tehon lisddminen, tdmin ohessa otetaan huomioon myé&skin
avustuksen saajan taloudellinen asema, ja siten siis saatetaan valtion-
apu vaikuttamaan my®és verorasitusta tasoittavasti. Tillaisia tapauksia
esiintyy mm. teitten rakentamista ja kunnossapitoa varten annettavien
valtionapujen joukossa. Niin on esim. TieavustusL 3 §:ssi sifdettynd,
ettd kunnanteille annetaan perusavustuksena enintdin 40 9%, Pohjois-
Suomessa ja Karjalan rajaseuduilla enintd@n 50 % teiden kunnossa-
pidosta aiheutuvista kustannuksista. Edelleen siidetisin samassa pyki-
lassd, ettd avustuksen maird voidaan vihidvaraisille. kunnille koroittaa
- enintddn 15 %:lla. Avustus, joka perusluonteeltaan on tehonlisdimis-
avustus, vaikuttaa samalla verorasitusta tasoittavasti senvuoksi, ettd se
myénnetiin suurempana vihivaraisille kuin varakkaille kunnille. Toi-
sena esimerkkini tehonlisddmisavustuksen ja verontasoitusavustuksen
siséllyttdmisesti samaan suoritukseen voimme mainita erditd paljon
vanhempia sddnnoksid. V. 1883 annetussa keisarillisessa asetuksessa
rokotuksesta Suomenmaassa 126) siidettiin, ettd avuksi rokottajan palk-

126)  Ann. 17 p. jouluk. 1883, as. kok. n:o 39.


https://c-info.fi/info/?token=tEBBvwuH8Dy50SPS.mRkFiJmXVF7qrs7e3ciAVQ.DwnFH9yL4pBaUxGrwcWkdUj5UMIrY_wBRfLhTw-UlzX094CQduz4M3iqlpmnxKalcgqLwPmcuzQFUvAgsjh-nEDpPpFMFXsuLmEuxTvluwS0k07zpAsL18AiEOBCYnPmSGNd9JDVBkmktgDhrA7KW1h3vliGg-vrx3QUxr3LXH0qs5M7UQxS5vOGqOGoUErog2UbbfVuDs5a

84 . Valtionapu

kaamiseen ja muihin rokotuksessa sattuviin menoihin oli valtion varoista
maksettava vuotuinen rahamiiri kaikille niille kunnille, joissa ei ollut
rokotusainevarastoja, laskettuna 25 mk:n mukaan kullekin kunnalle -
Kuoﬁion ja Oulun lidneissd ja muissa lddneissd 20 mk:n jilkeen jokai-
sesta kunnan vikiluvun tuhannesta hengesti. Vield voidaan mainita
siitd, ettd niissd tapauksissa, joissa valtionavut lasketaan toisenlaisten
perusteiden mukaan maalaiskunnille kuin kaupungeille, jéarjestely tar-
koittaa verontasoitusta. Verontasoituksen aikaansaamiseksi on kaupun-
git, joiden veropohja yleensd on suurempi kuin maalaiskuntien, joissa-
kin tapauksissa jatetty kokonaan ilman valtionapua, toisissa tapauksissa

(esim. kansakouluavustukset) 127).

Nimi esimerkit riittinevit osoittamaan, ettd tehonlisddmis- ja veron-
tasoitustarkoitus voivat kidytinnossi sekaantua toisiinsa silla tavoin,
ettd usein on epidselvdd kummanluontoisena avustusta on pidettivi ja
etti siis valtionapujirjestelmid ei voida ryhtyad esittelemdin lihtien
jaoittelusta verontasoitusvaltionapuihin ja tehonlisddmisavustuksiin.

Ennenkuin menemme eteenpiin, huomautamme vield erdésti sei-
kasta, joka sekin osaltaan osoittaa, ettei verontasoitusvaltionapujen ja
millinen. Olemme edelld todenneet, ettd jako verontasoitusvaltion-
apuihin ja tehonlisidmisavustuksiin varsinaisesti koskee vain verotus-
" valtaa kiayttiville julkisoikeudellisille yhdyskunnille annettavia avus-
tuksia. T#llaisille yhdyskunnille annetaan avustuksia siind tarkoituk-
sessa, ettd niille veroa maksavien henkildiden verorasitus tasautuisi.
Mutta sama pyrkimys, tarkoitus ottaa huomioon veronmaksajain talou-
dellinen asema ja heiddn taloudellinen kantokykynséi, saattaa vaikut-
ta miadrittdessi myos muille valtionapujen saajille kuin verotusvaltaa
kayttiville julkisoikeudellisille yhdyskunnille annettavien valtionapu-
jen suuruutta. Voimme tidssdkin ottaa esimerkkeji tieavustuksia kos-
kevasta lainsddddnnosti. Mainitsimme jo edelld siitd, ettd Tieavus--
tusL 3 §:n mukaan kunnille annettavien avustusten suuruutta m#i-
rittdessd 'vaikuttavat rinnakkain tehonlisdfimis- ja verontasoitustarkoi-
tukset. Lain 4 §:ssd saddetddn mm. seuraavaa: perusavustuksena kyld-
tielle annetaan muualla Suomessa enintdin 30 % sekd Pohjois-Suo-
messa ja Karjalan rajaseuduilla enintidn 40 % tien kunnossapidosta
aiheutuvista kustannuksista. Vaikka tidssi on kysymys kyldtietd var-

127y Waronen s. 57.
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ten annettavasta avustuksesta eli siis avustuksesta, jota ei anneta varsi-
naista verotusvaltaa kiyttiville julkisoikeude]liselle yhdyskunnalle,
kuin lain 3 §:ssi. Toisin sanoen: TieavustusL 4 §:n selostettu sdédnnos
ottaa huomioon veronmaksajain veronmaksukyvyn ja pyrkii siis osaksi
vaikuttamaan verorasitusta tasoittavasti. Nyt voidaan tietysti sanoa,
ettd kun kylidtiekuntaan kuuluminen on pakollista ja tiekunta voi vaatia.
maksuja tieosakkailta 128), voidaan kylidtietd varten annettuja valtion-
apuja, vaikka niiti ei annetakaan verotusvaltaa kiyttdville pakkoyhdys-
kunnille, hyvin pitid verontasoitusavustusten luontoisina. Ehki kyla-
tieavustusten luonne voidaankin selittdd tlld tavoin, mutta on helppo
loytad tapauksia, joihin tdllaiset selitykset eivdt sovi. Kun esim. Kan-
sanopistol, 2 §:ssd sdfdetddin, ettd opisto saa vuotuista avustusta 45—
60 % sekd jos opisto toimii rajaseudulla tai sen toiminta-alue on vahi-
varaista paikkakuntaa, enintisin 15- % lisdavustusta, ovat safnnoksen
perustana olevat syyt ilmeisesti samanlaisia kuin tieavustusasioissa,.
vaikkakaan ‘tidssd ei ole kysymys veron- tai muiden maksujen kantami-
seen oikeutetulle pakkoyhdyskunnalle annettavista avustuksista eiki
avustusta siis juuri voitane lukea varsinaisten verentasoitusavustusten
joukkoon kuuluvaksi 129),

merkitystd valtionapujirjestelmin oikeustieteellisessd selv1ttelyssa, on
valtionapujen jaoitteleminen ryhmiin sen mukaan onko avustus
annettu pakolliseksi méddrdttyd toimintaa varten
(esim. kuntien kansakoulujen valtionavut), vai onko se annettu tar-
koitukseen, jonka toteuttamiseen ryhtyminen ei kuulu valtionavun saa-
jan julkisoikeudellisiin velvollisuuksiin (esim. yksityisoppikoulujén val-
tionavut) 130). Kuten mychemmin tulemme osoittamaan, saattaa avus-
tettavan toiminnan pakollisuus taikka vapaaehtoisuus vaikuttaa erityi-
sesti sithen, miten ankariksi valtionavun saamisen ehdot asetetaan ja

128) Tielaki, ann. 3 p. toukok. 1927 (n:o 165), VI luku.

129)  Huomautettakoon téssi yhteydessa vield, ettd puhuttaessa »verontasauk-
sestay ei meilld tarkoiteta yksinomaan menettelys, jonka pi#fimiirind on poistaa
erillisten veronmaksualueitten vilisii epétasaisuuksia, vaan myoskin verorasituk-
sen tasaamista saman veronmaksupiirin sisdlld eri veronmaksukausien kesken.
Tédsséd viimeksimainitussa merkityksessd kiytetisin verontasaus-nimitystd mm. kun-
tain verontasausrahastoista puhuttaessa. Ks. esim. laki vikijuomayhtién verotta-
misesta ja sen vuosivoiton kdyttimisestd, ann. 20 p. toukok. 1935 (n:o 207)

180)  Vrt, Fleiner s. 108,
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miten voimakkaita valvontakeinoja kidytetaan. Mutta valtionapujen jar-
jestelmillisen esityksen pohjaksi tamikddn jaoittelu tuskin kelpaa, silld
on olemassa valtionapuja, joita ei voida lukea kumpaankaan mainituista
ryhmistd. Sellaisia ovat esim. kunnille annetut dotatsioonit, jotka tuke-
vat kunnan toimintaa kokonaisuudessaan eikd vain kunnan pakollisten
hallintotehtiviin suorittamista. Toinen seikka, joka vihentdd tdmén
jaoittelun arvoa, on se, ettd jaoittelu koskee vain pakollisia tehtévid suo-
rittaville valtionapujen saajille annettavia avustuksia. Valtionavut,
jotka annetaan muille henkilbille, jgdvat kokonaan tdmin jaoittelun
ulkopuolelle.

Kiaytannollistd merkitystd vailla n#yttdad valtionapujen systemaat- -
tista esitystd suunniteltaessa myoskin olevan paikaﬂisﬂle itsehallinto-
yhdyskunnille annettujen valtionapujen jaoittelu sen mukaan, onko
avustus annettu itsehallintoyhdyskunnan somia» vai valtion sille siirta-
perusteella kdy epatarkaksi ja vidhdarvoiseksi jo pelkidstddn senvuoksi,
etti itsehallintoyhdyskuntain tehtidvien jakaminen toiselta: puolen nii-
den »omiin» eli niille luonnostaan kuuluviin ja toiselta puolen niille
»delegeerattuihiny tehtdviin ei ole riittdvilld tarkkuudella toteutetta-
vissa 181), '

Enhenkuin esityksemmme seuraavaan jaksoon siirtyen ryhdymme
luista on tdssd vield otettava puheeksi erds valtionapujen jako, jossa
perusteena ei ole valtionavun saaja eikd avustuksen tarkoituskaan.
Tarkoitamme valtionapujen jakoa lakiméiiriisiin ja harkinnanvaraisiin
eli lahjanluontoisiin.

Lakim#ddraisilld valtionavuilla tarkoitetaan lakeihin
iai asetuksiin perustuvia avustuksia, joiden jakaminen ei riipu viran-
omaisen harkinnasta, vaan jotka on annettava kaikille niille henkiloille,
jotka tdyttdviat valtionavun saamiselle asetetut ehdot. Sellaisissa
tapauksissa on lain tai asetuksen valtionavun saajaksi osoittamalla hen-
kilslld oma subjektiivinen oikeus avustuksen saamiseen 132). Toisen
ryhmin, harkinnanvaraiset avustukset, taas muodostavat
ne valtionavut joiden saamiseen milldin henkilolld ei ole lakiin tai ase-
tukseen perustuvaa oikeutta ja joiden antaminen siis on viranomaisen
barkinnan varassa. Esimerkkind lakimagraisistd valtionavuista mainit-

181y Fleiner s, 113.
182)  Tarjanne, Lakimigs 1937 s. 514,
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sakoululaitoksensa yllapitamiseksi yleisistd varoista avustusta 440 mark-
kaa kutakin kansakouluoppilasta kohden 13%). Harkinnanvaraisia taas
ovat esim. erdit KansankirjastoL:iin perustuvat valtionavut. Tassd
laissa sisdetdin mm., etti maalaiskunnassa toimiva yhdistys, jonka tar-
koituksena on kansansivistyksen ja itseopiskelun edistiminen, voi kir-
jastolleen, jos se on yleisén kiytettdvissd, saada avustusta valtioneuvos-
ton harkinnan mukaan 50 % kirjallisuuden ostamiseen ja sitomiseen

kayttamistddn varoista, kuitenkin sellaisin rajoituksin, ettd avustusta-

voidaan vuosittain antaa enintdin 1000 mk. yhdistystd ja 5000 mk. kun-
taa kohti. Yhdistykselld ei ole mitddn oikeutta vaatia avustuksen saa-
. mista, vaan riippuu avustuksen antaminen tai antamatta jattdminen
viranomaisen harkinnasta. ‘

Kysytddn, milloin syntyy vaatimus lakiméiridisen valtionavun saa-
miseen?

Selvini voitaneen pitdid, ettd kun eduskunta myontdd kokonaan

nalla ei pelkistiisin timin pasatoksen nojalla eli siis ennen kuin jakamis-
perusteet on lainsiddéntoteitse yksityiskohtaisesti jirjestetty, ole oikeu-
dellista vaatimusta suuruudeltaan miasrdtyn avustuksen saamiseen 34),
kiyttomasrdyksineen vaikuttaa ldhinnd vain hallituksen ja eduskun-
nan vilisiin suhteisiin 135), mutta ei perusta subjektiivisia oikeuksia val-
tionapujen saajiksi tarkoitetuille henkilsille. Vasta sitten kun »laki-
migriiseksiy tarkoitetun valtionavun jakamisperusteet on asianmukai-
sesti vahvistettu, on valtionavun saajaksi tarkoitetulla henkilslld oikeus
vaatia valtionavun saamista. Toiselta puolen taas valtionapu ei ole
slakim#iriinen» sanan varsinaisessa merkityksessd viela yksistdsn silld
perusteella, ettd avustusten jaka’misperusteet on lainsééd'aint'dteitsg vah-
vistettu. Saattaa nim. olla niin, ettd avustusten myontdminen, vaikka
;akoperusteet onkin vahvistettu laissa, on tehty riippuvaiseksi siits
onko valtion tulo- ja menoarviossa mydnnetty varoja tarkoitukseen 136).
Tallginkin siis valtionavun saajaksi tarkoitetun henkilon oikeus vaatia

133) KansakouluL. § 17; valtioneuvoston piités kaupungeille ja kauppaloille
vuosina 1938—1940 oppilasméairdn mukaan maksettavasta valtionavustuksesta, ann.
7 p. tammik. 1938 (n:o 18). . ' ’

134)  Vrt. Markull, s. 482. '

185)  Vrt. Sundberg, Villkor for anslag s. 67. '

136) Ks. esim. TieavustusL § 1.
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avustuksen saamista syntyy vasta silloin, kun nima molemmat edelly-
tykset, tarkoitukseen kiytettdvissd oleva miiriraha ja lailla vahviste-
tut jakamissddnnokset, ovat olemassa samanaikaisesti. Mitd sensijaan
tulee varsinaisiin, ehdottomiin lakimé##rdisiin valtionapuihin, syntyy
silloin, kun lain valtionavun saamiselle asettamat ehdot ovat tulleet tiy-
tetyiksi. Ni#mi# valtionavuthan kuuluvat sellaisiin valtion menoihin,
jotka varainhoitovuonna voimassa olevien sisinnosten mukaan ovat mak-
settavat ja sellaisinaan vihentdmétts, tulo- ja menoarvioon otettavat 137).
Mutta tulo- ja menoarviosta riippumattakin on jokaisella oikeus hakea
valtiolta mitd hinelle on laillisesti tuleva 138), joten siis esim. se, ettd
joidenkin lakimaariisten valtionapujen maksamista varten, ei estiisi lain
valtionavun saajiksi osoittamia henkil6itd vaatimasta niiti avustuksia
maksettaviksi.

Harkinnanvaraisen valtionavun saamiseen ei kenelldkisin ole omaa,
subjektiivista oikeutta. Valtionavun jakajan harkinnan varassa on, jae-
taanko tillaisia valtionapuja ja kenelle niitd jaetaan. Kuitenkin, jos
n#itd valtionapuja ryhdytdin jakamaan, viranomaista sitoo oikeusval-
tiossa voimassa oleva kansalaisten tasa-arvoisuuden, samanlaisen kohte-
lun periaate, joka vaatii suhtautumaan samalla tavoin kaikkiin keske-
nddn samanlaisessa asemassa oleviin henkil6ihin. Valtionavun harkin-
nanvaraisuus siis antaa viranomaiselle huomattavasti enemmin liikku-
misalaa kuin lakimagriisyys, mutta se, ettd valtionapu on tehty harkin-
nanvaraiseksi, ei suinkaan oikeuta viranomaista menettelemiin mieli-
valtaisesti avustuksia jakaessaan. Yhtens kiytinnéllisend seuraamuk-
sena nidistd lakim#sdrdisen ja harkinnanvaraisen valtionavun vilisistd
eroavaisuuksista niyttds olevan se, etti valtionapujen jakamisessa syr-
jaytetty henkils voi, kysymyksen ollessa lakimi#riisestd valtionavusta,
kohdistaa valtioon vaatimuksen valtionavun saamisesta, kun sensijaan,
jos ko. valtionapu on luonteeltaan harkinnanvarainen, sitd ei voida val-
tiolta vaatia, mutta avustusten jakamisessa syrjdytetty voi, samanlaisen
kohtelun periatteeseen vedoten, syyttds valtionapujen jakajaa virheelli-
sestd menettelysta.

Erdtinlaisena vilimuotona lakiméérdisten ja harkinnanvaraisten val-
tionapujen vililld ovat sellaiset tapaukset, joissa viranomaisen vapaasta
harkinnasta riippuu onko laitos tai toimintahaara tunnustettava yleis-

137)  Hallitusmuodon 68 §.
138) Hallitusmuodon 70 § 2 mom.
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hyédylliseksi ja avustukseen oikeutetuksi ja valtionavun saajaksi tar-
koitetulle henkilslle vasta senjilkeen, kun tillainen tunnustus tai totea-
minen on tapahtunut, syntyy todellinen lakimiiridinen oikeus avustuk-
sen saamiseen 139), Lakimidrdisten ja harkinnanvaraisten valtionapu-
jen vilisti eroa himmentii vield se, etti perusluonteeltaan lakimadardi-
send pidettdvin valtionavun suuruus saattaa myshemmin puheeksi tule-
valla tavalla olla riippuvainen valtionapujen jakajan harkinnasta. Til-
laisissa tapauksissa valtionavun nauttijaksi tarkoitetun henkilon oikeus
valtionavun saamiseen tulee tdysin tdsmallistetyksi vasta kun viran-

Lakimisriisii valtionapuja on eriasteisia riippuen siitd, mink&astei-
sella lainsiddintotuotteella valtionavun saamisen ehdot on maidritty.
Valtionavun saamisen ehdot voidaan méasdratd esim. varsinaisella lailla,
presidentin antamalla asetuksella tai valtioneuvoston padtékselld ja
timin mukaisesti jakaa valtionavut ryhmiin. Onko sitten lakim&d#rii-
siin valtionapuihin rinnastettavina pidettavi myos sellaisia avustuksia,

valtionapuina sellaisia avustuksia, joiden saamiseen valtionavun saajiksi
osoitetuilla henkililli on oikeus, on kysymykseen nihdiksemme vas-
tattava myontivisti, mikili po. laatua olevat yleissddannokset velvoitta-
vat valtiota ja siten luovat valtionavun saajiksi tarkoitetuille henkilsille
oikeuden vaatia valtionavun maksamista. Jos siis tdllaisen alemman

saajiksi tarkoitetuille henkildille mitdsin »lakimasraisid» subjektiivisia
oikeuksia valtionapujen saamiseen. Jos taas on kysymyksessd esim.
asetuskokoelmassa julkaisemalla yleison tietoon saatettu ministerion
paatos, jossa valtionavun jakamisen ehdot vahvistetaan, syntyy nididen
ehtojen mukaan valtionavun saamiseen oikeutetuille henkilsille valtion-
avun saamiseen samantapainen oikeus kuin jos jakamisehdot olisi vah-
vistettu lailla tai asetuksella. Ministeris on nim. itsekin velvollinen nou-

dattamaan n#in . vahvistamiaan misriyksis, niin kauan kuin ne ovat °

voimassa.

Erottelu lakim#i#ridisten ja harkinnanvaraisten valtionapujen vilillid

138)  Vrt. Sundberg, NAT 1935 s. 357.
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ei sekddn niytd tarjoavan riiftdvin lujaa pohjaa valtionapujen syste-
maattiselle kisittelylle. Lakiméidrdiset ja harkinnanvaraiset valtion-
avut eivit nim. aina ole tarkoin toisistaan erotettavissa. Niin on esim.
KansanopistoL:ssa saidettyni, ettd vihintdsn 2 vuotta toiminut ja lain
asettamat ehdot tayttdvid kansanopisto saa valtiolta vuotuista avustusta
valtioneuvoston harkinnan mukaan 45—60 % todellisista menoistaan,
seki, jos oppilaitos toimii rajaseudulla tai jos sen toiminta-alue on viha-
varaista paikkakuntaa, enintddn 15 % lisdavustusta. T4ma sidnnds tar-
koittanee sanoa, etti lain asettamat ehdot tdyttdville kansanopistoille
maksettava minimiavustus on 45 % opiston todellisista menoista. Talta
osaltaan on valtionapu lakimairdinen. Mutta valtioneuvosto voi t&td
avustusmasrdd harkintansa mukaan lisdtd ja lisim#drd ei tietystikdin
ole lakim#iraistd vaan harkinnanvaraista valtionapua. Tilld tavoin voi-
vat siis lakim##riinen ja harkinnanvarainen valtionapu sulautua samaan
suoritukseen ja vaikea on ajatella niiden saman suorituksen eri osien
valilla olevan niin suuria asiallisia eroavaisuuksia, ettd ne johtaisivat
kisittelemiin erikseen avustuksen lakimairiisosaa ja harkinnanvaraista
osaa. \

Ehki vield paremrhin kuin &dsken kiyttimAssimme esimerkissa
ndmi lakimidiriisen ja harkinnanvaraisen valtionavun moninaiset yh-
teensulautumismahdollisuudet ilmenevit TieavustusL:ssa. Tdmén lain
mukaan myonnetdsn tarkoitusta varten osoitettujen misrarahejen puit-
leissa valtionavustusta kunnan- ja kylidteiden kunnossapitoon. Perus-
avustuksena kunnanteille annetaan muualla Suomessa enintddn 40 %
sekd Pohjois-Suomessa ja Karjalan rajaseuduilla enintdén 50 % teiden
kunnossapitokustannuksista. Kuitenkin voidaan avustuksen masrda
korottaa vihidvaraisille kunnille enintdin 15 %:lla. Niistd siadnnok-
sistd kidy selville, ettad tieavustusten slakimairidisyys» riippuu kunkin
varainhoitovuoden osalta ensiksi vuoden tulo- ja menoarviosta. Ja sii-

rajaa. Viranomaiset ovat kuitenkin avustuksia jakaessaan velvollisia
suhtautumaan tasapuolisesti kaikkiin hakijoihin, joilla kullakin siis
kiytinnollisesti katsoen on samanlainen mahdollisuus avustuksen saami-
seen kuin vastaavassa asemassa olevalla kanssahakijalla.

Valtionapujen jakoa lakimaariisiin ja harkinnanvaraisiin ei ole sekoi-
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tettava jatkuvien 149) eli siinnollisten jakertakaikkis-
t e n valtionapujen viliseen erotteluun. , Tosin on lakim#irdinen valtion-
apu monissa tapauksissa samalla sidnnéllinen sikili, ettd suoritus tapah-
{uu samojen sdintéjen mukaan useiden varainhoitokausien aikana, val-
tionapu uusiintuu samanlaisena vuodesta vuoteen. Mutta sdénnéllinen,
joka vuosi uusiintuva valtionapu voi myds olla harkinnanvarainen joko
«illd tavoin, ettd vain valtionavun suuruus riippuu viranomaisen har-

kinnasta, tai niin, ettd myoskin se kysymys, onko valtionapua ollenkaan. '

myonnettivi, on harkinnan varassa, jossa viimeksimainitussa tapauk-
sessa valtionavun »sidinnollisyys» ei siis perustukaan lainsi@nndkseen
eikd myonnettivi »siznnollinens valtionapu ole luonteeltaan »lakimaa-
rdainens. Tillaisissa viimeksimainittua laatua olevissa tapauksissa val-
tionavun »sddnnollisyys» perustuu oikeastaan vain vakiintuneeseen
menettelyyn, jota valtio ehki tosiasiallisesti on pakoitettu noudattamaan
senvuoksi, ettd valtionavun maksamisen lopettaminen johtaisi valtion
valttimattomand pitdmin toiminnan lakkaamiseen. Mitd taas tulee
valtionavun kertakaikkis-ominaisuuteen on helppo havaita, ettd se saat-
taa .tulla kysymykseen seki lakim@iriisiin ettd harkinnanvaraisiin
valtionapuihin nihden. Kertakaikkisia harkinnanvaraisia ovat useat
sosiaalisista syistid jaettavat tilapdisavustukset. Esimerkkind kerta-
kaikkisista lakimisriisistd valtioavuista voidaan mainita erdiden yleis-
hyddyllisten laitosten, kuten esim. kansakoulujen ja sairaalain rakenta-
mis- ja perustamiskustannuksiin myonnettiavat valtionavut. Saanndlli-
sid lakim#dsrdisida valtionapuja taas ovat esim. kunnille vuosittain mak-
settavat avustukset kansakoululaitoksen yllipitokustannuksiin.
Eridanlaisena vialimuotona sddnnollisen, esim. vuosittain annettavan
“valtionavun ja kertakaikkisen valtionavun vililld on se tapaus, ettd ker-
takaikkinen valtionapu miiridtain maksettavaksi useammassa ersssi 141).
Avustusten jakaminen voi olla jarjestetty myos silld tavoin, ettd niistd
etukiiteen piitetddn useamman varainhoitokauden osalta. Niin esim.
v. 1937 annettu TieavustussuoritusVNP sadtdd 1 §:ssddn, ettd kunnan-
ja kyldteiden kunnossapitoa varten myonnetddn valtionavustus meno-
arviossa kunakin vuonna varatun méairdarahan puitteissa jaettavaksi kol-

men vuoden ajaksi kerrallaan kisittden ensimmiinen avustuskausi vuo-
det 1938, 1939 ja 1940.

Sazdnnollinen lakimiidrdinen valtionapu néyttdd, asiaa pintapuolisesti

140y  Ks, YksityisoppikouluA § 6.
141y ValtionavustusVNP § 5.
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tarkasteltaessa takaavan valtionavun nauttijalle hyvin turvatun aseman.
Valtionavun saaja tietdd saavansa jatkuvasti nauttia avustusta, jonka
kiteen tarkoin laskea. Mutta itse asiassa ei valtionavun nauttijan asema
kuitenkaan ole tiysin turvattu, silld vaikka silld on oikeus vaatia laki-
miiriisen valtionavun saamista, silld ei ole oikeutta vaatia valtionapua
koskevien siinnosten pysyttamistd laissa. Valtio voi siis aina asian-
suuden ja muuttaa valtionavun saamisen edellytyksii. Valtiota ei voi
estdi nidin menettelemistd edes sellainen eraisiin valtionapusddnndstoi-
hin liitetty julkilausuma, ettd. valtionavun saajat saavat sdinnollisesti
nauttia hyviikseen valtionavun niin kauan kuin tdyttivat valtionavun
nauttimiselle asetetut ehdot. Tiallainen julkilausuma on mm. Sairaala-
L:ssa, jonka 7 §:ssi on siddettynd, ettd valtionapua kunnossapito- ja
kayttokustannuksiin saa mielisairaala sekéd tuberkulosisairaala ja -paran-
tola jatkuvasti niin kauan kuin valtionavun saamisesta voimassaolevat
sdannokset tdytetddn. Jo timénlaatuiset sdannokset itse osoittavat, etti
valtionavun saamisen ehtoja voidaan niiden estimittd muuttaa ja aset-
taa lisiehtoja valtionavun saamiselle 142). Mutta tidysivaltainen lain-
sdiatdjid voi mennd vieldkin pitemmalle ja kokonaan kumota sd#nnok-
sen, joka oikeuttaa sdénnollisesti nauttimaan valtionapua niin kauan
kuin ‘valtionavun saamiselle asetetut ehdot tdytetizin. Tillainen val-
tionavun nauttimiseen oikeuttava sidnnos voidaan kumota samassa jir-
jestyksessd kuin se on annettukin. Ja jos kerran niin voidaan mene-
telld kysymyksen ollessa‘tvaltionavuista, joiden sadnnéllisyys ja jatkuvai-
. suus on erikoissddnnokselld nimenomaan turvattu, eivit muut valtion-
avut voi olla paremmin suojattuja. Valtio voi aina, jos ei muuten niin’
ainakin lainsi#didntotoimin muuttaa valtionapupolitiikkaansa jopa niin-
kin jyrkisti, ettd sen aikaisemmin suosimat laitokset ja yritykset ehki
joutuvat taloudelliseen perikatoon (esimerkkind voimme ajatella kieli-
ja kansallisuuspolitiikan vaikutusta valtion koulu- ja sivistystoimeen).
Valtionavut, tai oikeammin, oikeudet valtionapujen saamiseen, eivit siis
missddn tapauksessa ole »saavutettuja oikeuksia» samassa merkityk-
sessid kuin esim. omistusoikeus tai virkamiehen oikeus palkkaan ja eldk-
keeseen 143), eiki edes kolmas mies, esim. jonkun yleishybdyllisen laitok-
sen luotonantaja, ole turvattu valtionapupolitiikan muutosten mahdol-

12y Vrt. J. Steiger, Der Finanzhaushalt der Schweiz, I Band, Systematische
Darstellung der Grundziige des Finanzhaushaltes der Schweiz, Bern 1916, s. 182 ss.
143)  Vrt, Erich I s. 227,
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lisesti aiheuttamia taloudellisia romahduksia vastaan. Valtionavun laki-

turvattu niin kauan kuin laki on voimassa, mutta ei sensijaan turvaa
‘valtionavun saajaa lains#dtdjad vastaan. . ‘
Lainsditajaa itseddn vastaan eivit lakim#iraisten valtionapujen saa-
jiksi osoitetut henkilot siis ole turvatut. Sensijaan eivdt hallintoviran-
omaiset voi kajota heididn oikeuksiinsa eli lain sd&nncksistd poiketen
olla antamatta heille puhtaasti lakim&iridisid valtionapuja. Mutta mo-
nissa tapauksissa hallintoviranomaiset kylld voivat paistd kisiksi sellai-
siinkin valtionapuihin, jotka ovat perusluonteeltaan lakim#srsisid. Niin
‘on asianlaita esim. niissé tapauksissa, joissa oikeus valtionavun saami-
seen syntyy vasta, kun hallintoviranomainen on enemman tai vihemmén
vapaata harkintavaltaa kidyttien todennut ko. toiminnan avustukseen
oikeutetuksi. Vield voi, kuten olemme edelld maininneet, lakim&drai-
sen avustuksen suuruus olla hallintoviranomaisen harkinnan varassa.
Kaikissa tillaisissa tapauksissa, joissa oikeus perusluonteeltaan lakim&i-
- rdisen valtionavun saamiseen tavalla tai toisella riippuu hallintoviran-
muuttamattomuutta koskevista yleisista sdannoistd voiko hallintoviran-
omainen toimehnpiteellddn aiheuttaa sen, ettd valtionavun nauttija me-
nettdd hyvikseen saamansa perusluonteeltaan lakimiirdisen valtion-
avun. ’
Erdiden tapausten varalta-on valtionapuja koskeviin oikeussiin-
. nostdihin otettu nimenomaisia siinnoksii siitd, ettd erdidt valtionapujen
tionapujen saajain oikeudet ovat riippuvaisia, ovat jilkeenpiin valtion-
avun saajan vahingoksi muutettavissa. Sellaisia sdfinnoksid sisaltdd mm.
etti avustukset myotnnetdin kolmen vuoden ajaksi kerrallaan, mutta
ettd mikali avustuskauden aikana avustuksesta osallinen kyldtie muute-
taan kunnantieksi tahi-sanotunlaiseen kunnan- tai kyldtiehen liitetdiin
uusi kunnan- tai kylitie taikka sen osa, voidaan aikaisempi tien avus-
tuspaitos tarkistaa kulumassa olevan avustuskauden loppuajaksi. Kun
luonnollisestikaan ei olisi ollut tarpeellista nimenomaisella sd@nnokselld
‘osoittaa ettd kolmivuotiskautta koskevaa valtionapujen antamista tarkoit-
tavaa padtostd voidaan muuttaa valtionapujen saajan hyviksi antamalla
sille entistd suurempi valtionapu, tiytynee timin siinnoksen merkitid
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avun saajan vahingoksi.

Kertakaikkisten ja siinnéllisten valtionapujen viliselld erottelulla,
joka nojautuu vain avustusten .suoritustapaan, ei voi olla perustavaa
merkitystd valtionapujérjestelméan rakentamisessa. Samaa on sanottava
avustuksen tarkoituksen huomioonottavasta valtionapujen jaosta toi-
selta puolen perustamiskustannusavustuksiin eli perus-
hankinta-avustuksiin ja toiselta puolen ylldpitoavustuksiin,
miki jako useimmiten lankeaa yhteen kertakaikkisten ja sddnndllisten
valtionapujen vilisen eroittelun kanssa, mutta koskee ldhinné vain laie
tosvaltionapuja 44). _ ' '

Tdmd jako ei kuitenkaan aina seuraa samoja linjoja kuin
kertakaikkisten ja saanngllisten valtionapujen jaoittelu. Onhan hyvin
ajateltavissa, ettd esim. sellaista’ perushankinta-avustusta kuin val-
tionapua koulun opetusvilineiston tiydentimiseen jaetaan sa&nnél-
lisesti, vuosittain. Vuotuisesta ylldpitoavustuksesta tdllainen sd@nndlli-
nen perushankinta-avustus eroaa siind, ettd ylldpitoavustus luonteensa
mukaisesti yleensd tulee vuoden aikana loppuun kulutetuksi, niin ettd
varainhoitokauden loputtua jilelli ne omaisuusesineet, jotka on hankittu
piiden avustusten turvin 145). Mikili taas on kysymys omaisuuden hoi-
tamisesta, voidaan perustamiskustannusavustusten ja ylldpitovaltionapu-
jen valistd eroa ehkd koettaa luonnehtia sanomalla, ettd jalkimmaiseen
ryhmiin kuuluvat ne avustukset, jotka kiytetdisn korjauksiin eli siis
kiyton ja kulumisen haitallisten vaikutusten poistamiseen, kun seasijaan
varsinaiset uusimistyot ja kertakaikkiset parannustyot ja hankinnat
maksetaan perustamiskustannusavustuksilla 146). Mutta némé eroittelut
eivit tietystikdsn yhtd vihin kuin muidenkaan esittimiemme jaoittelu-
jen rajat ole aivan tismillisis, eikd kdytinnossd aina edes pyrita siihen,
etti avustukset olisivat luonteeltaan puhtaasti toiseen tai toiseen ryh-
main kuuluvia. Usein ovat avustukset sellaisia, ettd ne ovat osaksi ylla-

144) Ks, esim, Sairaalal: § 1 ja 3, joissa eroitetaan toiselta puolen perustamis-
kustannukset, toiselta puolen vuotuiset kunnossapito- ja kdyttkustannukset. Pe-
rustamiskustannusten veroisina pidetd#n niiti kustannuksia, jotka aiheutuvat lai-
toksen laajentamisesta tai peruskorjauksista. Eroittelusta tarkemmin ks, SairaalaA
§7. '

145) Ks. esim. MaatalousoppilaitosL, 8 §:n 7 kohta verrattuna 5 §:én.

146)  Vrt, esim, valtioneuvoston padtds kunnan ja kyliteiden kunnossapidon
avustuksesta vuoden 1937 aikana, ann, 5 p. helmik. 1937 (n:o 78).
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pitoavustuksen, osaksi perustamiskustannus- eli perushankinta-avustuk-
sen luortoisia 147).

Olemme niinollen tulleet sithen tulokseen, ettei mikiddn ki-
sittelemistimme jaioitteluperusteista kelpaa val-
"fionapujarjestelmén systemaattisen esityksen
pohjaksii8), Mutta tdmd ei suinkaan merkitse sitd, ettid esitti-
mamme jaoittelut olisivat merkitystd vailla valtionapujen oikeustieteelli-
sessé kisittelyssa. Painvastoin on sanottava, etti nimi jaoittelut puut-
teellisuuksistaan ja epatarkkuudestaan huolimatta saattavat olla hyvin
hyodyllisid, jopa suorastaan vilttdm#ttomiid valtionapujirjestelmin kay-
tossd esiintyvien kéytdnnollisten kysymysten selvittimisessd. Ajatel-
kaamme edelld lakimasriisistd valtionavuista esittimimme lisiksi esim.
sitd suurta budgettioikeudellista merkitystd, mikd lakim#ardisten ja
harkinnanvaraisten valtionapujen erottelulla on. Lakim#irdiset val-
tionavut, mikili avustusten jakamista ei ole tehty riippuvaiseksi siits,
onko tulo- ja menoarviossa osoitettu tarkoitukseen varoja, ovat sellai-
" sia lakiin tai asetukseen perustuvia menoja, jotka ehdottomasti on otet-
tava valtion tulo- ja menoarvioon. Sensijaan ei tillaista pakkoa ole ole-
massa harkinnanvaraisiin valtionapuihin nihden, mikili nim. on kysy-
mys tode11151sta harkmnanvaralslsta valtionavuista e1ka vain se]lalslsta

valtionavun antajan harkinnan varaan 149),

4. Valtionapujen suuruuden mdéddrddminen.

teeseen vaikuttavista tekijoistd. Tehonlisdimisvaltionavun suuruus.
madratidn tai ainakin se pitdisi madratd silmalldpitien kokonaan toisia
seikkoja kuin jos kysymyksessi on valtionapu verontasoituksen ai-
kaansaamiseksi 139) ja valtionapu, joka annetaan yksityiselle henkilslle,

147) Ks. esim. MaatalousoppilaitosL § 5.

148)  Vrt. Sundberg, NAT 1935 s, 358.

149)  Vrt. E. Nevanlinna, Suomen valtion tulo- ja menoarvio, Helsinki 1921, s, 32.

150) Kansakouluavustusjirjestelméin kehitysvaiheet osoittavat kiintoisalla ta-
valla, miten valtionapujen suuruuden méiri#simisessi noudatettavat perusteet ovat:
riippuvaisia avustuksen perusluonteesta eli siitd, onko se tehonlisiimis- vai veron-
tasoitusavustus. Ennen oppivelvollisuuslain voimaantuloa oli kansakouluavustusten.
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voi vain harvoissa tapauksissa (esim. yleishyodyllisten laitosten laitosval-
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kuin kunnalle annettava valtionapu. Kun kuitenkin monet eri tekijit
aina vaikuttavat sek# vahvistettaessa perusteita, joiden mukaan valtion-
apujen suuruus on madrattivi, ettd niitd siadnnoksid sovellettaessa,
niyttad mahdottomalta panna kokoon mitddn jarjestelmdd ndistd eri

madrdimistavoista. Rajoitumme senvuoksi seuraavassa vain aivan
lyhyeeseen selostavaan esitykseen kiytdnndssd tarkeimmista menettely-
tavoista, joita valtionapujen suuruuden mé&drddmisessd kdytetddn 151),

Asian luonnosta seuraa, etti joudumme Kkiinnittim#san huomiota
etupididssd vain lakimé#riisiin valtionapuihin, silld tdssd valtionapujen

minkilainen vaade valtionavun saajaksi tarkoitetulla henkil6lld on val-
tiota kohtaan. Sensijaan ei valtionapujen suuruuden midrdamisperus-
teilla ole samaa merkityst# varsinaisiin harkinnanvaraisiin valtionapui-
hin nihden, koska harkinnanvaraisen valtionavun suuruus samoinkuin
valtionavun antaminen tai antamatta jdttdiminen yleensd on valtionavun
antajan harkinnasta riippuvainen. Tietysti on mahdollinen myds sellai- °
nen jirjestely, ettd valtionavun myontdminen tai epddminen on viran-
omaisen harkinnan varassa, mutta jos valtionapu myénnetidn, sen suu-

laiset valtionavut eivit oikeastaan olekaan harkinnanvaraisia en#id sen-

tarkoituksena edistdd kansakoululaitoksen kehitystd ja ohjata sitd tarkoituksen-
mukaiseen suuntaan. Valtionavustukset olivat tehonlisddmisavustusten luontoisia:
aina kun kansakoulutoimessa tahdottiin saada aikaan uudistuksia ja parannuksia,
turvauduttiin sidfinnosllisesti uuden valtionavun myontdmiseen. Oppivelvollisuus-
laki muutti kansakoululaitoksen jirjestysmuodon perusteet silld tavoin, ettd kunnat
tulivat velvollisiksi yllépitim#sin kansakouluja. Samalla valtionapujen alkuperdi-
nen tarkoitus, koulutoimen vapaaehtoinen kehittdminen, kadotti huomattavan osan
merkityksestidn ja oppivelvollisuuslain kunnille aiheuttamat velvollisuudet toivat
esille toisen periaatteen, kuntien rasitusten keventdmisen. Oppivelvollisuuslain
kanssa samanaikaisesti hyviksytty kansakoululaitoksen kustannuslaki ja tdmin v.
1926 toimitettu uusinnos eivit kuitenkaan ratkaisevasti luopuneet entisisti peri-
aatteista. Kustannuslaki ei ottanut huomicon siti mahdollisuutta, ettd kunta, joka
voi saada runsaat valtionavut, vieldpi joskus sataan prosenttiin saakka, voi hank-
kia kouluillensa tarpeettomasti kalustoa, opetusvilineitd tai kohtuuttoman komeita
kouluhuoneistoja. Titi seikkaa, etti valtionapujen miird&misperusteita ei oltu
mukautettu -lainsiidinnén omaksuman uuden periaatteen mukaisiksi, piti elo-
kuussa v, 1931 mietinténsd antanut kansakoulumenojen supistamislautakunta oikai-
semista kaipaavana epidkohtana (Komiteanmietinté n:o 13/1931 s. 8).

151). Siithen, ettd valtionavun suuruus erindisissi tapauksissa voi olla tehty
riippuvaiseksi jonkun tulolihteen tuotosta, emme tdssd kiinnitd huomiota.
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jialkeen kun p#Hitds avustuksen myontdmisestd on tehty, vaan muuttuu
valtionapu, mikili jakamisperusteet on tarkoitettu viranomaista sito-
viksi, tall6in luonteeltaan lakim##riiseksi.

on esim. AitiysavustusL:ssa sdsidettynd, ettd avustus on 450 mk. kussa-
kin synnytystapauksessa kuitenkin siten, ettd useampien lasten syn-
tyessd avustus annetaan tdysimaardisend kutakin vastasyntynyttd lasta
kohden. Tami avustus suoritetaan raha- tai luontaisavustuksena tai
osittain kummassakin muodossa. Aitiysavustus on siis kertakaikkinen
madrisummainen lakimi#irdinen valtionapu. Tdménlaatuiset, suuruu-

midn avustettavan toiminnan kustannusten mukaan. Tiassd valtion-
apujen suuruuden midrddmisessi kustannusten mukaan kiytetdsin mita
moninaisimpia menettelytapoja. Monet erilaiset arvio- ja laskuperus-
{eet saattavat tulla kiytettdviksi ja jirjestelman joustavuutta voidaan
koettaa lisdtd uskomalla valtionavun myéntéijélle joku midrd vapaata
harkintavaltaa valtionavun suuruuden mé#irddmisessd. Yksinkertaisin
tapaus, jossa valtionavun suuruus riippuu kustannuksista, on se, ettd
valtio ottaa kokonaan vastuulleen jonkun hallintohaaran kustannukset
tai jonkun erillisen kustannuserdn. Tillaista menettelyad kiytetddn mm.
eriaiden kansakoulumenojen suorituksessa. Valtio suorittaa kansakou-
Iulaitoksen ylldpitoon maalaiskunnille opettajien peruspalkat, kasva-
tusavut, ik#lisit, johtajain palkkiot sekd veiston- ja kisityonopettajain
palkkiot 152), Vaikka valtio maksaa ndma kustannukset kokonaisuu-
dessaan, on tassd kuitenkin, kuten aikaisemmmin olemme selittineet,
kysymys valtionavuista, silld valtio ei maksa niitd palkkoja ja palkkioita
suoraan opettajille vaan kunnille.

kustannuksista, voimme mainita teiden rakentamiseen ja kunnossapitoon
annettavat avustukset 133)., Kiytdnnossid esiintyy sellaisiakin jarjeste-
1yjd, ettd valtionapu tosin lasketaan madrdosana kokonaiskustannuksista,
mutta on kuitenkin vahvistettu ylin summa, johon valtionapu saa nousta.

‘Esim. kuntain kansankirjastojen valtionavut on vahvistettu 35—50

152) Kansakoulul, § 7, 9, 10, 11, 14 ja 15.
153)  TieavustusL § 2.
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%:ksi kunnan kirjastojen todellisista menoista, mutta samalle kunnalle
annettava avustus ei saa olla enemp'aié kuin 30.000 mk. 154) Kaikissa
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tadn valtionapu muista perusteista lahtien, va1kka_perusa3atuksena tal-
loinkin on se, etti valtion on otettava kantaakseen osa avustettavan
toiminnan kustannuksista. Esimerkiksi voimme ottaa kaupunkien ja
kaupp-aloiden kansakoulujaan varten saamat, oppilasluvun perusteella
maarattiviat avustukset. Niistd on sdddettyni, ettd kaupunki saa kansa-
koululaitoksensa yllapitimiseksi valtiolta vuosittain 440 mk. ja kauppala
60 mk. kutakin oppilasta kohden 155). Samantapaisia ja samaan perus-
ajatukseen nojautuvia midradmisperusteita kdytetddn myos esim. sai-
raaloiden ja muiden hoitolaitosten valtionapuja laskettaessa silld tavoin,
ettd valtionavun suuruus méaaritiin hoitopdivien luvun mukaan. Niin
annetaan esim. mielisairaalalle seki tuberkuloosisairaalalle ja -paranto-
lalle valtionapua vuotuisiin kunnossapito- ja kidyttokustannuksiin edelli-
sen vuoden sairaanhoitovuorokausien lukumi#idrin perusteella mielisai-
raalalle 11 mk. ja tuberkuloosisairaalalle ja -parantolalle 14 mk. sairaan-
hoitovuorokaudelta 156) , Tyb'nvéilitystoimintaa varten annettavien val-
silld tavoin, ettd avustusta maksetaan 10 mk. jokaiselta tyonvahtyk—
selt'é. 157) Viel'&i mainitsemme muihin mitd moninaisimpiin ja mité eri—
menettelytapoihin puutturnatta etti sellaisetkin perusteet kuin vakuu-
tusteknilliset periaatteet voivat tulla kaytettdviksi valtionapuja lasket-
taessa 18),

Kun valtionavun suuruuden miirddminen tapahtuu avustettavan
toiminnan kustannusten perusteella voi asia olla jarjestetty joko niin,
ettd kustannusten suuruus arvioidaan etukiteen ja tdmi arvio otetaan
valtionavun mé#siridamisen pohjaksi, tai niin, ettd valtionapu suoritetaan
jalkikiteen todellisten tai jonkun mairityn laskuperusteen mukaan las-
kettujen kustannusten perusteella.

154) KansankirjastoL § 5.

165)  Valtioneuvoston pditds kaupungeille ja kauppaloille kansakoululaitoksen
ylldpitimiseen vuosina 1938—1940 oppilasméirdn mukaan maksettavasta valtion-
avustuksesta, ann. 7 p. tammik. 1938 (n:o 18).

156) Sairaalal, § 4.

157)  TyonvilitysL §. 15.

158) Ks. esim. laki puolustuslaitoksen leski- ja orpokas._alle annettavasta val-
tionapurahasta, ann. 29 p. toukok. 1931 (n:o 188), § 2.
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Usein nimi menettelytavat yhdistetdin silld tavoin, ettd valtionavun
saajalle maksetaan osa kustannuksista ennakkomaksuna, mutta valtion-
avun lopullinen suuruus lasketaan vasta varainhoitokauden lopussa, jol-
loin loppuosa avustuksesta suoritetaan.

Luettelemamme valtionapujen suuruuden miirddmistavat tulevat
lahinni kysymykseen tehonlisddmisvaltionavuissa. Kysymyksen ollessa
verontasoitusavustuksista muodostuvat perusteet erilaisiksi. Avustuk-
sen saajan taloudellinen asema ja veronmaksajain maksukyky on otet-
tava huomioon ja usein tiytyy silloin turvautua vapaaseen harkintaan

tama tietysti vaikuttaa myos avustuksen suuruuden méisirdimisperustei-

hin. Niin voi verontasoituspyrkimys vaikuttaa perusluonteeltaan tehon-

lisidmisvaltionapuihin kuuluvien avustusten mésdradmisperusteihin silla
tavoin, ettd valtionavustusosuuksien yli- ja alarajat asetetaan eri koh-
dille eri avustuksensaajaryhmissd. Esim. avustukset kunnan- ja kyla-
teiden rakentamista ja kunnossapitoa varten ovat, kuten olemme aikai-
semiin osoittaneet, perusluonteeltaan tehonlisiimisvaltionapuja, mutta
voimassaolevien siddnnosten mukaan vaikuttavat myos verontasoitus-
pyrkimykset niiden suuruuden misrddmiseen. TieavustusL:n mukaan
annetaan nim. perusavustuksena kunnanteille muualla Suomessa enin-
.tadn 40 %, mutta Pohjois-Suomessa ja Karjalan rajaseuduilla enintdian
50 % teiden kunnossapidosta aiheutuvista kustannuksista. Avustuksen

madrdd voidaan kuitenkin koroittaa vihidvaraisille kunnille enintidin

15 %:lla. Kaikki ndmi jarjestelyt, jotka asettavat Pohjois-Suomen ja
Karjalan rajaseudut maan muita osia edullisempaan asemaan ja anta-
vat mahdollisuuden maksaa koroitettuja avustuksia myos muualla Suo-
messa oleville vihdvaraisille kunnille, tarkoittavat verontasoituspyrki-
mysten toteuttamista.

Sithen ndhden, miten verontasauspyrkimykset voivat vaikuttaa mui-
den kuin verotusvaltaa -kidyttivien julkisoikeudellisten yhdyskuntain
nauttimien valtionapujen suuruuteen, viittaamme aikaisempaan veron-
tasausavustusten ja tehonlisddmisavustusten vilista eroa koskevaan esi-
tykseemme.

huomauttaneet, tarkoita olla tyhjentdvi, mutta se jiisi pahasti vaillinai-
seksi ja yksipuoliseksi, ellemme nimenomaan mainitsisi siitd, mik &

N


https://c-info.fi/info/?token=tEBBvwuH8Dy50SPS.mRkFiJmXVF7qrs7e3ciAVQ.DwnFH9yL4pBaUxGrwcWkdUj5UMIrY_wBRfLhTw-UlzX094CQduz4M3iqlpmnxKalcgqLwPmcuzQFUvAgsjh-nEDpPpFMFXsuLmEuxTvluwS0k07zpAsL18AiEOBCYnPmSGNd9JDVBkmktgDhrA7KW1h3vliGg-vrx3QUxr3LXH0qs5M7UQxS5vOGqOGoUErog2UbbfVuDs5a

100 ) Valtionapu

merkitys vapaalla harkinnalla on valtionapujen
suuruutta madrattaessa.

Edells, valtionapulajeista puhuessamme 15%), olemme tehneet selkoa
lakim#idriisten ja harkinnanvaraisten valtionapujen vilisestd erosta.
Olemme havainneet, ettd lakim#sdradisia ovat valtionavut, joiden myon-
tdmiseen valtion viranomainen on lailla velvoitettu, harkinnanvaraisia
tlaas sellaiset valtionavut, joiden antaminen tai antamatta jattiminen on
viranomaisen harkinnan varassa. Nythin on tietysti lihelli se ajatus,
ettd vapaa harkinta valtionavustuksen suuruutta miarattdesss tulisi kysy-
mykseen vain jalkimmaiiseen ryhmasn kuuluviin valtionapuihin ndhden. ~
Niin ei kuitenkaan todellisuudessa ole asianlaita, vaan kiytetddn va-

tdd valtionavun antajan harkinnan varaan, jolloin avustuksen lakimi#a-
riisyys siis merkitsee sitd, ettd avustus on annettava sen suuruisena
kuin avustusten jakaja toimivaltansa ja mahdollisesti asetettujen mak-

simi- ja minimirajain puitteissa miaarad. Toiselta puolen taas on aja-

ten laissa vahvistettujen, tdsmillisten perusteiden mukaan.

Vapaa harkinta voi siis tulla kysymykseen paitsi varsinaisten har-
- kinnanvaraisten myoskin lakim#irdisten valtionapujen suuruutta mais
rittiessd. Tdmi toteaminen osoittautuu tirkeiksi kun tarkastelemme
misessd on nimenomaan juuri hallintovalvonnan kannalta. Vapaa har-
kintahan, mik#li on kysymys siitd, annetaanko valtionapua vai ei, sisil-
kutakin yksityistapausta koskevista yksityiskohtaisista ehdoista riippu-
vaksi. Mikili taas on kysymys vapaasta harkinnasta lakim#griisia val-
tionapuja myonnettdessid, on harkittavana vain se kysymys, minka suu-
ruisena valtionapu annetaan. Valtionavun saajan, joka tyytyy minimi-
mésdrdiseen avustukseen, ei tarvitse tehdd mitddn myonnytyksid, alis-
tua mihink#dn ehtoihin, joita ei ole yleissddnnéksilla vahvistettu kaik-
kia vastaavanlaatuisia valtionapuja koskeviksi. Mutta jos viranomainen

152) Ks. ed. s, 88 ss.



https://c-info.fi/info/?token=tEBBvwuH8Dy50SPS.mRkFiJmXVF7qrs7e3ciAVQ.DwnFH9yL4pBaUxGrwcWkdUj5UMIrY_wBRfLhTw-UlzX094CQduz4M3iqlpmnxKalcgqLwPmcuzQFUvAgsjh-nEDpPpFMFXsuLmEuxTvluwS0k07zpAsL18AiEOBCYnPmSGNd9JDVBkmktgDhrA7KW1h3vliGg-vrx3QUxr3LXH0qs5M7UQxS5vOGqOGoUErog2UbbfVuDs5a

Vapaaharkintaiset avustusmaarat 101

antaa valtionavun suurempana kuin mihin lain sdfinnokset ehdottomasti
velvoittavat, muodostuu asia samantapaiseksi kuin varsinaisia harkin-
nanvaraisia avustuksia jaettaessa: valtionavun antaminen voidaan tehd&d
kutakin yksityistapausta koskevista yksityiskohtaisista ehdoista riippu-
vaksi.

Valaistaksemme tdtd esimerkilld voimme ajatella, etti laki lupaa
valtionapuna maksettavaksi 30—50 % jonkun yleishyodyllisen laitok-
sen yllipidon vuotuisista kokonaiskustannuksista. Valtionavun saa-
jaksi osoitetulla henkilslld on silloin oikeus tdméin- sddnnoksen nojalla
vaatia itselleen minimim#irdistd, kolmenkymmenen prosentin val-
tionapua, mutta- viranomainen, jonka harkinnasta valtionavun suuruu-
den miiridiminen lain asettamain maksimi- ja minimirajain sis2lld riip-
puu, voi myontdd avustuksen suurempana asettaen ehdon, ettd avus-
tuksen saaja suostuu tiyttimiin jotain sellaista, johon se muuten, voi-
massaolevien yleissiiinndsten mukaan, ei olisi velvollinen. Tallad tavoin
voi vapaan harkinnan perusteella tapahtuva valtionapujen suuruuden
valtiosta, tehokkaasti edistad hallintotoiminnalla tavoiteltavien tarkoi-
tusperien toteuttamista. Lisidksi, mikéli on kysymys sddnnéllisesti mas-
ridajoittain uusiutuvista avustuksista, vapaan harkinnan perustalla
tapahtuva valtionavun maksamisen lopettaminen tai avustuksen pienen-
timinen soveltuu mychemmin puheeksi tulevalla tavalla kidytettiavidksi
joustavana ja tehokkaana hallintovalvonnan painostuskeinona. Samalla
tavoin voidaan painostuskeinona usein kiyttdd sddnnollisesti maksetta-
van valtionavun pienentidmisti sellaisissa tapauksissa, joissa valtionavun
vaikkakaan avustus ei kuulu varsinaisiin harkinnanvaraisiin vaan laki-
maaraisiin.

Ennenkuin paidtamme valtionapujen mairddmisperusteita koskevan
esityksemme koskettelemme muutamalla sanalla kysymystd, mika
valtionapujen mddrdimisessd noudatettava jar-
jestelmd turvaa hallintotoiminnalle suurimman
tehokkuuden ja tarkoituksenmu_ka'isuuden.

Suuruudeltaan vapaasta harkinnasta riippuvien ja laissa kiinte#sti
miirattyjen valtionapujen vilisestd erosta oli juuri puhetta. Olemme
koettaneet osoittaa, ettd suuruudeltaan harkinnanvaraisilla valtion-
avuilla on hallintovalvonnan kannalta katscttuna eriiti hyviid ominai-
suuksia. Mutta asialla on toinenkin puoli: vaatimus hallintotoiminnan


https://c-info.fi/info/?token=tEBBvwuH8Dy50SPS.mRkFiJmXVF7qrs7e3ciAVQ.DwnFH9yL4pBaUxGrwcWkdUj5UMIrY_wBRfLhTw-UlzX094CQduz4M3iqlpmnxKalcgqLwPmcuzQFUvAgsjh-nEDpPpFMFXsuLmEuxTvluwS0k07zpAsL18AiEOBCYnPmSGNd9JDVBkmktgDhrA7KW1h3vliGg-vrx3QUxr3LXH0qs5M7UQxS5vOGqOGoUErog2UbbfVuDs5a

102 Valtionapu

jatkuvaisuuden ja pysyvdisyyden turvaamisesta saattaa tehdd valtts-
mittomiksi sellaisen jirjestelyn, etti valtionapujen suuruus lailla vah-
vistetaan. Ratkaistaessa, onko valtionapujen suuruus jdtettdvid valtion-

varaisen midrdfmistavan joustavuus ja sen merkitys hallintovalvonnan
kannalta, toiselta puolen vaatimus hallintotoiminnan tasaisen jatkuvai-
suuden turvaamisesta. Nididen tekijdin vastakkain punnitsemisesta riip-
puu kumpi jirjestelmia missikin tapauksessa osoittautuu edullisem-
maksi 169). Ehdotonta etusijaa voidaan tuskin antaa kummallekaan jir-
jestelmille. Nykyaddn niitd hyvin paljon kdytetdén rinnakkain, toinen
toistaan tiydentimissa erityisestikin silld tavoin, ettd avustuksen suu-
mutta avustusten jakajalle kuitenkin jitetdéin riittdvisti liikkkuma-alaa
lailla vahvistettujen maksimi- ja minimirajain ja muiden ehtojen puit-
teissa.

Nimi nikokohdat, joista riippuu, onko lakimiiridisen valtionavun
. jakamisperusteet laissa kiintedsti vahvistettava vai onko jatettdva jon-
kun verran tilaa avustusten jakajan vapaalle harkinnalle, vaikuttavat
tietysti myos ratkaistaessa onko valtionapu tehtdva lakim&isrdiseksi vai
onko sen myontiminen tai epadminen kokonaan jatettdva viranomaisen
harkinnan varaan. Valtionapujen tekeminen kokonaan harkinnan-
varaisiksi edistdd hallintotoiminnan joustavuutta ja lisdd® hallintoval-
vonnan tehokkuutta. Lakimaidrdisyysjirjestelmid taas ehk#d turvaa
paremmin avustettavan toiminnan tasaisen kulun. Riippuen siitd, kum-
millé tekijsille kussakin asiassa annetaan suurempi merkitys, lains#i-
tionavulla tahdotaan samalla kertaa turvata hallintotoiminnan tasaista
kulkua ja joustavuutta seki hallintovalvonnan tehokkuutta, kdyttas laki-
miiriis- ja harkinnanvaraisjirjestelm#id rinnakkain.

Kuinka sitten on asianlaita laeissa vahvistettuihin kiinteisiin valtion-
apujen suuruuden maidrddmisperusteisiin ndhden? Onko niiden jou-
kossa sellaisia, jotka voitaisiin hallintotoiminnan mahdollisimman tar-
koituksenmukaiseen jarjestelyyn pyrittiessd asettaa ,toisten edelle?
Tatikiin kysymystd, joka ei varsinaisesti kuulu tutkimuksemme piiriin,
emme voi ryhtyd tdssi perusteellisemmin selvittdmiin, vaan rajoi-
tumme vain muutamiin ylimalkaisiin huomautuksiin 161),

1w0)  Vrt. Koch, Staats- und Selbstverwaltung 1934, s. 80,
161y Kysymystd tarkastelee erityisesti verontasoituksen kannalta S. Hagstrimer
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Kokemus eriissi maissa, joissa valtionapujirjestelmilld on jo pitem-
min aikaa ollut suuri kiytinnollinen merkitys, ndyttad osoittavan, ettd
jos valtionapujen suuruus ma#ritadn absoluuttisesti eli madrdsummana
1ai sitten pelkiistdfin avustettavan toiminnan kustannuksia lahtokohtana
pitden, miirdosana niistd kustannuksista, seuraukset voivat helposti
muodostua hallintotoiminnan terveelle kehitykselle haitallisiksi. Selvad
onkin, ettd jos esim. jonkun hallintotoiminnan haaran kaikki kustan-
kustannusten lisasintyessd, timi ei suinkaan ole omiaan johtamaan sii-
hen, ettd ko. hallintotoiminnassa noudatettaisiin mahdollisimman suurta
huolellisuutta ja sidistidviisyytta 102). Sama on, vaikkakin tietysti va-
hemmissd madrissi, asianlaita niissd tapauksissa, joissa valtionavuilla
korvataan mairdosa, midridprosentti avustettavan toiminnan kokonais-
kustannuksista. Miti pienemmin osan avustettavan toiminnan kustan-
nuksista valtionavun saaja itse maksaa, sitd huolettomammaksi varojen
Liytts tietystikin muodostuu 163). Lisiksi voidaan prosenttijarjestelmad
vastaan huomauttaa, ettd se voi aikaansaada epitervettd kilpailua val-
tionapujen nauttijain kesken, houkutella tarpeettomiin yrityksiin 164)
ja asettaa taloudellisesti voimakkaat valtionapujen saajat edullisempaan
asemaan kuin taloudellisesti heikot 165). Jos siis kiytetddn prosentti-
jarjestelm#s, on koetettava 16ytad keinoja mainitsemiemme epéakohtien
torjumiseksi. Sellaisina keinoina n#yttdvit voivan tulla kysymykseen
erityisestikin tehokkaan valvonnan jérjestdiminen ja prosenttijirjestel-

kirjoituksessaan Skatteutjimningsproblemet i Sverige sedd frdn synpunkten av ett
forbittrat bidragssystem (Nordisk Administrativt Tidsskrift 1935 s. 298—304).

162) Encyclopedie frangaise (X, painos wv:lta 1935, sivu 10. 56—7) kirjoittaa:
»Il est d'ailleurs indispensable que, méme dans le cas ou la subvention est le plus
élevée, une partie de la dépense soit laissée a la charge de la collectivité benefi-
ciaire. Celle-ci ne doit pas &ttre tentée de faire des prodigalités, qui ne lui cofite-
raient rien.»

163) Komiteanmietintd n:o 13/1931 s. 15.

164)  Theo Glenck (Das Subventionssystem im Bund, Diss. Ziirich 1812) kirjoit-
taa Sveitsin valtionapujirjestelmin uudistuksesta mm. seuraavaa: »Das ganze Sys-
tem sollte vor allem darauf hinrichten, dass die Subventionen nicht mehr nach den
kantonalen Ausgaben bemessen werden, die Kantone also keine Veranlassung haben,
mehr ausgeben zu miissen, um vom Bunde mehr erhalten zu konnen fiir die Sub-
ventionsfdhigerr Ausgaben.» ’ ' ’

165) Herman Finer, Recent reforms in English Local Government (Jahrbuch des
sffentlichen Rechts der Gegenwart 1930 s. 226). — Mainittakoon, ettd kun Englannin
valtionapujarjestelma vv. 19281929 annetuilla laeilla (Rating and Valuation Act
1928, Local Government Act 1929) uudistettiin, prosenttijirjestelmén kayttod val-
tionavustusten suuruuden misrdamisessd rajoitettiin huomattavasti.


https://c-info.fi/info/?token=tEBBvwuH8Dy50SPS.mRkFiJmXVF7qrs7e3ciAVQ.DwnFH9yL4pBaUxGrwcWkdUj5UMIrY_wBRfLhTw-UlzX094CQduz4M3iqlpmnxKalcgqLwPmcuzQFUvAgsjh-nEDpPpFMFXsuLmEuxTvluwS0k07zpAsL18AiEOBCYnPmSGNd9JDVBkmktgDhrA7KW1h3vliGg-vrx3QUxr3LXH0qs5M7UQxS5vOGqOGoUErog2UbbfVuDs5a

104 Valtionapu

mén tdydentiminen harkinnanvaraisjirjestelmills, jonka puitteissa kun-
. kin tapauksen erikoislaatu voidaan ottaa huomioon 166),

3. Myontimismenettely ja maksattaminen.

kdytettdviksi valtionapuja pyydettdessid ja myonnettiessd, ei ole ole-
massa. Menettely vaihtelee asian ja avustuksen laadun mukaan. Ei
voida asettaa edes sellaista yleistd sdantod, ettd valtiqnapu myonnettai-
siin vain hakemuksesta, silli erityisestikin s#innclliset lakimi#idriiset
valtionavut voidaan hyvin ajatella myénnettdviksi ilman varsinaista,
joka vuosi uudistettavaa anomusta. Tallaisissa tapauksissa saattaa ha-
kemuksen ehkd korvata se, etti valtionavun haluaja sen myontajille
antaa valtionavun suuruuden masraamiseksi tarpeellisia tietoja tai muu-
ten osoittaa haluavansa saada valtionavun. S#innonmukaisesti valtion-
avun saamiseen kuitenkin tarvitaan valtionavun haluajan aloite, jota
maéasdraisistd valtionavuista, nimitetdin tllauksekSL 167),  Harkinnanvarai-
sia valtionapuja sensijaan ei voida tilata, vaan on valtionavun haluajan
aloite luonteeltaan anomus eli hakemus Monien tapausten varalta on
muksen tai -tilauksen tulee sisiltd4 tietoja ja mitd asiakirjoja ja selvi-
tyksid siihen on liitettdvi. Hakemus tai tilaus voidaan méirdta kirjoi-
tettavaksi erityiselle kaavakkeelle 168),

Valtionavun laatu, nimenomaan se seikka, onko kysymyksesss laki-
méirdinen vai harkinnanvarainen valtionapu, saattaa vaikuttaa myos—
kin valtionavun myé6ntémistoimen luonteeseen. Kun on kysymyksessi
lakim#irdinen valtionapu, saattaa valtionavun antajan toimenpide rajoit-
tua vain maksumidrdyksen antamiseen, silli valtionapu on annettava,
jos sen saamiselle asetetut ehdot on tiytetty. Jos taas myonnettivi
valtionapu kuuluu harkinnanvaraisten joukkoon ei myéntimistoimi
endid ole sidottua hallintotoimintaa. Ni#mi eroittelut saattavat vaikut-
taa esim. muutoksenhakuperusteisiin. Kysymykseen saako valtion-

106)  Vrt. Webb s. 94 ja komiteanmietintd n:d 13/1931 s, 15,
167)  Vrt. esim. TydvienopistoA § 15 ja KansakouluA § 2 mom. 2.
108) Asetus tyottomyyskassoista, joilla on oikeus saada apurahaa valtion va-

roista, annetun lain toimeenpanosta, ann. 23 p. maalisk. 1934 (n:o 126), § 17 asetuk-
sessa 28 p:1td tammik, 1938 (n:o 64).
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avun myontimisen tai epiimisen sisdltdvddn ratkaisuun hakea muu-
tosta tuskin voidaan ni#in aivan yleisesti esitettynid antaa myontdvaa tai
kieltdavii vastausta. Ellei erikoissd@nnoksid asiasta ole, riippuu muu-
toksenhakumahdollisuus siiti onko muutoksenhaku asian ratkaisijan

toimenpiteistd yleensd mahdollista.

Ns. toissijaisten valtionapujen jakamisessa noudatettava menet-
tely 189) ja yleensi muiden kuin valtion omaan virkakoneistoon kuu-
luvien toimielinten osallistuminen valtionapujen.jakamiseen 170) jirjes-
jakajana olevan toimielimen toimivallan rajat ja osoitetaan miten sen.
toimintaa valvotaan.

Menettelysti, jota on noudatettava jo myonnetyn tai muuten mak-
settavaksi tulleen valtionavun suorittamisessa, on useihin valtionapu-
ryhmiin nihden olemassa erikoissdinnoksid 171). Niissd tapauksissa,
joita erikoissidnnokset eividt koske tai joissa asian luonnosta ei muuta
seuraa, tulevat sovellettaviksi ValtionavustusVNP:n sddnnokset siitd,
milld tavoin valtionavun myontimisestd on saajalle imoitettava ja miten.
maksattaminen tapahtuu. Tissd valtioneuvoston paitoksessd sdddetddn,
ettd kun valtion tulo- ja menoarvioon otetusta miaidrdarahasta myonne-
t44n valtionavustusta kunnalle, seurakunnalle, jirjestslle, yhdistykselle,
yhtiolle taikka yksityiselle henkilslle tai yksityisten hoidossa olevalle
sopimuksessa, jonka asianomainen ministerié on tehnyt avustuksensaa-
jan kanssa, ole toisin mi&ritty, asianomaisen ministerién tai, jos kes-
kusvirastolla on oikeus valtionavun antamiseen, tdmin siitd kirjeelli-
sesti ilmoitettava avustuksen saajalle avustusta suorittavan viranomai-
sen vilitykselld tai muulla tavalla. Myonnetyt avustukset maksetaan
avustuksensaajalle neljannesvuosittain kunkin vuosineljinneksen vii-
meisen kuukauden 1 paivani, kuitenkin siten, ettd enintdin 20 000 mk:n
suuruisia vuotuisia tai erityisii kertakaikkisia menoja varten myén-
nettyja avustuksia saadaan maksumiidrdyksen antamiseen oikeutetun
viranomaisen harkinnan mukaan suorittaa harvemmissa erissi tai yhdel-
lakin kertaa.

120)  Ks. esim. maatalousministerion paatds, joka sisdltdd viliaikaisia méaardyksid
avustusten myontdmisestd salaojitustoihin (as. kok. n:o 151/1935). Avustushake-
mukset tehddin Suomen Salaojitusyhdistykselle, Avustukset myontdd maatalous—
hallitus, mutta ne suorittaa mainittu yhdistys.

171)  Ks. esim. Kansakoulul. § 13.
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IV LUKU

VALTIONAVUN ANTAMISEN OIKEUDELLINEN
LUONNE JA VAIKUTUS

Finanssiopillisena oppisanana tarkoittaa valtionapujarjestelms erdstd
julkistaloudellista ohjelmaa, menettelytapaa, jota voidaan kayttad julki-
sessa taloudessa. Positiivisoikeudellisesti, voimassa olevan oikeusjir-
jestyksen osana valtionapujirjestelmilld taas ymmérretddn sellaista
oikeussddnnosten ja niitid tiydentidvien hallintosdinndsten ja -midiridys-
ten kokonaisuutta, jonka pﬁitteissa erdiden julkisen hallinnon tavoittele-
mien padmaiidrien toteuttamista tarkoittavat toimet tapahtuvat. Val-
tionapujadrjestelmd on julkisoikeudellinen insti-
tuutti. Sitd koskevat oikeussiinnockset ja valtionavun antarnisen
luomat oikeussuhteet kuuluvat julkisen oikeuden alaant). Mutta val-
tionapuja koskeva oikeussdinnosté on sellainen julkisoikeudellinen
oikeussddnnosto, jolla on yksityisoikeudellisia seuraamuksia eli johon
kuuluvien sddnnosten soveltamisen vaikutukset tuntuvat yksityisoikeu-
den alalla. Julkisoikeudelliseen oikeussddnnostéon kuuluvien oikeus-
sddinnosten soveltaminen tuo nim. usein mukanaan yksityisoikeudelli-
sia seuraamuksia sdénnoston silti kadottamatta sanottua ominaisuut-
taan. Niin esim. pakkolunastus, veronkanto ja palkan maksaminen vir-
kamiehelle, samoinkuin valtionavun antaminen ja takaisinperiminen joh-
iavat kaikki omaisuuden siirtymiseen toiselta omistajalta toiselle, mutta
vastaavat oikeussddnnostdt pysyvit silti julkisoikeudellisina 2).

Valtionapujarjestelm# luodaan yleissaannoksilld, mutta sen kidyn-
nissdpito tapahtuu hallintotoimilla, joilla yleissdénnoksid sovelletaan
yksityistapauksiin. Valtionavun myontiminen ja maksaminen ei koko-
naisuutena katsoen ole pelkki tosiasiallinen toimi. Se ei mydskiin ole
sellainen toimi, jossa valtio asettuisi yksityisten tasalle, samaan ase-

1) Vrt. Tarjanne, Lakimies 1937 s. 519. _
2) Omnni Talas, Suomen pakkolunastuslainsdddints I, Helsinki 1924, s. 76,
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maan, samojen oikeussdinnosten alaiseksi kuin nekin. Nainollen, jos
seurataan hallintotointen jakoa tosiasiallisiin, yksityisoikeudellisiin ja
julkisoikeudellisiin 3), valtionavun antamistoimi tulee luettavaksi vii-
meksimainittuun ryhméain eli siis julkisoikeudellisiin hallintotoimiin.
Julkisoikeudellisten hallintotoimien alaryhmityksessi kaksipuolisiin
ja yksipuolisiin hallintotoimiin 4) kuuluu valtionavun my&ntédminen jil-
kimmaiseen ryhmiin, yksipuolisiin hallintotoimiin. Tosinhan valtion-
hin suorituksiin, mutta ndmi velvoitukset eividt synny valtionavun anta-
jan ja saajan keskiniiselld sopimuksella, vaan silla tavoin, ettd valtion-
avun saajan suoritus tai suoritussitoumus eli toisin sanoen hanen suos-
tumisensa valtionavun ehtojen tdyttamiseen on tehty valtionavun myon-
- tamisen edellytykseksi5). Se seikka, ettd valtionapu usein myonnetiidn
vksityisen tekemidn anomuksen tai hakemuksen perusteella, ei muuta
myontimistointa luonteeltaan kaksipuoliseksi hallintotoimeksi. Pide-
taanhidn valtion virkaan nimittdmistdkin yksipuolisena hallintotoimena,
vaikka se tapahtuu hakemuksen perusteella.

Jaoittelussa oikeustoimiset — oikeustekoiset hallintotoimet 6) kuu-
luu valtionavun myontdminen, ensiksimainittuun ryhmiin, oikeustoi-
misiin hallintotoimiin eli siis hallintotoimiin, jotka ovat oikeustoimen
luontoisia, joissa toisin sanoen toimijan tahto kohdistuu mairittyjen
oikeusvaikutusten aikaansaamiseen. Tilld toteamuksella on merkitysta
erityisestikin siind suhteessa, ettd oikeustoimen luontoisiin hallintotoi-
miin voidaan, mikéli nithin ryhtyminen riippuu viranomaisen harkin-

nasta ja laki sen nimenomaan sallii tai asianomainen suostuu, liittad
" chtoja ja sivumiirdyksid7). .Oikeustoimisten hallintotoimien jaossa
hallintok&skyyn, hallintolupaan, kelpoisuuden perustamiseen ja oikeuk-
sien perustamiseen 8) kuuluu valtionavun myontidminen viimeiseen ryh-
maiin, oikeuksia perustaviin hallintotoimiin.

Siirrymme sitten kysymyksiin, vaikuttaako valtionavun
saaminen valtionavulla tuetun toiminnan tai val-
tionavun saajan oikeudelliseen luonteeseen. Miten

3)  Stahlberg 1 s, 315, .
4) Stahlberg I s. 318.
- %) Vrt, Fleiner s. 211,
¢) Stdhlberg I s. 321,
7) Stdhlberg I s. 336.
8) Stdhlberg I s. 337 ss.
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ndihin kysymyksiin johdutaan, kidy selville, kun ajattelemme minkélai-
set henkilot voivat saada valtionapuja ja minkilaista toimintaa varten
avustuksia annetaan. Valtionapuhan voidaan antaa esim. yksityisoikeu-
delliselle juridisille henkilslle. Kun valtionavun. antamiseen usein liit- _
tyy joidenkin julkisten valtaoikeuksien uskominen valtionavun saa-
jalle, on lghella se ajatus, ettd valtionavun saaja, joka ei ole julkisoikeu-
dellinen juridinen henkils, valtionavun saadessaan muuttuisi selléiseksi,
tai ettd valtionavun saaminen ainakin muuttaisi valtionavulla tuetun
toiminnan luonteeltaan julkisoikeudelliseksi. Kysymys valtionavun
antamisen vaikutuksesta valtionavulla tuetun toiminnan oikeudelliseen
luonteeseen voi tulla esille myds sellaisessa tapauksessa, ettd valtionapu
annetaan julkisoikeudelliselle juridisille henkilslle toimintaa varten,
joka sellaisenaan ei ole julkisoikeudellista, vaan jota mik# tahansa yksi-
tyisoikeudellinen henkils voisi harjoittaa.

Vastaus kysymykseen, muuttaako valtionavun saaminen valtionavun
saajan oikeudellista luonnetta, on erdiden tapausten osalta ilman muuta
selvd. Kuten olemme aikaisemmin esittdneet, voivat valtionavun saa-
jina olla mm. fyysilliset henkilst. Kun fyysillinen henkils saa valtion-
avun, ei saajan henkildominaisuus- timin vuoksi muutu toisenlaiseksi:
saaja ei voi muuttua jonkinlaiseksi julkisoikeudelliseksi fyysilliseksi
henkiloksi. Kysymys valtionavun saamisen vaikutuksesta saajan oikeu-
delliseen luonteeseen koskeekin lihinni juridisia henkilitd. Muuttuuko
yksityisoikeudellinen juridinen henkils julkisoikeudelliseksi saadessaan
valtionavun? Tihéinkin kysymykseen, niin yleisesti otettuna, voidaan
kiytintoon viitaten pitemmitti perusteluitta vastata kieltdvisti. Val-
tionavun saaminen ei sellaisenaan riitdi muuttamaan yksityisoikeudel-
lista juridista henkil6i julkisoikeudelliseksi. Mutta tim3 ei tietystikdin
merkitse sitd, etteikd valtionavun saamisella ja sithen mahdollisesti liit-
tyvilld valtuuksilla julkisen vallan kiyttimiseen ehki voisi yhdessia
muiden asiaan vaikuttavien seikkojen kanssa olla merkitysti ratkais-
taessa, onko henkil6d pidettdva julkisoikeudellisena vai yksityisoikeu-
dellisena. '

Toisesta kysymyksestd, koskeva valtionavun antamisen vaikutusta
avustettavan toiminnan luonteeseen, emme selvid yhtd helpolla.
Kysymys on otettava yksityiskohtaisemman kisittelyn alaiseksi.

Sundberg ?) selittdi, ettd kun valtionapu annetaan jotakin kunnalli-
sen toiminnan haaraa varten muodostuu timi toimintahaara kunnalli-

?) Sundberg, NAT 1935 s. 369.
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sen itsehallinnon luontoiseksi. Kunnallinen toiminta jakaantuu nimit-
tdin hinen késityksensi mukaan kunnan taloudelliseen hallinteon ja
kunnalliseen itsehallintoon. Edellinen hallintolaji kasittad yksityis-
oikeudellisen juridisen henkilon ominaisuudessa tapahtuvan huolen-
pidon kunnan somista» taloudellista laatua olevista asioista. Kunnalli-
sen itsehallinnon piiriin taas kuuluvat ne- tehtiivit, jotka on siinnos-
telty valtion antamilla yleissdanncksilld ja joille siten on annettu julkis-
ten asiain luonne. Velvoittamalla tai valtuuttamalla valtio antaa pai-

jotka muuten kuuluisivat valtion virkaelimille. Samalla siirretddn
taloudellinen vastuu toiminnasta periaatteessa kunnille. Tallaisella toi-
meksiannolla voi olla my6skin valtionapusididnnoksen luonne. Valtion-
toimintaan, kun téllainen séénnés luonnollisestikin edellyttis, ettd kunta
v oi harjoittaa tarkoitettua laatua olevaa, valtionavulla tuettavaksi tar-
koitettua toimintaa. Talld tavoin muodostuu valtionapusiinnoksilla
sédnnostelty kunnan toiminta luonteeltaan julkisoikeudelliseksi: toi-
minta on kunnallisten elinten suorittamaa valtion paikallishallintoa eli
siis kunnallista itsehallintoa. Edelleen selittid Sundberg, ettd sisilts,
" jonka valtionapujirjestelmd nidin antaa kunnalliselle toiminnalle, on
sekd muodollista ettd aineellista laatua. Samantapainen aineellinen, ei
sensijaan muodollinen muutos tapahtuu Sundbergin mielesti yksityi-
sessi eli yksityisoikeudellisen henkilon harjoittamassa toiminnassa kun
sitd ryhdytdin harjoittamaan valtionavun turvin. Antamalla tarkoi-
tukseen taloudellisen avustuksen valtio toteaa toiminnan olevan julkis-
ten etujen kannalta tdrke#ti. Toimivina elimind ovat kuitenkin yksi-
tyiset oikeussubjektit eivitkid valtion elimet ja senvuoksi toiminta muo-
doltaan pysyy yksityisen toiminnan luontoisena vaikkakin se asiallisesti
cn julkista hallintotoimintaa.

Sundberg on siis sitd mielts, ettid valtionavulla tuettu toiminta aina
oh asiallisesti, ja jos saajana on julkisoikeudellinen juridinen henkils,
tdman lisdksi my6s muodollisesti, julkista hallintotoimintaa. T&mi mer-
kitsee sitd, ettd valtionavun antaminen er#issa tiarkedssi suhteessa koko-
naan muuttaa toiminnan laadun toisenlaiseksi kuin mits se on aikaisem-
min ollut. — Valtionavun myo6ntimiselle voidaan tuskin kuitenkaan
kaikissa tapauksissa antaa tillaista merkitystd ainakaan, jos valtion-
avun piiri esitetddn niin laajana kuin olemme tehneet. Voidaanhan
esityksemme mukaan valtionapuja antaa sellaistakin toimintaa varten,
joka ei missdidn tapauksessa, ei aineellisesti eikii muodollisesti, voi muo-
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dostua julkiseksi hallintotoiminnaksi. Ajatelkaamme esim. opiskelu-
apurahaa tai tutkijastipendid: sen turvin suoritettu opiskelu tai tutki-
musty6 el ole hallintotoimintaa edes aineellisessa, vield vihemmin muo-
dollisessa merkityksessd. Toiselta puolen taas on helppo osoittaa, etta
on olemassa sellaista julkisoikeudellisten ja yksityisoikeudellisten juri-
disten henkildiden hoitamaa hallintotoimintaa, joka ei tapahdu valtion-
apujen varassa. Eihdn esim. julkisoikeudellisten alueyhdyskuntain
pakollisten tehtdviensd hoitamiseksi suorittaman toiminnan oikeudelli-
nen luonne ole riippuvainen siitd, annetaanko toimintaa varten valtion-
apua. Mutta vield selvemmaiksi kdy asia, kun tarkastelemme yksityis-
oikeudellisia juridisia henkilditd valtionapujen saajina. Otamme esi-
merkiksi sellaisen tapauksen, ettd yksityisoikeudellinen yhdistys, rekis-
terdity aatteellinen yhdistys, perustaa koulun. Oikeus koulun perusta-
miseen saattaa olla tehty riippuvaiseksi. valtion viranomaisen antamasta
luvasta. Koulu voidaan asettaa valtion tarkastuksen alaiseksi. Sen
antamille todistuksille voidaan antaa julkisen asiakirjan luonne ja sille
voidaan antaa kurinpitovaltaa opﬁilaisiinsa nihden ja muita julkisia
valtaoikeuksia ). Lyhyesti sanoen: koulun toiminta voi olla seki
muodollisesti ettd aineellisesti julkisen hallintotoiminnan luontoista, ja
niin voi asia olla aivan riippumatta siitd saako koulu valtionapua vai ei.
Yhteni esimerkkind mainitsemme vield sdhkélaitosten valvonnan nykyi-
sen jirjestelyn. Voimassaolevan lain mukaan on sdhkélaitosten raken-
tamisen, kdyttdmisen ja hoitamisen valvonta kauppa- ja teollisuusminis-
N terion asiana, mutta ministerié voi antaa naiden laitosten tarkastamisen
erityinen ministerion asettamat vaatimukset tayttdvin tarkastusjirjeston
N tehtdviksi 11). Tamin sdinnéksen nojalla onkin kauppa- ja teollisuus-.
ministerio antanut sdhkolaitosten tarkastamisen valtakunnassa »Sihko-
tarkastuslaitos — Elektriska Inspektoratet r.y., r.f.» nimisen tarkastus-
jarjeston tehtdviaksi samalla oikeuttaen yhdistyksen perim&dsn tarkas-
tuksesta aiheutuvat maksut 12). Tassidkin siis yksityisluontoisena yhdis-
tyksend rekisteréity yhteenliittymé harjoittaa hallintotoiminaa 13).

110 . Valtionavun antamisen oikeudellinen luonne

Nami esimerkit mielestdmme selvésti osoittavat, ettei valtionavun.
‘saamista ja toiminnan julkisoikeudellista luonnetta voida kytked yhteen

19)  Laki yksityisten koulujen ja kasvatuslaitosten perustamisesta ja yllapitd-
misestd, ann. 5 p. maalisk, 1919 (n:0 26 s. 1), muut. 5 p. huhtik. 1935 (n:o 145);
Y'ksmylsopplkouluA

1) T,aki sdhkolaitoksista, ann. 11 p. toukok. 1928 (n o 167).

12) Kauppa- ja teollisuusministerion pditos, ann. 25 p. maalisk, 1929 (n o0 125)..

13)  Tarjanne, Lakimies 1937 s. 511,
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ainakaan silli tavoin, etti katsottaisiin julkisoikeudellista voivan olla
vain sellaisen toiminnan, johon saadaan valtionapua. Toinen kysymys
on sitten, voidaanko nididen kahden asian ehki ajatella olevan keske-
niadn sellaisessa yhteydessd, ettd valtionavun saaminen jotakin toimin-
nanhaaraa varten aina muuttaisi timén toimintahaaran luonteen julkis-
oikeudelliseksi. Vastaamme kieltdviésti tihdankin kysymykseen. Val-
tionavun saaminen saattaa erdissd tapauksissa merkitd taloudellisesti
niin vahin, ettd olisi suhteetonta antaa tdmin seikan yksin ma#ritd toi~
minnan oikeudellista luonnetta. Julkisoikeudellisen ja yksityisoikeu-
dellisen toiminnan rajoja hahmoteltaessa ei yhdelle ainoalle joissakin
tapauksissa kiytiannollisestikin katsoen toisarvoiselle seikalle saa antaa
ratkaisevaa merkitysts, vaan on toiminnan oikeudellista luonnetta maa-
rattdessd lahdettdvd laajemmalta pohjalta. On tutkittava, mikd on toi-
minnan tarkoitus, minkalaisilla keinoilla ja .menettelytavoilla sita pyri-
tadn toteuttamaan, miten valtio voi vaikuttaa toiminnan suuntaan, min-
kalaisia pakkokeinoja toimijan Kidytettdvand on ja mitd pakkokeinoja
sitd vastaan voidaan kiyttid. Kaikki ndmia tekijit voivat vaikuttaa
toiminnan oikeudelliseen luonteeseen. Ne on kaikki otettava asiaa tut-
kittaessa huomioon eikd luokiteltava toimintaa julkisoikeudelliseksi pel-
kastadn silld perusteella, ettd sithen annetaan valtionapua. Jos asiaa
arvosteltaisiin valtionavun myontdmistd ainoana ratkaisevana tekijand
. pitden, olisi julkisoikeudellisena pidettiva esim. laiva- tai lentoliikenne-
yhtion toimintaa, jota valtio avustaa. Niin ei asiaa kuitenkaan kisi-
tetd. Vaikka valtio antaa avustusta Suomen Hoyrylaiva Osakeyhtislle
sddnnollisen laivaliikenteen ylldpitdmiseksi- Turun ja Tukholman valilla
ja Aero OY:lle lentoliikenteen yllipitimiseksi reiteilld. Helsinki—Turku
~—Tukholma ja Helsinki—Tallinna 14), ei niiden yhtividen toiminta.
kokonaisuudessaan tai edes avustetun toimintahaaran osalta muodostu
luonteeltaan julkisoikeudelliseksi, vaan pysyy edelleenkin yksityisoikeu-
dellisena. Valtion intressit eivdt suinkaan aina vaadi valtionavulla
avustettavan toiminnan tekemisti julkisoikeudelliseksi. Piinvastoin
saattaa tavoiteltava tulos usein olla paremmin saavutettavissa yksityis-
oikeuden puitteissa pysyteltiessi kuin jos toiminta muodostettaisiin jul-
kisoikeudelliseksi. Tam# ajatushan on mm. johtanut useiden valtion
teollisuuslaitosten muodostamiseen osakeyhtidiksi 15). Kun valtio niin
asettaa téllaisten valtion omistamien yritysten toiminnan yksityisoikeu-

14) Tulo- ja mencarvio v:lle 1937, 12 Pl, X. 2 ja 3.
1)  Jouluk, 31 p. 1931 annetulla lailla (n:o 387) on valtioneuvosto oikeutettu
luovuttamaan Outokummun kaivos, valtion rikkihappo- ja superfosfaattitehtaat,
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den siintojen alaiseksi ja kun valtion omistama osakeyhtio, samalla
tavoin kuin muutkin yksityisoikeudelliset juridiset henkilst, voi saada
-valtionapuja, osoittaa timikin, ettei sdantd, jonka mukaan pelkkd val-
tionavun antaminen aina muuttaisi avustetun toiminnan luonteeltaan
julkisoikeudelliseksi, voi olla pitava. '
Vaikka n#in tulemme siihen tulokseen, ettei valtionapu suinkaan
aina tee avustettua toimintaa julkisoikeudelliseksi edes aineellisessa
merkityksessi 16), emme mitenk#in tahdo viheksyd valtionavun saami-
vain, ettei valtionavun saaminen sininsi tee toimintaa julkisoikeudelli-
seksi. Samalla on kuitenkin heti selitettdva, ettd valtionavun myontd-
‘miseen hyvin usein liittyy seuraamuksia, jotka vaikuttavat valtionavulla
{uetun toiminnan oikeudelliseen luonteeseen. Seuraavissa luvuissa
kisittelemme lihemmin n&itd kysymyksia. '

Verratessamme valtionavun antamista erdisiin yksityisoikeudellisiin
.oikeustoimiin havaitsemme useita silmdidn pistavid yhtidldisyyksid. Aja-
telkaamme esim. sellaista tapausta, ettd osakeyhtio antaa rahallista
{ukea yhtion omistaman tehtaan liheisyydessd toimivalle yksityisoikeu-
dellisen, rekisterdidyn yhdistyksen omistamalle ammattikoululle. Tal-
lainen avustus muistuttaa kieltamittd hyvin paljon valtionapua, jota
sama oppilaitos ehkd saa nauttia. Toiseksi esimerkiksi voimme ottaa toi- ,
minnan matkailureittien kaunistamiseksi. Sellainen toimintahan voi-
.daan ajatella jirjestettiviksi useammalla eri tavalla, mm. siten, ettd
valtio jakaa avustuksia matkailureitin varrella olevien kiinteistéjen
omistajille saadakseen nidmi suorittamaan joitain korjaus--tai raivaus-
toitd kiinteistoilliin. Mutta toiminta voi jiddd myos yksityisen aloit-
teen varaan, jolloin on ajateltavissa, ettd esim. joku matkailijayhdistys
tai matkailureittien kaunistamisen erikoistehtdvikseen omaksunut
vhdistys kosketellussa tarkoituksessa jakaa avustuksia kiinteistojen
omistajille. Voipa kiydi niinkin, etti valtio ja yksityiset rinnakkain,
samoja keinoja kiyttien, eli siis jakamalla avustuksia kiinteistojen omis-
tajille, toimivat samojen paimaiirien saavuttamiseksi. Sanomattakin on
selvai, ettd tillaisilla valtion ja yksityisten antamilla avustuksilla on
monia vertauskohtia. Selvinid erona, josta ehdottomasti on pidettava
kiinni, on kuitenkin se, ettd julkisen intressin nimessd tapahtuva val-

valtion puunjalostuslaitokset sekd Imatran voimalaitos niitd varten perustettaville
.osakeyhtidille, joihin on sovellettava voimassaolevan osakeyhtidlain sd&nndksid.
16) Tarjanne, Lakimies 1937 s. 514.
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tionavun antaminen luo avustuksen saajan ja antajan vilille julkisoikeu-
dellisen oikeussuhteen, kun sensijaan yksityisen toiselle yksityiselle
antama avustus, vaikkakin se annettaisiin julkisten intressien kannalta
tarkedn tai hyodyllisen paamasrin toteuttamiseksi, ei riista avustuksen
antajan ja vastaanottajan viliseltd oikeussuhteelta sen yksityisoikeu-
dellista luonnetta. Tistd erosta johtuu, ettd, vaikkakin yksityisen toi-
selle yksityiselle antaman avustuksen tutkiminen saattaa joissakin
tapauksissa antaa johtoa valtionapua koskevia kysymyksid selviteltdessd,
analogiaa on kiytettivd hyvin varovaisesti. ' )
Valtionavun antamista yksityisoikeudellisiin oikeustoimiin verrates-
samme havaitsemme sen lihinnd muistuttavan midratarkoitukseen aiot-
tua-lahjaa 17)." Tillaista lahjaa voitaneenkin pitdsd jonkunlaisena perus-
muotona luonnehdittaessa valtionavun antamiseen verrattavia yksityis-
oikeudellisia oikeustoimia, vaikkakin jotkut n#istd oikeustoimista voivat
joskus joutua siviilioikeuden jirjestelmisséd luettaviksi kokonaan toisiin
oikeustoimiryhmiin kuuluviksi. Asiaan enemmilti syventymattd viit-
{aamme vain lyhyesti sithen, ettd siviilioikeudessa ei mé##ratarkoituk-
seen aiottuna lahjana pidetd esim. sellaista taloudellista suoritusta, joka
on tarkoitettu kiytettiviksi saajan omaksi eduksi18), eli siis, jos kiy-
tamme valtionapujirjestelmin esittelyssd esiintyvad nimitystd, dotat-
sioonia. Yksityisen toiselle yksityiselle antama sdotatsiooni» on pelkki
lahja, eikd mik#in midrdtarkoitukseen aiottu lahja. Toiselta puolen
taas on huomattava, ettd jos yksityishenkilo A:n antaessa yksityishen-
kils B:lle taloudellisen suorituksen B sitoutuu puolestaan joihinkin vas-

tasuorituksiin, ei ko. oikeustoimi en3i ole A:n suorittama yksipuolinen

oikeustoimi (so. lahja tai mi#ritarkoitukseen aiottu lahja), vaan oikeus-
toimi muodostuu kaksipuoliseksi, A:n ja B:n viliseksi sopimukseksi.
Naiistd huomautuksista huolimatta voitaneen, kuten olemme tehneet,
madritarkoitukseen’ aiottua lahjaa pitdd perustyyppinid valtionavun
antamiseen verrattavia yksityisoikeudellisia oikeustoimia luonnehdit-
taessa, eikd valtionavun antamisen vertaaminen yksityisoikeudellisiin
oikeustoimiin missddn tapauksessa voi muuttaa sitd tulosta, johon

olemme tulleet kisitellessimme tdmin luvun alussa kysymystd, onko -

valtionavun antaminen oikeudelliselta luonteeltaan yksipuolinen vai
kaksipuolinen hallintotoimi. Olemme pitineet valtionavun antamista
-yksipuolisena hallintotoimena, vaikka valtionavun saaja useissa tapauk-

17) Vrt. Montgomery s. 631, Ekstrom s. 757 ja Hakulinen, Perusteettoman edun
palautus s. 203. .
18) Hakulinen, Perusteettoman edun palautus s. 203.
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sissa ottamalla vastaan valtionavun sitoutuu mai#ritynlaisiin suorituk-
siin ja vertailu yksityisoikeudellisten oikeustoimien kanssa niin ollen
niyttiisi viittaavan siihen, ettd valtionavun antaminen tillaisissa tapauk-
sissa voisi muodostua kaksipuoliseksi hallintotoimeksi. Hallintotointa
voidaan kuitenkin tillaisissakin tapauksissa pitds yksipuolisena, jos val-
tonavun saajalle syntyvid velvoituksia ei johdeta valtionavun antajan
ja valtionavun saajan vilisesti sopimuksesta, vaan ajatellaan niiden
velvollisuuksien syntyvén siten, ettd suostuminen velvollisuuksien tiyt-
timiseen on tehty valtionavun saamisen edellytykseksi. Samalla tavoin-
han virkasuhteen perustaminen konstruoidaan yksipuoliseksi hallinto-
toimeksi selittimilld, ettd virkaan nimitettdvian suostumus on nimitta-
misen ehtona 1%). Vield voidaan huomauttaa siitd, ettd hallintotoimista
on valtavasti suurin osa yksipuolisia, kun sensijaan kaksipuoliset oikeus-
pdid ristiriitaa ei oikeastaan ole siind, ettd kahdesta kesken&d#n ulkonai-
sesti samankaltaisesta toimesta se, joka tapahtuu kahden yksityisen kes-
ken, on kak sipuolinen oikeustoimi, mutta se, jossa valtio on osal-
lisena, yksipuolinean hallintotoimi. Julkinen intressi astuu val-
tionavun antamisessa esiin niin voimakkaana, ettd sopimukselle oleelli-
nen -asianosaisten vilinen tasa-arvoisuus hividi ja hallintotoimi muo~
dostuu yksipuoliseksi. *

tyyn suuntaan ja rajoittaa monella tavoin avustuksen saajan toiminta--
vapautta. N&mi rajoitukset tuntuvat erityisestikin omaisuuden kiy-
tossé. Ensiksi tietystikin itse valtionapua ja valtionavun turvin han-
koitukseen. Mutta ndmi omaisuuden kiyton rajoitukset voivat ulottua.
vield laajemmalle. Useinhan nim. valtionavun saaja tai ulkopuoliset.
henkilot antavat omaisuutta tai varoja kiytettiviksi samaan tarkoituk-
seen, mihin valticapu on myonnetty, ja silloin valtionavun antamiseen
liittyvat omaisuuden kdyton rajoitukset saattavat ulottua koko tihin.
omaisuuskompleksiin. Omaisuuden kayttéoikeuden rajoituksiin lihem--
min puuttumatta otamme tissd kiasiteltiviksi vain kysymyksen, voiko.
valtionavun saaminen muodostua suoranaiseksi omistusoikeuden rajoi--
tukseksi ja siis esim. estdi valtionavun saajaa luovuttamasta omaisuutta.
- toiselle henkilslle. .

Valtionapuja koskevassa lainsdiddnnossd tapaa usein sdinnoksii,

19)  Stihlberg I s. 154.
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joiden tarkoituksena on osoittaa milld edellytyksilla valtionapua naut-
tivan laitoksen omaisuus voidaan siirtdi toiselle omistajalle. Niin esim.
KasvatuslaitosL. 8 § siitdd seuraavaa: kouluhallitus voi, valtionavun
tyisen kasvatuslaitoksen luovuttamiseen toiselle ehdolla, ettd se tai ne,
joille laitos luovutetaan, kirjallisesti sitoutuvat sitd ylldpitamiin nou-
dattamalla voimassa olevia miiriyksid. Vastaavanlaisen si@innoksen
sisiltdd mm. TylsdmielisA § 9. YksityisoppikouluA 21 §:ssé taas sano-
taan, etti kouluhallitus saa antaa luvan koulun ylldpitdmisoikeuden
siirtdimiseen toiselle niine oikeuksineen ja valtionapuineen, jotka kou-
lulle ehk#d on mydnnetty, ellei koulun omistaja luovuttamisella tarkoita
taloudellisen voiton saavuttamista, ja ehdolla, ettd koulua edelleenkin
yllipidetiin voimassa olevien madrdysten mukaan. Kun ndissé sdan-
noksissd valtion viranomaisille annetaan oikeus myontdd lupa valtion-
apua nauttivan laitoksen omaisuuden siirtimiseen toiselle henkildlle,
johdumme kysymiin, mikd on seurauksena siitd, ettd tillainen lupa

eviatidn., Vastaamme esittimilld esimerkin. Jos ajattelemme, ettd .

esim. yksityisen omistama kasvatuslaitos vastoin kouluhallituksen kiel-
toa luovutetaan uudelle omistajalle, voitaneen katsoa, ettd laitos on luo-
vutettu smuuhun tarkoitukseen» ja ryhtyd KasvatuslaitosA 11 §:n
nojalla periméén valtionavun saajalta takaisin osaa laitokselle myénne-
tyistd valtionavuista. Mutta itse luovutuksen pitevyyteen ei kouluhal-
lituksen luvan puuttuminen vaikuta silld tavoin, ettid se tekisi luovu-
tuksen mitdttomiksi tai oikeuttaisi vaatimaan luovutetun omaisuuden
kayttamistd mahdollisesti takaisin perittivien valtionapuerien maksuun.
tettuun omaisuuteen, vaan ainoastaan obligatoorinen oi-
keus valtionavun saajaa kohtaan. Vain velvoiteoikeudel-
linen perusta on siis myo6s sellaisella kanteella, jolla lizkintohallitus,
valtionapua nauttineen sairaalan siirryttyi toiselle omistajalle, SairaalaA
10 §:n mukaisesti vaatii laitoksen omaisuuden luovuttamista valtiolle
lunastusta vastaan.

Sddantond on, ettd valtionavun saamiseen liittyvd omaisuuden luo-.

vuttamiskielto ei tee vastoin tita kieltoa tapahtunutta luovutusta mitt-
toméksi eik# siis todella tehokkaasti .estd avustuksen nauttijaa luovut-
tamasta toiselle sitd omaisuutta, jota varten valtionapu on annettu. Luo-
vuttamiskielto tai valtionapujen takaisinperimisehto ei turvaa valtion-
avun antajalle panttioikeuteen tai kiinnityksenhaltijan oikeuteen ver-
rattavaa oikeutta pitdd kiinni itse esineestd eli siitd omaisuudesta, jota
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varten valtioapu on annettu tai joka on hankittu valtionavun turvin.
Valtion oikeus tihin omaisuuteen ei ole turvattu yhtddn sen paremmin
kuin yksityisen velaksiantajan oikeus kun velansaajan ja velaksianta-
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takeena velan takaisinmaksamisesta, mutta velanantaja ei ole hankki-
put kiinnitystid tihin omaisuuteen tai saanut sitd panttina haltuunsa.
Kysymykseen, voidaanko erikoistoimenpitein saada aikaan muunlainen
“jdrjestely, voidaanko toisin sanoen takaisinperimisehdon tdyttdmisen
vakuudeksi vahvistaa kiinnitys valtionavun turvin hankittuun omaisuu-
teen, nayttdd olevan vastattava kieltavisti silli perusteella, ettd takai-
sinperimisvaatimus ei ole vissimédrdinen raha- tai tavarasaatava, vaan
luonteeltaan ehdollinen vaatimus, joka voidaan toteuttaa vain siind
tapauksessa, ettd valtionavun saaja rikkoo valtionavun saamisen ehtoja
vastaan, ja joka yleensd vasta tdlléin tulee myds suuruudeltaan tarkoin
masrityksi. Ne haitat, joita valtiolle voi aiheutua siitd, ettd takaisin-
perimisvaatimuksen toteuttaminen ehki ei ole riittdvan tehokkaasti tur-
. vattu, ovat helposti torjuttavissa siten, ettd kidytetddn avustuksen ase-
masta avustuslainaa. Tillainen lainahan tietysti voidaan kiinnittdd ja
turvata siten valtion edut.

Jos kerran valtiolla ei ole esinekohtaista oikeutta valtionavun tur-
vin hankittuun omaisuuteen, merkitsee sellainen sdannos, joka velvoit-
taa esim. valtionapua nauttivan yleishyodyllisen laitoksen omistajan
hankkimaan valtion viranomaisen suostumuksen laitoksen luovuttami-
seen toiselle omistajalle, asiallisesti katsoen ldhinna vain sitd, ettd sdén-
noksen noudattamatta jdttdiminen voi johtaa laitosta varten annettujen
valtionapujen lakkauttamiseen ja ehki lisiksi valtionapujen takaisin-
perimiseen ja muiden pakko- ja painostuskeinojen kdyttimiseen val-
tionavun saajaa vastaan. Kysymyksen, voiko luvanhankkimissdannok-
sen noudattamatta jattdminen tuottaa jotain haitallisia seuraamuksia
valtionavun saajan toimihenkilsille eli niille fyysillisille henkilsille, jotka
asiassa ovat timin sdinncksen vastaisesti toimineet, voimme tassd, tar-
kastellessamme asiaa etup#issid valtionavun antajan ja valtionavun saa-
jan vilistd suhdetta silmélld pitden, sivuuttaa, ja tyytyd siihen toteami-
seen, etti luovuttamiskielto ei missdin tapauksessa muodostu varsinai-
seksi omistusoikeuden rajoitukseksi.

Kun niin on asianlaita sellaiseen omaisuuteen nihden, joka poisluo-
vutettuna mahdollisesti lakkaa palvelemasta valtionavulla tuettavaksi
tarkoitettua tarkoitusta, on tietysti ilman muuta selvii, ettd valtionavun
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saaminen .ei voi muodostua omaisuuden luovuttamisen esteeksi sellai-

sissa tapauksissa, joissa omaisuuden siirtyminen toisiin kisiin ei ole

esteend valtionavun antamisella tavoitellun paimasrdn toteutumiselle.
Usein tillaisia tapauksia nimenomaan edellytetisn valtionapuja koske-
vissa sadnnoksissi. Niin voidaan esim. sellaista kiintedtd omaisuutta,
jolla suoritettavista maanparannustdistd suoritetaan palkkioita, téiden ja
avustuksen suorittamisen vield ollessa késken, siirtda toiselle omista-
jalle. ViljelyspalkkioA 10 §:n 3 momentin mukaan voi maataloushalli-
tus, kun viljelmin omistaja on vaihtunut ennen raivaustéiden paatty-
mistd, siirtdd maksamattomat palkkieerdt suoritettavaksi viljelman
uudelle omistajalle, mikili hin sitoutuu loppuun saattamaan edellisen
cmistajan suoritettavaksi suunnitellut raivaustydt ja sikili kuin hinelle
rauuten voidaan po. asetuksen perusteella palkkiota myontaa.

valtionavun antajalla ei luovutuskielto- tai takaisinperimisehdon nojalla .

ole esinekohtaista oikeutta, vaan ainoastaan obligatoorisia oikeuksia
valtionavun saajaa kohtaan, kiytinnollisiltd seuraamuksiltaan erittdin
merkitykselliseksi, mikili on kysymys omaisuuden siirtymisestd toiselle
omistajalle ja valtionavun antajan suhteesta omaisuuden uuteen omis-
tajaan. Omaksumamme kisityksen mukaan valtion asema kolmatta
miestd kohtaan jdd heikommaksi kuin mitd se olisi, jos valtion ko.
oikeutta pidettiisiin luonteeltaan esineoikeudellisena. Valtionavun saa-
jaa itsediin kohtaan valtiolla sensijaan kylld yleensi on kiytettivinidin
riittivin voimakkaita pakko- ja painostuskeinoja, vaikkakaan valtiolla
ei myénnettiisi olevan esinekohtaista oikeutta silhen omaisuuteen, jota
varten’valtionapu on annettu.

Koettaéssamme selvittdd, mihin tillaiset valtionavun saajaan kohdis-
tuvat toimenpiteet voivat perustua, palautamme aluksi mieleen mihin
siviilioikeudelliseen instituuttiin olemme valtionavun antamista verran-
neet. Olemme osoittaneet, ettd valtionapu saattaa usein liheisesti muis-
tuttaa miadrdtarkoitukseen annettua lahjaa. Kysymme. nyt, mitd kei-
noja lahjan antajalla on valvoa sité, ettd lahjaa todella kaytetadn tarkoi-
tusmairdyksen osoittamalla tavalla. Hin voi tietysti oikeudessa vaatia
Iahjan saajan velvoittamista noudattamaan lahjan antamiseen liitettyjd
ehtoja tai luovuttamaan lahjan takaisin. Mutta hin voi my6skin jo
ennen kuin oikeuden asiassa antama pid#tos on tullut lainvoimaiseksi
saada ulosotonhaltijalta ennakkoturvaa vaatimuksilleen esim. takavari-
kon tai hukkaamiskiellon muodossa. Samantapaiseksi muodostuu asia
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valtionapuihin nihden. Avustuksen takaisinperiminen, mik&li sen
~ k#yttiminen on mahdollista, on viimeinen, ankarin ‘toimenpide, mutta
ennenkuin sithen ryhdytisin tai ennenkuin sitd koskeva vaatimus on
vastaan k#yttid muita keinoja, joiden tarkoituksena on pakoittaa avus-
tuksen saaja noudattamaan avustuksen tarkoitusmadrdystd. Lisatta-
koon vield, ettd niitd muita keinoja voidaan usein kiyttdd sellaisissakin
tapauksissa, joissa valtionapujen takaisinperiminen ei ole mahdollista.

Valtionapujen takaisinperimisests ja erdistd muista painostuskei-
noista, joita valtionapujirjestelms asettaa valvontaviranomaisten kéy-
tettiviksi tulemme tekemisn selkoa mychemmin. Ne, nim. valtionapu-
jarjestelmidsn kuuluvat painostuskeinot, eivit kuitenkaan aina ole
ainoita toimenpiteitsd, joihin voidaan ryhtyd valtionavun saajaa vas-
taan. Valtionavun saaja voi nim. olla muusta perusteesta kuin valtion-
avun saamisesta johtuvassa alistussuhteessa valtioon ja silld tavoin jou-
tua muiden kuin valtionapujirjestelméin kuuluvien pakko- ja painos-
tuskeinojen kohteeksi. Osoittaaksemme milli tavoin ndmi eroavaisuu-
det ilmenevit kiytinnosss, selostamme menettelyd, jota aikoinaan kay-
tettiin Kemin maalaiskuntaa vastaan, kun se aikoi sijoittaa kunnan-
sairaalan kansakoulurakennukseen. Asian vaiheet olivat seuraavat. Ke-
min maalaiskunnan kunnanvaltuusto paitti 24 paivand kesikuuta 1928,
etti kunnan sairaala oli sijoitettava Paattion koulupiirin koulutaloon.
selli toistaiseksi kielsi kunnanvaltuuston paitcksen taytdntéonpanon,
koska asiakirjoista kivi selville, ettei kunta ollut hankkinut valtioneu-
voston suostumusta kysymyksessiolevan, edelleenkin alkuperiiseen tar-
koitukseensa tarvittavan koulutalon luovuttamiseen toiseen tarkoituk-
seen, eikd kouluhallituksen hyviksymistid uuden koulutalon piirustuk-
sille. Korkein hallinto-oikeus, joka ratkaisi asian joulukuun 12 pai-

vidni 1928, pysytti maaherran pditdksen voimassa 20).

Kun tarkastelemme titd tapausta voimassaolevan oikeutemme kan-
nalta, kiintyy huomio KansakouluL: 5 §:88n, jossa on sdidettynd, ettd
maalaiskunta, joka luovuttaa tai ryhtyy kiyttdm&dn valtion avustuk-
sella hankittua koulurakennusta muuhun tarkoitukseen kuin kansakou-
luksi, on velvollinen suorittamaan avustuksen takaisin valtiolle. Se,
ettd lakiin on otettu tillainen valtionapujen takaisinperimiseen oikeut-
tava erikoissddnnds, ei kuitenkaan voi tarkoittaa estdd valtiota kaytta-

20) Tietoja v:lta 1928 n:o 2382,
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mistd niitd muita pakko- ja painostuskeinoja, joita valtio yleensd voi
kayttisd valtionapujen saajia kohtaan pakoittaakseen ne toimimaan val-
tionavun ehtojen osoittamalla tavalla ja kiyttim&in valtionavun turvin
hankittua omaisuutta valtionavulla tuettavaksi tarkeitetun toiminnan
hyviksi. Valtio olisi kovin avuttomassa asemassa, jos se ei, kun kunta
esim. paittdisi vuokrata kaikki kansakoulunsa asunnoiksi, voisi tehdi
muuta kuin perii takaisin kansakoulurakennuksia varten-annetiit val-
tionavut. Kansakoululaitoksen yllipitdiminen kuuluu kunnan pakolli-

siin tehtdviin, joiden hoitamiseen pakotettaessa voidaan kayttdd mui-

takin kuin valtionapujirjestelmin k3ytettdviksi tarjoamia painostus-
keinoja.

_Kun asia selitetdsin télld tavoin, kdy ilmeiseksi, ettd selostamas-
samme Kemin Paattion tapauksessa kysymys, oliko maaherran menettely
oikea, on riippumaton siiti, oliko valtiolla silloin voimassaclleen oikeu-
den mukaan oikeus saada takaisin ko. kansakoulurakennusta varten
ehki annettuja valtionapuja. Maaherran toimenpiteet eivit ollenkaan
nojautuneet siihen oikeussuhteeseen, jonka valtionavun antaminen luo
sen saajan ja valtion vilille, vaan siihen alistussuhteeseen, jossa kunta
pakollisten hallintotehtidvien hoitajan ominaisuudessaan on valtioon.
Tamad merkitsee sitii, ettd maaherran menettelys voitaisiin pitid oikeana
mybs siind tapauksessa, ettd siihen olisi sovellettava voimassaolevaa
oikeutta ja ettd ko. omaisuus olisi Kansakoulul: 5 §:n asettaman takai-
sinperimisehdon alaista. Tillaisen takaisinperimisehdon olemassaolo ei
estiisi maaherraa kiyttimisti sellaisia keinoja ja menettelytapoja, jotka
ovat valtionapujirjestelmésta kokonaan riippumattomia.

Se seikka, ettd valtionavun antamisen oikeudellinen luonne ja vai-
kutus eiviit ole olleet riittivasti selvitetyt, on erdiden kiytdnnossi sattu-
neiden tapausten johdosta kidydyssd keskustelussa johtanut muutamiin
viidriin johtopadtoksiin.

suuteen yliarvioi se kisitys, jonka mukaan, kun kunta myy>

taikka luovuttaa toiselle henkilolle taikka toiseen tarkoitukseen kan-
sakoululaitokselle kuuluvaa omaisuutta, johon on saatu valtionapua,
myynti tai luovutus ei ole laillisesti sitova, ellei siihen ole saatu valtion
suostumusta. Yli maalin ampuu my6s se vastakkaisen intressipiirin
etuja puoltava kisitys, jonka mukaan, paitsi sitd, ettd valtion suostu-
musta ei vaadita valtionavun turvin hankitun omaisuuden luovuttami-
selle, on asetuttava sille kannalle, ettd voimassaolevan lainsddddnnén
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mukaan Xansakoulurakennuksen luovuttaminen tai sen kdyttdminen
muuhun tarkoitukseen kuin kansakouluksi, ei voi johtaa muiden pakko-
tai painostuskeinojen kiyttamiseen kuntaa vastaan kuin takaisinperimis-
ehdon toteuttamiseen 21).,

Kuten edellid eésittdmistamme jo on kidynyt selville, ovat ndma
molemmat kisitykset osaksi vairii. Valtion viranomaisen anta-
malla suostumuksella takaisinperimisehdon alaisen omaisuuden luo-
vuttamiseen ei nim. ole sitd merkitystd, ettd suostumuksen puut-
tuminen ehdottomasti tekisi luovutuksen péatemattoméaksi, vaan on
vapaasti tapahtuvan luovutuksen pitevyys arvosteltava yleisten siviili-
oikeudellisten si#dntdjen mukaan. Jos valtio etukdteen antaa suostu-
muksensa takaisinperimisehdon alaisen omaisuuden luovuttamiseen,
merkitsee tdm3d kiaytinnollisesti katsoen sitd, ettd valtio lupaa olla toteut-
iamatta takaisinperimisehtoa ja kidyttimittd omaisuuden luovuttajaa
vastaan muita pakko- ja painostuskeinoja. Mutta mikali valtio ei ole
antanut suostumustaan luovutukseen, ei takaisinperimisehdon toteutta-
minen suinkaan ole ainoa sen kiytettivissd oleva painostuskeino, vaan
vol se kdyttid omaisuuden luovuttajaa vastaan kaikkia niiti pakko- ja
painostuskeinoja, joita se voisi sitd vastaan kiyttdd siindkin tapauk-
sessa, ettei nimenomaista takaisinperimisklausulia olisi yleissdanngkselld
tai valtionavun antamiseen 1iittyv‘;ill§ erikoisehdolla saatettu voimaan.

p Tarkasteltaessa, onko siitd asiaintilasta, ettd valtionavun antajalla on
vain obligatooristen- oikeuksien luontoisia oikeuksia valtionavun saajaa
kohtaan, jotain huomattavampia kdytinnollisid haittoja hallinnon tarkoi-
tuksenmukaisen jarjestelyn kannalta, voimme ensin todeta, ettd mikali
on kysymys julkisoikeudellisista itsehallintoyhdyskunnista tai muista
valtion hallintokoneistoon melko kiinte#sti liittyvistd valtionapujen saa-
jista, kosketeltua laatua olevilla haitoilla ei voi olla kovinkaan suurta
kiytannollistd merkitystd. Tami johtuu siitd, ettd valtion ja nididen val-
tionapujen saajain kesken vallitsee hyvin kiinted yhteys ja vuorovai-
kutus. Valtionavun saaja on riippuvaisuusuhteessa valtioon monella
muullakin tavoin kuin pelkiistiin valtionavun saamisen perusteella.
Valtiolla on kiytettdvindin monenlaisia pakko- ja painostuskeinoja,

‘ joilla se voi pakottavasti ja ohjaavasti vaikuttaa valtionavun saajan toi-
mintaan ja siis myos vaikuttaa siihen, ettei valtio joudu kirsim#in va-
hinkoa senvuoksi, ettd sen oikeus valtionavun turvin hankittuun omai-

21) Suomen Kunnallislehti 1933 s. 148.
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suuteen ehki ei ole riittavisti turvattu. Yksityiskohtiin puuttumatta

viittaamme siihen merkitykseen, mikd on silli seikalla, ettd valtion
hallintokoneistoon liheisesti liittyvien yhdyskuntien ja yhteenliittymien.
toimihenkildt yleensd ovat virkamiehid ja toiminnassaan virkavastuun.
alaisia. Toinen asiaan vaikuttava seikka on se, ettd tdllaiset yhteenliit-
tymit ja yhdyskunnat toiminnassaan useissa tapauksissa ovat valtion-
apujirjestelmistd kokonaan riippumattomien rajoitusten alaisia, jotka.
- rajoitukset saattavat sisiltdd mm. sen, ettd yhteenliittyméin ja yhdyskun-
nan elimen toimenpiteen piteviksi tekemiseen vaaditaan valtion viran-
laatuiset padtokset tulevat voimaan vasta kun valtion viranomainen on.
erityisessi alistusmenettelyssd antanut niille hyviksymisensd.

Niin jarjestyy siis valtion oikeuksien turvaaminen kiaytannossa
yleensda varsin tyydyttavalla tavalla, mikdli on kysymys julkisoikeu-
dellisista, valtion omaan hallintokoneistoon kiinte#sti liittyvistd val-
tionapujen saajista. DMutta valtionapujen saajina oleviin yksityis-
oikeudellisiin henkiléihin nihden eividt valtion oikeudet ehk# aina
ole riittdvan tehokkaasti turvatut. Esim. avustuksen saajan kon-
kurssissa valtio, kun silld ei ole esinekohtaista oikeutta avustuksen
saajan omaisuuteen, voi menettdd antamansa valtionavut. Se, ettd val-
tion oikeus ei ole tdmin paremmin turvattu, onkin yksi nykyisen val-
tionapujirjestelmidmme kipeimmin korjausta kaipaavia kohtia. Kiytin-
nossd on timin epikohdan vaikutuksia yksityistapauksissa koetettu
poistaa mm. sellaisella menettelylls, ettd yksityiskansakouluille valtion-
apuja myonnettdessd on vaadittu pankkitakauksia vakuudeksi siiti, ettd.
valtionavut avustettavaksi tarkoitetun toiminnan lakatessa maksetaan
takaisin valtiolle. Yhtendistd menettelyd ei niissd asioissa kuitenkaan.
vield ole vakiintunut.

Lopuksi on valtionavun antamisen ja saamisen oikeudellisia vaiku-
‘tuksia tutkittaessa kosketeltava kysymysti, voiko p#adatds val-
tionavun myontimisesti synnyttdi oikeuksia si-
vullisille? Mitd oikeusvaikutuksia valtionavun myontimiselld.
saattaa olla ulkopuoliseen skolmanteen henkil6ony eli siis muuhun hen-
kiloon kuin valtionavun saajaan nihden?

Ensiksi on huomautettava siitd, ettd emme pidd tdssd ulkopuolisena.
henkiloni toisasteisen valtionavun saajaa vaan ainoastaan henkildd, joka
ei saa itselleen valtionapua, mutta jonka hyviksi valtionapu voi kui-
tenkin tavalla tai toisella tulla. '
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Sisntond voitaneen pitad, ettd valtionavun myontdminen ei synnytd
ulkopuolisille ‘'mitian omia oikeuksia saada nauttia niitd etuja, joiden
turvaamista valtionavun myéontdminen tarkoittaa tai saada toteutetuksi
ne toimet tai se ulkonainen olotila, joiden toteuttamiseksi valtionapu on
myonnetty Ilman muuta on selvid, ettd kun kaupungit saavat valtion-
apua kansakoululaitostaan varten 440 mk. vuodessa oppilasta kohden,
oppilailla tai oppivelvollisuusidssid olevilla kaupungin asukkailla ei ole
mitisin oikeutta tihin raham&dradn. Mutta oppilailla ei edes ole val-
tionavun myontimiseen perustuvaa oikeutta saada nauttia kansakoulu-
opetusta. Sarnoin, jos esim. jotain sairaalaa varten on myo&nnetty val-
tionapu, sivullisilla ei ole mitidsn oikeutta vaatia, ettd sairaala pidetdan
toiminnassa ja etti valtionavun ehtoja muuten noudatetaan. Edelleen:
jos kunta saa valtionapua tyottomyyden lieventamiseksi, avustuksen
myéntiminen ei perusta kunnan tyéttomille omia subjektiivisia oikeuk-
sia vaatia hdtdaputoiden jarjestimistd. Ja jos esim. joku karjanjalostus-
yhdistys saa valtionavun ostamansa siitoseldimen maksamiseksi, avus-
tuksen myontiminen ei synnytd myyjille mitdan oikeutta tuon avustus-
summan saamiseen.

Johdonmukaisuus vaatii ulottamaan saman sidnnén myos sellaisiin
sadnnollisiin lakim#sriisiin valtionapuihin kuin virkamiesten ja toimi-
henkil6iden palkkausavustuksiin. Vaikka siis valtio maksaa suuruu-
deltaan tarkoin mdairdtyn avustuksen kunnankitiléiden palkkaamista
varten 22) ja suorittaa kunnille maalaiskansakoulujen opettajille Kansa-
kouluLL 7, 9—11 ja 14 §:n mukaan tulevat palkat ja palkkiot 23), valtion-
avun myontdminen ei perusta suoraa oikeussuhdetta valtion ja palkan
nauttijan valille eikd avustuksen myontidminen luo mitdin omaa oikeutta
avustuksensaajain toimihenkilsille. — Kokonaan toisin on asianlaita
niissd tapauksissa, joissa valtio on ottanut itse kantaakseen joitakin
toisen taloussubjektin menoja, esim. sitoutunut maksamaan joidenkin
sen toimihenkildiden palkat. Silloin on tdllainen toimihenkilé suorassa
suhteessa valtioon, mutta silloinhan ei olekaan ensi kysymys valtion-
avusta. Kun on kysymys valtionavuilla palkatuista toimihenkil6istd, on
oikeastaan olemassa kaksi toisistaan selvisti erotettavaa oikeussuhdetta:
loiselta puolen valtion suhde valtionavun saajaan ja toiselta puolen
valtionavun saajan suhde toimihenkiléonsd. Jos siis esim. toimihenkilon
palkkaukseen kaytettdvin valtionavun anominen on laiminlyéty tai
oikeus valtionavun saamiseen muuten menetetty, koskee timi vain

22) KatiloL § 6.
23) Kansakoulul, § 15.
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valtionavun saajan ja valtion vilistd suhdetta, mutta ei vaikuta toimi-
henkilon oikeuteen saada palkkansa valtionavun saajaksi tarkoitetulta
yhteenliittymiltd tai yhdyskunnalta 2¢). Jos taas yhdyskunta esim. on,
luullen saavansa tarkoitukseen valtionapua, luvannut toimeen otetta-
yhdyskunta joka tapauksessa on vastuussa siitd, mitd se on asiassa
luvannut 25).

Edelleen saattavat eroavaisuudet toiselta puolen valtionapujarjestel-
min puitteissa tapahtuvan avustamisen ja toiselta puolen suoran kus-
tannuksiin osallistumisen vililld ilmetd seuraavalla tavalla. Jos valtio
on ottanut maksaakseen jonkun toimihenkilén palkan, on tillainen
toimihenkilé palkkaukseensa nihden suorassa suhteessa valtioon, joten
siis palkkausta koskeva riita on toimihenkilén ja valtion vilinen. Jos
taas valtio vain antaa avustusta alemmalle taloussubjektille jonkun
toimihenkilén palkkaamista varten, ei tdllainen toimihenkils voi vaatia
palkkaansa suoraan valtiolta, vaan on hinen, jos asia kiy riitaiseksi,
Tohdistettava vaatimuksensa valtionavun saajaan. Erityisen selvésti
tulee po. systeemien vilinen ero tdlloin nikyviin sellaisissa tapauksissa,
joissa on kysymys yksityisoikeudellisten yhteisgjen tai laitosten toimi-

24) Ks, korkeimman hallinto-oikeuden pi#tostd 24 p:ltd lokak. 1920 (selostuk-
sia n:o 104) sekd saman tuomioistuimen 2 p. lokak. 1918 antamaa p#itostd (tietoja
n:o 79), jossa kunta, joka ei ollut saanut valtionapua opeltajan palkkaukseksi syysts,
etti koulurakennuksia ei oltu pantu asianmukaiseen kuntoon, velvoitettiin kunnan
varoista suorittamaan opettajalle valtionapua vastaava korvaus.

25) Korkeimman hallinto-oikeuden p#ités 31 p. tammik, 1927 (tietoja n:o
193) ent. kansak.op. J. L:n valituksen johdosta. — Viipurin l&&nin maaherralle anne-
tussa kirjoituksessa J. L. vaati, ettd Kivennavan kunta velvoitettaisiin suorittamaan
~ hinelle lukuvuodelta 19241925, jolloin hin oli toiminut viliaikaisena opettajana
sanotun kunnan Lipolan kansakoulussa, se 3.000 mk:n suuruinen ylimi#rdinen kal-
liinajanlisdys, jonka valtio oli vakuuttanut rajaseudun opettajille ja joka viranhaku-
ilmoituksessa oli, mm., viranhaltijalle palkkaeduksi luvattu, mutta jota L. ei ollut
kunnan viranomaisilta saanut. Maaherra 23 p. lokak, 1926 antamallaan paitokselld
hylkéisi vaatimuksen. KHO: koska Kivennavan kunnan Lipolan ylemmén kansa-
koulun viliatkainen miesopettajanvirka oli 29 p. kesdk. 1924 julistettu haettavaksi
ilmoittamalla, ettd virkaan kuului mm. valtiolta 3.000 mk. rajaseudun ylimiaridisend
kalliinajanlisdyksend, ja Kivennavan kunta siten oli joutunut vastaamaan siitd, ettd
L., joka sanotun ilmoituksen perusteella oli virkaan otettu ja sitd lukuv, 1924—1925

hmtanut tulisi saamaan mainitun palkkaerén, sen tidhden ja kun se seikka, ettei’

mainittua ylim#irdistd kalliinajanlisiystd oltu valtion varoista myonnetty, niin
ollen ei voinut vapauttaa kuntaa edellimainitusta sitoumuksestaan, KHO, kumoten
magherran paitksen, velvoitti kunnan kuittia vastaan suorittamaan L:lle mainitut
3.000 mk.
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henkilgiden palkkojen jédrjestelysti. Jos nim. valtio on ottanut mak-
saakseen toimihenkilon palkan, on tidssd julkisoikeudellisessa oikeus-
suhteessa mahdollisesti syntyvi riita ratkaistava hallinnollisessa lain-
kidyttojarjestyksessd, jos taas valtio vain antaa avustusta toimihenki-
16n palkkaamiseen, on toimihenkil6 yksityisoikeudellisessa palkkaussuh-
teessa valtionavun saajaan ja palkkauksesta syntyvid riita on tavalli-
sessa oikeudenkidyntijirjestyksesssd yleisessid tuomioistuimessa tutkit-
tava ja ratkaistava 26),

Kaytinnolliset seikat saattavat joissakin tapauksissa houkutella poik-
keamaan s#dnndstd, jonka mukaan valtionavun saajan, esim. jonkun
yhdyskunnan tai yhteison, toimihenkils on oikeutettu perim#in valtion-
avuista maksettavan palkkansa vain valtionavun saajalta, mutta ei suo-
raan valtiolta. Téallaisia poikkeamisia lienee aikaisemmin tapahtunut
mm. maalaiskansakoulunopettajain palkkausas'ioissa. KansakouluL, 15
§:n 1 mom. mukaan suorittaa valtio maalaiskunnille sanotun lain 7, 9,
10, 11 ja 14 §:n mukaan opettajille tulevat palkat ja palkkiot. Tdmi
merkitsee mm. sitd, ettd valtio tiysin korvaa kunnille lain 7 §:n mukaiset
maalaiskuntain ylikansakoulujen opettajain . peruspalkat, kasvatusavut
ja ikidlisdt. Palkan saa opettaja sen kuukauden alusta lukien, jonka
kuluessa hién on virkaan astunut. Kuitenkin maksetaan myés elokuun
palkka opettajalle, joka on tydnsid alkanut syyskuun 1 paivind. Myo-
hemmin syyskuulla virkaan astunut opettaja saa elokuun palkan ainoas-
taan siind tapauksessa, ettd hidn suorittaa tiyden lukuvuoden opetus-
tyon 27). Aikaisemmin lienee tidminlaatuisissa asioissa, joissa tulee ky-
symykseen palkan maksaminen takakiteen, opettajan ehki jo erottua
kunnan palveluksesta tai siirryttyd toiseen kuntaan, joskus menetelty
niin, ettd kouluhallitus on opettajan hakemuksesta maksanut timin ns.
elokuun palkan suoraan opettajalle, mutta nyttemmin on menettely kou-
luballituksessa vakiintunut sellaiseksi, etti myos nimi elokuun palkat
maksetaan kunnille, jotka sitten suorittavat ne opettajille. Menettely on
siis pasosaltaan muodostunut esittimimme sisnnén mukaiseksi. Sikili
on sddnnén jyrkistd seuraamisesta kdytdnnossi kuitenkin tingitty, ettd
po. laatua olevia asioita on otettu kouluhallituksessa késiteltiviksi pal-
kansaantiin oikeutettujen opettajain tekemien anomusten perusteella ja
siis vaatimatta, ettd asian pitiisi tulla kouluhallitukseen kunnan kautta

26) Tarjanne, Lakimies 1937 s. 515,
27) KansakouluA § 10.
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(mutta silloinkin on palkan maksaminen suoritettu kunnan valityk-
selld).

Myonnettiva on, ettd tillaista poikkeamista sddnnoksen jyrkéstd
soveltamisesta voidaan kdytanncllisilld syilld hyvin puolustaa erityisesti
silloin, kun hakija ei endd ole kunnan palveluksessa. Kuitenkin on
sanottava, ettd vaikkakin tillaisen oikotien kadyttdminen sallittaisiin, ja
vaikka padisiinnostimme paljon enemmin poiketen vastaavanlaatui-
sissa tapauksissa mentiisiin niin pitkille, ettd avustus kunnan vilitysta
kiyttamittd suoritettaisiin suoraan. opettajalle, kunnan vastuu toimi-
henkilonsi palkasta ei hivid, vaan voidaan hakemus aina osoittaa myos

kunnalle. Vield voidaan huomauttaa, ettd kun tallaisilla hakemuksilla

sallitaan kad#nnyttivin kunnan vilitystd kiyttimittd suoraan valtion.

puoleen, ja vield suuremmalla syylld, jos dvustukset suoritetaan suo-
raan hakijoille, tdm& heikentd&d valtionavulle ominaista valtionavun saa-
jan omavastuisuutta, ja niin osoittaa kehitystd sithen, etti n3itd suori-
tuksia ei en#d ole pidettivi valtionapuina sanan varsinaisessa merki-
tyksessd, vaan valtion suorana osallistumisena alemman taloussubjektin
eradiden menojen suorittamiseen.

Tarjanne Kkirjoittaa, selostaessaan kansakouluopettajain lakkau-
tuspalkkaa koskevien asioiden ki&sittelyjarjestysts, ettd kun kunta on
velvollinen opettajalle maksamaan vain sellaisen palkan, mink#d valtio
lain mukaan taas on velvollinen suorittamaan kunnalle, ja ottaen huo-
mioon KansakouluL. 15 §:n 1 ja 3 mom. sanonnan, ei ole kaukana aja-
tus, ettd itse asiassa myoskin valtio on opettajaan nihden velvoitesuh-
teessa lainmukaisen palkan maksamiseksi ja ainakin toissijaisesti vas-
tuussa palkan suorittamisesta. Hin mainitsee myds useita tapauksia,
joissa kansakoulunopettajain palkkausasioita on opettajain kouluhalli-

korkeimmassa hallinto-oikeudessa 28).

Mielestimme ei se seikka, ettid niitd asioita kisitellddn tallai-
sessa jarjestyksessd, vield ehdoftomasti osoita suoran oikeussuh-
teen olemassaoloa valtion ja palkansaajan vililli. Noudatettu kasit-
telyjarjestys voidaan, pitden kiinni konstruktiostamme, jonka mu-
kaan toimihenkilon . ja valtionavun saajan vilinen oikeussuhde on
erotettava valtion ja valtionavun saajan vilisestd suhteesta, selittdd
kiytinnollisyyssyiden perusteella tapahtuvaksi poikkeamiseksi siitd me-

) Tarjanne, Kansakoulunopettajanviran lakkauttaminen s. 2.
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nettelytavasta, jota olisi kiytettéivd, jos teoriaa tahdottaisiin tarkoin
noudattaa. Kun palkka joka tapauksessa aina maksetaan kunnan
kautta ja kun kuntaa, jos asia on palkansaajan vireillepanema, aina
kuullaan asiassa, ei menettely asiallisesti katsoen olekaan niin kovin
kaukana normaalina pidettivisti menettelystd, jossa erikseen selvite-
tddn palkannauttijan oikeus palkan saamiseen kunnalta ja kunnan
oikeus avustuksen saamiseen valtiolta. Ellei tillaista selittelyd katsota
voitavan hyviksyd, ja mikili palkannauttijan »oma» oikeus palkan saa-
yhi vahvistuu, tullaan siihen, ettd koko instituutti irtautuu valtionapu-
jarjestelmiistd, ja toimihenkildiden oikeus palkkaan on, kuten &dsken
huomautimme, teoreettisesti konstruoitava niin, ettd heidin katsotaan
saavan palkkansa suoraan valtiolta. Sellainen jirjestely, ettd valtio
ottaa kantaakseen nimi palkkausmenot, on tietysti kylld aina mahdol-
linen, mutta niin jirjestetylld palkkauksella ei ole en## mitdin teke-
mistd valtionapujirjestelméan kanssa.
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V LUKU

.VALTIONAVUN EHDOT

Ehdolla tarkoitetaan siviilioikeudessa yleensid oikeustoimeen sisdlly-
jostakin vastaisuudessa ehki sattuvasta tapauksesta!). Kun ehto ym-
mirretddn tissd varsinaisessa, teknillisessd merkityksessi, ei ehdollisena
voida pitdd esim. sellaista oikeustointa, jossa jonkin toiminnan suoritta-
minen samalla merkitsee sopimuksen tidyttimistd toimivan sopimuspuo-
len osalta. Toisin sanoen: se, etti toinen sopimuskumppani osaltaan
tiyttda sitoumuksensa, ei voi olla ehtona toisen sopimuskumppanin
sitournuksen syntymiselle 2).

Emme voi tissd julkisoikeudellisessa tutkimuksessamme k#yttid ndin
ahdasta miéaritelmid, vaan tarkoitamme ehdolla, laajempaan

midritelmain turvautuen, kaikkia oikeus- tai hallintotoi-

meen liittyvia lihempidi miadrdyksii. Timin mukai-
sesti ovat siis esim. kaikki valtionavun kiyttimistd koskevat sdinnokset
ja midrdykset ehdon luontoisia ja erikoisesti juuri tdssd ilmenee eroa-
. vaisuus ahtaammasta ehtom&iritelmistd 3). Ehdon luontoinen on jo
valtionavun tarkoitusmisrdys. Kun valtionapu annetaan esim. koulu-
rakennuksen rakentamista varten, on timi tarkoitusmiiridys ehdon
luontoinen laajan madritelmdmme mukaan: valtionapu annetaan ehdolla,
ettd varat kiytetddn koulutalon rakentamiseen. Vield suuremmalla
syylld ovat tdllin ehdon luontoisia tietystikin valtionavun kiyttod
Jahemmin s#dnnéstelevit ohjeet, esim. vaatimukset, joita asetetaan
koulutalon rakennustapaan, paloturvallisuuteen, huoneiden kokoon, va-
laistuksen jirjestelyyn yms. nihden.

1) Montgomery s. 608.

2)  Elkstrom s. 726.

3) Vrt. Sundberg, Villkor for anslag s, 42. — Siviilioikeudessakin on ero ehdon
ja tarkoitus- ja kdyttoméadrdyksen vililld kiytinndssi usein episelvd (Montgomery
s. 635, Ekstrom s. T57). '
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Ehdot, joihin valtionapujen saaminen on sidottu, sisdltyvit usein sel-
laisinaan lakeihin ja asetuksiin. Kun valtionapujen antaminen miiri-
tynlaiseen tarkoitukseen on lailla sddnndstelty, merkitsee timi ensiksi
sitd, ettd hallitus saa kdyttdd eduskunnan tdhdn tarkoitukseen osoitta-
mia varoja vain ndiden sifnnésten osoittamalla tavalla. Sainndkset siis
-44ltd osaltaan kohdistuvat hallituksen ja eduskunnan viliseen suhtee-
seen, hallituksen varainkidyttéoikeuteen. Toiselta puolen ndmi sidn-
nokset taas koskevat valtionavun vastaanottajaa osoittaen, missi tapauk-
sessa se voi saada valtionavun ja mihin valtionavun saaminen siti vel-
“voittaa.

Kaikki valtionapujen ehdot eivit valittomisti nojaudu lakeihin tai
.asetuksiin. Ehtomiiriys voi syntyd myos esim. siten, ettd eduskunta
myontiessddan midridrahan valtionapuina jaettavaksi sistamittd asiasta
Jakia samalla lausuu, miten miiriarahaa on kiytettivid. Ajateltavissa on
myos sellainen ehtom#drdysten syntymistapa, ettd madrdarahan kiyttod
‘koskevat lihemmiit ohjeet ilmeneviit niisti perusteluista, joihin asiaa
koskevassa hallituksen esityksessd on nojauduttu. Nimi# kiyttomas-
riykset voivat tietysti olla sellaisia, ettd ne vaikuttavat vain eduskun-
nan ja hallituksen vilisiin suhteisiin, mutta ne voivat myos olla valtion-
apujen saajain noudatettaviksi tarkoitettuja ehtomidrdayksid. Tillaiset
nojaudu varsinaiseen lainsiddéintétoimeen, jossa eduskunta olisi osalli-
sena, mutta kiytinnossi kai useinkin erityisiin yleissadnnoksiin tai eri-
koistapausta koskeviin miirdyksiin, joita hallinnollisessa lainsdfidants-
jérjestyksessd tai hallintotoimin annetaan eduskunnan vahvistamien

ministerididen ja keskusvirastojen kiertokirjeilld. Niin annetut ehto-
masdriykset ovat silld tavoin yleisluontoisia, ettd ne koskevat abstrak-
tisin tuntomerkein osoitettuja tapauksia. Mutta valtionapuja jakavat
viranomaiset voivat kylli toimivaltansa rajoissa antaa myds konkreet-
" vistetaan valtionavun my&ntimisti koskevassa paatoksessd. Jako yleis-
saiannoksin vahvistettuihin ja yksityisii tapauksia koskeviin ehtoihin
‘tulee lihinnd kysymykseen eriasteisten hallintoviranomaisten vahvista-
miin ehtomasriyksiin nihden. Mutta tietysti on ajateltavissa sellainen-
kin tapaus, etti eduskunta myé6ntid valtionapuméirdrahan jotakin yksi-
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tyistd tapausta varten. Tilloin voivat yksityistapausta koskevat val-
tionavun ehdot olla johdettavissa suoraan eduskunnan paitoksesti.

Kun tarkoituksemme on selvitelld valtionapujirjestelm#i vain hal-
lintovalvonnan kannalta, emme voi ryhtyd tidssd tutkimaan valtion-
apuina jaettavien varojen myontdmismenettelyyn ja nididen varojen
kayttoon liittyvida eduskunnan ja hallituksen vilisid suhteita koskevia,
lahinnd valtiosddntdoikeuden alaan kuuluvia kysymyksid ¢). Sensijaan
on. syytd ottaa kisiteltdvaksi kysymys, onko valtionapuija
jakavalla hallintoviranomaisella oikeus tehdsa
valtionavun saaminen riippuvaiseksi ehdoista,
jotka eivit vilittdmisti néjaudu eduskunnan myétivaikutuksella syn-

tynéeseen lainsdddintoon tai ole dsken selostamallamme tavalla johdet-

tavissa eduskunnan paidtoksists.

Tarkastellessamme tdtd kysymystid aluksi vain ylimmin toimeen-
panovallan haltijan toimivaltaa silmilldpitden, huomautamme kuitenkin
koitusta varten samalla valtuuttaa hallituksen antamaan asiasta yksi-
tyiskohtaisempia sdd@nnoksid 5). Kun tdllainen nimenomainen valtuutus
tionapujen jakamisehtoja vahvistettaessa luonnollisesti téstd valtuutuk-
sesta. Muuten, eli siis mikili téllaista erikoisvaltuutusta ei ole annettu,
se seikka, ettd eduskunnan paitokselld tapahtuva varojen mydntiminen
midrittyyn tarkoitukseen ei yleensi merkitse hallituksen velvoit-
tamista vaan ainoastaan sen oikeuttamista niiden varojen
kiyttdmiseen 6). Mikéli hallituksen harkinnasta tilld tavoin jai riippu-
maan, onko -varat kidytettdva vai ei, sikili on hallitus kait my6s oikeu-
tettu valtionapuja jakaessaan asettamaan ehtoja niiden saajain tiytetts-
viksi?). Luonnollisena rajoituksena on kuitenkin, etti nimi ehdot
eivdt saa tehdd tyhjiksi niitd kiyttomasrdyksid, jotka eduskumta on

%) Naistd kysymyksistd ks. erittdinkin Erich I s. 358 ss. ja II s. 252 ss,;
E. Nevanlinna, Suomen valtion tulo- ja menoarvio, Helsinki 1921, s. 87 ss.; Johan
Helo, Eduskunnan budjettioikeus Suomen lain mukaan (Lakimies 1926 s. 183);
Erich, Budgetpolitik och statsférfatiningsratt (JFT 1931 s. 234); Allan Virenko,
Budjettioikeudellisia kysymyksid (Lakimies 1930 s. 1). — Ruotsin oikeudesta on ole-
massa Sundbergin erikoistutkimus »Villkor for anslags.

- %) Sundberg, Villkor for anslag s. 31. '
%) Sundberg, NAT 1935 s. 352.
) Sundberg, Villkor f6r anslag s. 63.
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voi antaa ehtomadrdyksii, jotka riistdisivit niiltd lain sddnnoksiltd
niille tarkoitetun vaikutuksen. Timi rajoitushan on aivan itsestdédn
selvi ja helposti toteutettavissa, .mikili on kysymys lainséénngsten
kanssa varsinaisesti ristiriitaisista ehtomaaridyksistd. Mutta asia voi
ristiriidassa lailla vahvistettujen ehtojen kanssa, vaan vahvistaa vain
jonkun ehdon niiden lisiksi. Saattaa joskus olla vaikeata kiytdnnossé
ratkaista, onko lailla vahvistettu valtionapujen ehtojen luettelo tarkoi-
tettu tyhjentdviksi vai ei. Jos lakiin sisdltyvd ehtomé&irdysten luet-
telo on tyhjentdviksi tarkoitettu, ei hallitus tietystikddn eni saa aset-
taa lisiehtoja. Jos taas luettelo ei ole tarkoitettu tyhjentiviksi, on
lisiehtojen asettaminen sallittua, mutta ndm3 lisdehdot eivit silloinkaan
saa olla senlaatuisia, ettd ne tekevit kysymystd koskevat lainsaénnok-
set merkityksettomiksi.

Samat nikokohdat, jotka tidssd esitetyn mukaan vaikuttavat hallituk-
missi laajuudessa alemmat valtionapujen jakajina toimivat hallinto-
viranomaiset voivat asettaa ehtoja valtionapujen-saamiselle. Tallaista

......

ehtoja sen jaettavina olevain valtionapujen saamiselle mikali ylemmén-
asteisen elimen toimenpiteilli voimaansaatettu valtionavun ehtojen luet-
telo ei ole tarkoitettu tyhjentivaksi. Jos taas valtionavun antamisen
ehdot on ylemmiinasteisten elinten toimenpiteilld kategorisesti maa-
ritty, ei valtionavun jakajana toimiva viranomainen saa lisdehtoja aset-
tamalla rajoittaa valtionavun saajaksi tarkoitetun henkilon oikeutta
" avustuksen saamiseen 8).

8) Olemme koettaneet tdssi eritelld hallituksen ja viranomaisten ehtojenaset-
tamisoikeutta hieman yksityiskohtaisemmin kuin Sundberg (NAT 1935 s. 352), joka
asiasta lausuu seuraavaa; sD3 anslaget i princip giver Kungl. Maj:t rdtt — men icke
medfér skyldighet for honom — att anvinda de genom anslaget till forfogande
stillda medlen, kommer statsbidraget, si framt ej annorlunda &r bestimt genom en
under riksdagens medverkan tillkommen forfattning, att bliva beroende av Kungl.
Maj:ts eller eventuellt annan statsmyndighets provning. Dérvid kunna da ytter-
ligare villkor for statsbidragets atnjutande tillfogas, av Kungl. Maj:t, si framt dessa
villkor #ga samband med anslagets indamil och frimja detta, av Gvriga myndig-
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Tédsséd esitetty koskee sekd hallituksen ettd alempien viranomaisten

osalta niinhyvin yksityistapauksia koskevia, valtionavun myontdmisen

yhteydessi asetettavia ehtoja kuin yleissdannoksind annettavia, kaikissa
keskenadn samanlaisissa, abstraktisin tuntomerkein osoitetuissa tapauk-
sissa sovellettaviksi tulevia lisdmaariyksid. FEroavaisuuksia ilmenee
kuitenkin eri valtionapuryhmien, erittdinkin lakiméirsisten ja harkm-
nanvaraisten valilla.

Olemme aikaisemmin esittineet, etti lakimairiisida valtionapuja
on eriastéisia riippuen siit:'i, onko valtionavun saamisen ehdot m'éi'al-
hin lak1maaralsun valtionapuihin rinnastettavina on eriissi tapauk-
sissa pidettdvd sellaisia avustuksia, joiden jakamisen ehdot on mii-
1édtty alempiasteisilla yleissddnnoksilld, esim. ministerididen ja kes-
kusvirastojen pdétoksilla. Kun ylempiasteinen laki usein siirtss alempi-
asteiselle laille vallan antaa ylempiasteisen lain p#ipiirteittiin sdinnos-
telemistd asiasta yksityiskohtaisempia sdfinnsksid, merkitsee timi laki-
maédrdisten valtionapujen jako niiden jakamista ryhmiin sen mukaan
minkéasteisia ovat ne alimmanasteiset siinnokset, joita asiasta
on annettu. Niin esim. kun valtionavusta on annettu sidnnoksii lailla
ja sitd tdydentsvalld asetuksella, valtionapu kuuluu po. jaoittelussa ase-
tus-ryhméin. Harkinnanvaraiset valtionavut voidaan nyt ajatella rin-
nastettaviksi lakimiiridisiin silld tavoin, etti ne jaetaan ryhmiin sen
mukaan, mink&asteisia niiden jakamista koskevat yleissainnokset ovat.
Jos siis harkinnanvaraisesta valtionavusta on annettu siinnoksii vain
lailla, kuuluu se laki-ryhmian, jos siitd lisiksi on annettu sdinnoksid
esim. valtioneuvoston padtokselld putoaa se pois tistd ryhmists. Har-
kinnanvaraisten ja lakimé#&riisten valtionapujen tillaisella rinnastami-
sella on merkitysts sikili, etti se osoittaa, etti valtionavut, ennenkuin
niitd kutakin erikseen koskeva sifinnésté on valmis, eivit ole jaetta-
vissa harkinnanvaraisiin ja lakim#iriisiin, vaan ettd kysymys, kum-
paan ndistd ryhmistd valtionapu tulee kuulumaan, on tullut ratkais-
tuksi vasta silloin, kun kaikki tita valtionapua koskevat yleissidannokset
on annettu. Valtion elin tai viranomainen, joka niiti yleissddnnoksid
antaa, on tdssd tehtdvissdin, harkitessaan, minkilaisia yleissainnoksia
asiassa voidaan antaa ja mm. ratkaistessaan, onko valtionapu tehtivi
lakimaégriiseksi vai harkinnanvaraiseksi, sidottu niihin sisntsihin, joiden
olemme selittineet mé&rddvin minkilaisia ehtoja valtionavun saami-

heter, direst dessa tillagts ritt dértill, eller om sidant eljest enhgt allmédnna for-
valtningsrittsliga regler dr méjligt.s
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selle voidaan asettaa. Nimi sididnnot rajoittavat yleissddnnosten anta-
jan toimivaltaa. Mutta niiden sdéintdjen vaikutus ilmenee myds toisella
taholla. Sitten kun kaikki valtionapua koskevat yleissddnnokset on
annettu, on valtion ja valtionavun saajaksi osoitetun henkilon vilinen
suhde selvid sikili, ettd tiedetdin, onko valtionapu lakimédrdinen vai
harkinnanvarainen ja mitki ovat valtionavun saamisen yleisehdot. Nyt
tulee jilleen esille kysymys, miti ehtoja valtionavun jakaja saa kussa-
kin konkreettisessa tapauksessa liittdd valtionavun myontamispaatok-
seen. Ja tassikin tulevat kiytettdviksi samat sddnnot kuin ne, jotka
saannoksilla.

Timin mukaisesti siis, jos kysymyksessi on puhtaasti ‘lakim#i-
rdinen valtionapu, lisiehtojen asettaminen ei ollenkaan voi tulla
kysymykseen, koska valtionavun saamisen ehdot on yleissadnnoksilld
tyhjentdvisti lueteltu. Mikili taas valtionavun antaminen on tehty
jakajan harkinnasta riippuvaksi, voidaan valtionavun antamista koske-
sddntojen viitoittamissa rajoissa. Myds voi lisiehtojen asettaminen tulla
kysymykseen sellaisissa tapauksissa, joissa valtionapu tosin on perus-

jitetty valtionavun jakajan harkinnan varaan.

Oikeus asettaa ehtoja valtionavun saamiselle masdradytyy siis, mikali
on kysymys valtionavun myontdmisen yhteydessd, kussakin konkreetti-
sessa tapauksessa erikseen vahvistettavista ehdoista, lakim#sriisten ja
harkinnanvaraisten valtionapujen vilisen erottelun mukaan. Lakimis-
riisen valtionavun saamisen ehdot on laissa tai po. suhteessa lakiin rin-
taytetyt, syntyy lain sdinndsten valtionavun saajaksi osoittamalle hen-
kilslle oikeus valtionavun saamiseen, eiki tidtd oikeutta voida hallinnol-
lisin toimenpitein poistaa eikd rajoittaa. Lisdehtoja ei siis endd voida
valtionavun saamiselle asettaa. Mikili faas on kysymys harkinnan-
varaisista valtionavuista on asianlaita toinen. Niihin voidaan aina avus-
tuksen myo6ntimisen yhteydessi liittdd lisiehtoja. Kuitenkin on huo-
mautettava, ettei se harkintavalta, jota valtionavun jakaja kéyttdad padt-
tdessdin onko harkinnanvarainen valtionapu myonnettdva vai evattiva,
ole samaa ja samoin sidottua kuin hallintoviranomaisen valta asettaa

kintaan. Samoin on tosin vapaan harkinnan varassa ratkaisu, asete-
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taanko lisdehtoja vai ei, mutta jos lisiehtoja paitetdsn asettaa, on har-
kinta sikili sidottua, ettd voidaan asettaa vain sellaisia ehtoja, jotka ovat
sopusoinnussa edella esittimiemme sdantdjen kanssa.

Nimi ovat niin sanoaksemme »oikeudellisia» rajoja eri valtio-
elinten ja viranomaisten oikeudelle vahvistaa lisdehtoja valtionapujen
saajain noudatettaviksi. Niiden oikeudellisten rajojen puitteissa méaa-
riytyy ehdon asiallinen sisdlto tarkoituksenmukaisuusna-
kokohtien mukaan. Niin mairadvit tarkoituksenmukaisuusniko-
kohdat ensiksikin minkilaisia ehtoja verontasoitusavustuksiin liitetdén.
Mutta erityisen selvind ja jokaisessa tapauksessa huomioonotettavina
ilmenevidt tarkoituksenmukaisuusniktkohtien vaikutukset tehonlisds-
misvaltionavuissa. Sellaiset valtionavuthan annetaan valtiolle hyodylli-
sen toiminnan synnyttdmiseksi tai ylldpitimiseksi. Valtion oma etu siis
vaatii jirjestimésn tillaisen valtionavun ehdot sellaisiksi, ettd avustus
voi vaikuttaa ja mahdollisimman suurella todennikoisyydelld tulee vai-
kuttamaan tarkoitetulla tavalla. Toisin sanocen: ehdot eivit saa olla
niin ankaria, ettd ne johtavat toiminnan tyrehtymiseen, etti toisin
sanoen avustettavaksi tarkoitetun toiminnan harjoittajat mieluummin
luopuvat tédstd toiminnasta kuin alistuvat niitd ehtoja noudattamaan 9).
Kuitenkin tulee ehtojen olla niin tehokkaita, ettd avustettava toiminta:
muodostuu tarkoitustaan vastaavaksi. N#mi nikckohdat on otettava
huomioon seki yleissddnnsksin valtionapujen ehtoja vahvistettaessa etts,
mikili valtionavun jakajalla on oikeus lisdehtojen asettamiseen, yksityis-
tapauksissa valtionapuja myonnettiessi.

Muut valtionapujen jaoittelut, kuten jako sadnnollisiin ja kertakaik-
kisiin, perustamiskustannusavustuksiin ja ylldpitoavustuksiin jne. eivit
nidytd osoittautuvan mielenkiintoisiksi valtionapujen ehtoja tutkittaessa.

Asialliselta sisallykseltddn voivat valtionapujen ehdot

®) Kansankirjastol:n mukaan saa kunta yleens# valtionapua 35—50 % kirjas-
tojensa todellisista menoista. Avustus ei kuitenkaan saa olla enemp#i kuin 30.000
mk, yhdelle kunnalle. Tistd rajoituksesta on johtunut, ettd pari suurempaa kau-
punkia, joiden kirjastojen kokonaismenoista avustus tulisi muodostamaan hyvin pie-
nen osan, ovat mieluummin luopuneet avustuksesta kuin alistuneet eriniisiin avus-
tuksen nauttimista koskeviin ehtoihin, kuten valtion kirjastoviranomaisten oikeu-
teen harjoittaa méi#rdtynlaista tarkastusta kirjastojen toimintaan ja henkilékunnan
nimitykseen ndhden (Waronen s. 26), — Tassd siis valtionavun ehtojen ankaruus on’
johtanut siihen, etti on mieluummin luovuttu valtionavusta kuin alistuttu niitd
ehtoja noudattamaan. Valtionavusta Iuopuminen ei kuitenkaan ole johtanut elyy-
tettdviksi tarkoitetun toiminnan lakkaamiseen,
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olla mitd erilaisimpia. Ehdon muodossa esitetddn valtionapujen jaka-
mista koskevissa lainsdinnoksissd usein jo toiminnan tarkoitus, esim.
jonkun laitoksen perustaminen ja yllipitiminen 19). Edelleen voidaan
ehtoina esittdd vaatimuksia, ettd, ennenkuin valtionapu annetaan, erii-

den tosiasiain pitdd olla tdytettyjd tai erdiden kdytdnnollisten jirjeste-
lyjen suoritettuja 11). .Ehtoina voidaan myés antaa yksityiskohtaisia
sdannoksid avustettavasta toiminnasta ja valtionavun nauttijalta vaadit-
tavista suorituksista 12). Tavallista on myds valtionavun saamisen teke-
minen riippuvaksi siitd, ettd valtionavulla avustettava yritys saa talou-
dellista tukea myo6s joltain muulta taholta tai etti valtionavustuksen
saaja itse sitoutuu uhraamaan varoja valtionavulla tuettavaan toimin-
taan 13) Usein on valtionavun saamisen ehdoksi asetettu, etti valtion-
avun nauttijan on sitouduttava avustettavan toiminnan lakatessa kiayt-
tdmadn omaisuuttaan madratylld tavalla tai maksamaan saamansa val-
tionavut takaisin valtiolle 14).

10)  Sairaalal. § 2 kohta 1: »etftd laitos on perustettu ja etti siti yllipidetdin
vleishy6dyllisessid tarkoituksessa omistajalle taloudellista etua tuottamattas.

11) Sairaalal, § 2 kohta 2: setti lddkintShallitus on hyviksynyt laitoksen pai-
kan sekd varsinaisen sairaala- tai parantolarakennuksen piirustuksets,

12) Sairaalal, § 2 kohta 3: »ettd mikili on kysymys tuberkulosisairaaloista ja
-parantoloista, vdhintddn puolet sairassijoista on vapaasijoja vidhdvaraisia tai varat-
tomia sairaita varten». MaatalousvaltionapuMMP § 4:ii valtionapua nauttivan maa-
talouden edistdmisjdrjeston on maataloushallituksen misrattavalld tavalla huolehdit-
tava taloudellistilastollisiin ‘tutkimuksiin tarvittavien tietojen kokoamisesta toiminta-
alueellaan seki tarpeen vaatiessa palkattava erityinen toimihenkilé mainittuja teh-
tdvia varten. :

13)  Hensel s. 95. — KansankirjastoL: § 4: kunnan tulee, saadakseen kansankir-
jastotoiminnalleen valtiolta avustusta, kéyttdd kansankirjastotoiminnan hyviksi
" omalla alueellaan vuosittain maiirdraha, joka, valtionapu mukaan luettuna, vastaa
vihintdin 75 pennii kutakin edellisend vuonna kunnassa hegillepantua asukasta
kohti. MaamieskouluA § 2 mom. 3: avustusta annetaan etusijassa sellaisen yksi-
tyisluontoisen koulun perustamiseen, jonka toimintaa kunta, yhdistys tai muu yh-
teis6 tahi yksityiset henkilt ovat sitoutuneet kannattamaan ja jolla on kiytetti-
vindin, paitsi koulurakennuksia, havainto-opetukseen soveltuva, riittivdn suuri
maatalous.

14) Lukuisiin yleissisinnoksiin puuttumatta otamme esimerkin valtionavun
myontimisen yhteydessi vahvistettujen yksityistapausta koskevien ehtomiiridys-
ten joukosta. Pernajan Koskenkylin yksityisen kansakoulun kannatusyhdistys
T.y:n tekemistd anomuksesta opetusministerio myonsi sille avustuksen skuitenkin
ehdolla, ettd yhdistys sitoutuu, jos koulutaloa lakataan kayttamésta tarkoitukseensa,
luovuttamaan sen P:n kunnalle siitd hinnasta, joka silld, valtionavut pois luettuina,
harkitaan olevan yhdistyksen omaa, taikka suoriitamaan valtionapua vastaavan
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tutkimuksessamme, jossa paahuonuo on kiinnitettivi hallintovalvon-
nan ja valtxonapu]ar]estelman kannalta tiarkeisiin ehtoihin, eli siis ehtoi-
hin, joilla valtio hankkii itselleen oikeuden valvoa valtionavuilla avus-
tettavaa toimintaa ja joilla valtio saa itselleen mahdolhsuuden valtion-
apujirjestelmin kiytettdviksi tarjoamien painostuskeinojen avulla vai-
kuttaa tihin valtionavuilla tuettuun hallintovalvonnan alaiseen toi-
mintaan.

Siitd, miten tillaiset valtionapujérjestelmédn liittyvét valvonta- ja
alistussuhteet syntyvit, on jo ensimmaiisessd luvussa ollut puhetta. Joka
tahtoo saada valtionavun, alistuu siihen, ettd valtio tihdn avustukseen
liittyvilld ehtomddraykselld pidattas itselleen oikeuden valvoa avustuk-
sen kiyttod tai muulla tavoin vaikuttaa valtionavun saajan toimin-
taan. Tehtivit, joita varten julkisoikeudelliset itsehallintoyhdyskunnat,
alkaaksemme jilleen niistd, saavat valtionapuja, voivat olla joko pakol-
lisia tai vapaaehtoisia. Viimeksimainittua laatua olevien tehtdvien suo-
rittamiseen yhdyskunnat eivit ole pakoitettuja vaan riippuu toimintaan
ryhtyminen yhdyskunnan vapaasta tahdosta. Mutta valtio voi koettaa
lupaamalla tarkoitukseen valtionavun saada aikaan sen, ettd yhdyskunta
ryhtyisi tillaiseen toimintaan. Valtioapu voidaan antaa ehdolla, ettd
valtio saa valvontaoikeuden niin avustettuun toimintaan. Niin siis
valtio ikasinkuin »o st a ay itselleen tillaisen oikeuden 16) aivan samalla
tavoin kuin valtio voi »ostamallas saada itselleen valvontaoikeuden
kaikkiin sellaisiin valtionavun saajiin, jotka eivit ole julkisoikeudellisia
itsehallintoyhdyskuntia eiviitkd suorita pakollisia hallintotehtévia.
My®éntdessddn valtionavun ei-julkisoikeudelliselle henkilslle valtio voi
pidittdd itselleen oikeuden valvoa avustuksen kayttod. Talld tavoin
valtio voi saada ohjatakseen valtionavulla tuetun toiminnan, jota esim.
yksityinen hyvintekeviisyyslaitos harjoittaa. Voimme ottaa toisen
samaa asiaa valaisevan esimerkin yksityiskohtaisemman tarkastelun
alaiseksi. Ajatelkaamme, etti Suomalainen Lakimiesten Yhdistys r.y.
paittdd ryhtyd julkaisemaan erityisend kirjasarjana ulkomaita varten
tarkoitettuja selostuksia Suomen oikeudesta. Tillainen julkaisutoiminta
on painovapauslain yleissdinnosten alainen. Esim. ennakkosensuuri ei

osan takaisin valtiolle». (Opetusministerion kirje kouluhallitukselle 4 p:1td heinak.
1938 n:c 1602.)

15) Ks, niisti Sundberg, Villkor for anslag ss. 29—30.

16) Webb s. 6.
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senvuoksi voisi tulla kysymykseen. Muita jos yhdistys pyytis valtion-
apua titd julkaisutoimintaansa varten, voidaan valtionavulle panna esim.
sellainen ehto, etts sarjassa saa julkaista vain valtion viranomaisen,
sanokaamme vaikka opetusministerion julkaistaviksi hyviksymisi teok-
sia. Yhdistys joko suostuu ehtoon, saa valtionavun, ja valtio saa val-
vontaoikeuden, tai sitten yhdistys ei suostu alistumaan valvontaan, saa
pitdd vapautensa ja julkaista sarjaansa sensuroimattomana, mutta ei
saa’ valtionapua.

136 Valtionavun ehdot

Samalla tavoin voi valtio, kuten jo mainitsimme, sostaas itselleen
valvontaoikeuden julkisoikeudellisten itsehallintoyhdyskuntain vapaa-
ehtoisiin tehtiviin. Tallaisten yhdyskuntain pakollisiin tehtiviin ei osto-
konstruktio sensijaan ollenkaan sovi. Lisdksi voidaan titid konstruk-
tiota vastaan huomauttaa, ettd valtio voi aina muuttaa julkisoikeudelli-
sen yhdyskunnan vapaaehtoisen tehtdvin pakolliseksi ja, tarvitsematta
turvautua valvontaoikeuden. ostamiseen, ulottaa valvonnan sellaiseen-
kin, myds muiden henkilsiden kuin julkisoikeudellisten itsehallinto-
yhdyskuntien toimintaan, johon ei anneta valtionapua 17). Mitd merki-
tystd nailld huomautuksilla on tutkittaessa valtionapujirjestelmiai hal-
lintovalvonnan kannalta? _

Koskettelemme ensin kysymystd, miki on valtionapujirjestelmin
merkitys julkisoikeudellisten yhdyskuntien pakollisten tehtivien val-
vonnan -kannalta. Voimme ottaa esimerkiksi kuntain kansakouluavus-
tukset. Kun tehtdvid on pakollinen, ei valvontaoikeutta voida ajatella
valtionavulla vostetuksi», vaan perustuu valvontabikeus kansakoululai-
toksen ié’.rjestely'ei koskeviin yleissddnnoksiin. Valtionapujirjestelma ei

tain vapaaehtoisen toiminnan valvonnassa. Kun nim. tehtivi, kiytts-
missimme esimerkissd kansakoulujen perustaminen ja kunnan kansa-
koululaitoksen ylldpitdminen, joka tapauksessa on suoritettava 1), mutta
sen suorittaminen, jos valtio ei toimintaa taloudellisesti tue, kdy kun-
nalle hyvin raskaaksi, pyrkii velvoitettu luonnollisestikin toimimaan sills
tavoin, ettd se saa hyvikseen valtionavun. Velvoitettu koettaa siis oman

17) Ks. esim. laki yksityisistd sairaanhoitolaitoksista, ann. 6 p. toukok. 1938
(n:o 197). Yksityisen sairaanhoitolaitoksen saa perustaa vain ladkintshallituksen
luvalla. Annettu lupa voidaan peruuttaa, niin iké#n laitos sulkea, milloin pitevid
syytd harkitaan siihen olevan.

18) KansakouluL, § 1.
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etunsa vuoksi tdyttdd valtionavun ehdot, ja niiden hallinto-oikeudellis-
ten pakkokeinojen lisdksi, joita velvoitettua kohtaan muutenkin voidaan
kayttas, tulevat vield valtionavun lakkauttaminen, takaisinmaksaminen
jms. valtionapujirjestelmille ominaiset painostuskeinot. Talld tavoin
siis valtionapujirjestelmi lisid myo6s kuntain pakollisiin tehtdviin koh-
distuvan hallintovalvonnan tehokkuutta. ’

Miki ‘merkitys on sitten niilld huomautuksilla, ettd valtio voi, tah-
toessaan lisitd valvontavaltuuksiaan, muuttaa julkisoikeudellisen yhdys-
kunnan vapaaehtoisen. tehtdvin pakolliseksi, ja, tarvitsematta turvautua
valvontaoikeuden »ostamiseen», ulottaa valvennan sellaiseenkin myds
vksityisten harjoittamaan toimintaan, johon ei anneta valtionapua?

Nima mahdollisuudet ovat tietysti aina teoreettisesti olemassa, mutta
kiiytinnossd ne eivit paljoakaan vihenni sitd merkitystd, mikd valtion-
apujirjéstelmills hallintovalvonnassa on. Otamme ensin tarkastelta-
vaksi jilkimmaiisen tapauksen. Ajatellaanpa nyt, selvittidksemme sitd
havainnollisesti, vaikka sellaista #sken esimerkkinad kayttimadmme
tapausta, etti Suomalainéen Lakimiesten Yhdistys perustaa uuden jul-
kaisusarjan ma#ratynlaatuisten ulkomaille levitettéivien teosten kustan-
tamista varten. Edelld esitetylld tavalla valtio voi, jos tarkoitukseen
anotaan valtionapua, »ostaa» itselleen oikeuden valvoa sarjan toimitta-

mista, Mutta toistakin menettelytapaa voidaan tietysti kidyttda valvon- °

nan voimaansaattamiseen. Valtio voi saattaa tillaisen julkaisutoiminnan
valvontansa alaiseksi muuttamalla painovapauslakia ja er#itd yleisia
kansalaisvapauksia turvaavia perustuslainsdanngksid. Sellaisen valvon-

kertainen asia, eivitkd ne toimenpiteet, joita valvonnan aikaansaami-
seksi olisi suoritettava, olisi missisin jarjellisessi suhteessa tavoitelta-
vaan tulokseen. Lisiksi tulee se seikka, ettd jos pidetddn kiinni kansa-
laisten tasa-arvoisuuden periaatteesta, valvonta olisi jirjestettdva yhta-
samanlaisia tapauksia koskevaksi. Mutta timi saattaisi olla periti epé-
tarkoituksenmukaista. Monilla toimialoilla saattavat valtionkin hyédyl-

alaisen toiminnan avulla. Nykyajan liberaalinen valtio.ei suinkaan_aina
pyri tarkoin, yksityiskohtaisin yleissifnnoksin sainnostelemisn kajkkea
yksildiden toimintaa eiki edes kaikkea yksiloiden harjoittamaa yleis-
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minnan tapahtua vapaammissa muodoissa 1%). Valtio, joka tahtoo laa-
jassa mittakaavassa kidyttdd hyvikseen kansalaisten vapaata tydskente-
lyd valtion hyviksi, kammoaa liian pitkille menevad keskitysti ja kovin
yksityiskohtaista sadnnostelyd. »Qui trop embrasse mal étreint», sanoo
Hauriou ranskalaiselle ominaisesti rohkeata vertausta kidyttden 2) ja
tarkoittaen sitd, ettd jos valtio kerdi itselleen liian paljon tehtidvid, se
ei voi hoitaa kunnollisesti mitd#n niistd. Tadten siis valtion omat intres-
sit saattavat tehdd vihemmin sopivaksi sellaisen jirjestelyn, ettd val-
vonta ulotetaan yleisluontoisin pakkosiinnoksin kovin laajalle. . Saman-
tapaiset kaytidnnolliset niakokohdat voivat saada suuren merkityksen
ratkaistaessa onko valtion valvontavallan laajentamiseksi julkisoikeu-
dellisten itsehallintoyhdyskuntain pakollisten tehtiviin piirid laajennet-
tava vapaaehtoisten tehtiviin kustannuksella. Tarkoituksenmukaisuus-
syyt saattavat tdllginkin johtaa sellaiseen jarjestelyyn, ettd vapaaehtois-
luontoista tehtdvii ei muuteta pakolliseksi vaan valtio tyytyy vain, anta-
malla tarkoitukseen valtionavun, ostamaan itselleen valvontaoikeuden.

Kaiken episelvyyden vilttimiseksi on ehkd syytd nimenomaan huo-
mauttaa siitéd, ettd kun asian havainnollistamiseksi puhumme valvonta-
oikeuden »ostamisesta» emme suinkaan tarkoita sanoa, ettd valtio antaisi
avustuksia nimenomaan juuri saadakseen niilli tuetun toiminnan val-
vontansa alaiseksi.. Valtio antaa, esimerkkeind kdyttidmissimme tapauk-
sissa, avustuksia edistddkseen hyodyllisend pitdmiidnsd toimintaa ja
juuri samassa tarkoituksessa, jotta siis tdmi yleishyddyllinen toiminta
tulisi suoritetuksi mahdollisimman tehokkaalla tavalla, valtio pidattid
itselleen oikeuden valvoa avustamaansa toimintaa. Kun siis puhumme
valtionapujirjestelmistd hallintovalvonnan keinona tai hallintovalvon-
nan tehostajana ei niitd sanontatapoja ole ymmirrettivi niin, ettad tah-
dottaisiin sanoa valtionapujirjestelmin olevan olemassa hallintovalvon-
nan vuoksi, vaan on tarkoituksena vain osoittaa, ettd tutkimuksen koh-
teena ovat ne valtionavulla tuetussa toiminnassa hallintovalvonnan alai-
sen ja valvojan vililli syntyvit oikeussuhteet, joihin valtionavun saa-
minen tavalla tai toisella vaikuttaa hallintovalvontaa tukevasti.

Mikd on sitten valtionavun. ehtojen wvaikutus valtionavun saajaksi
tarkoitetun henkilon kannalta?
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lytykset, joiden tulee olla olemassa, jotta valtionapu voitaisiin antaa. Ne
siis 6_soittavat niinhyvin lakim&irdisiin kuin harkinnanvaraisiin valtion-

1)  Vrt. Sundberg, NAT 1935 s, 373. .
20)  Hauriouw s. 479.
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apuihin nihden ne minimivaatimukset, jotka valtionavun saamiselle ase-
tetaan. Lakim##riisiin valtionapuihin nihden ne samalla osoittavat,
missi tapauksissa vaatimus valtionavun saamiseen on olemassa.

Jo annettuun valtionapuun nihden ilmenee niinhyvin yleissédnnok-
sin vahvistetun kuin konkreettista tapausta koskevan ehdon vaikutus
perayttimiseen tai muiden sanktioiden kiyttimiseen valtionavun saajaa
kohtaan. : ,

Avustettuun toimintaan kohdistuvan valtion vaikutusvallan turvaa-

avun saajan toimihenkilgitd tai osallistua heiddn nimittdmiseensd, etta
miisratynlaiset piitokset ja toimenpiteet tehdddn riippuviksi valtion
den tarkastaa valtionavun saajan tilit tai vahvistaa ohjesdéntsja valtion-
apujen saajain noudatettaviksi. Tulemme seuraavassa, kirjamme vii-
meisessd luvussa yksityiskohtaisemmin kisittelem#asn niitd eri tapauk-
sia. )
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VI LUKU

VALTIONAPUJARJESTELMA HALLINTO-
VALVONNAN TEHOSTAJANA

1. Yleisid nikokohtia.

Jo aikaisemmin olemme joutuneet toteamaan, ettd valtionapu aina
annetaan mé#drdattyyn tarkoitukseen. Tdm& valtionavun ominaisuus
esiintyy erityisen selvidnda subventsioonissa, jolle tarkat kayttomaa-
riaykset ovat suorastaan tunnusmerkillisia. Mutta mydskin dotatsioo-
niin sisiltyy tarkoitusmiirdys, vaikkakin usein epitismillinen. Niin
esim. dotatsiooni kunnalle annetaan, vaikkakaan tdtd rajoitusta ei avus-
tusta annettaessa nimenomaan ilmoiteta, ainakin silld asian luonnosta

puolelle, ja jotka siis eivdt sisdlly edes sellaisiin asioihin, joita kunta voi
vapaaehtoisesti ottaa hoitaakseen. Samoin, jos esim. sokealle annettua
avustusta pidetdan valtionavun luontoisena, tillaista avustusta, vaikka-
kaan siihen ei liittyisi mitdan yksityiskohtaisia kdyttomairiayksis, ei saa
kdyttas esim. raha-arpojen ostoon, vaan on avustus kiytettivid sen huol-
totarkoitusta vastaavalla tavalla ).

. tukseen, ei voi olla vaikuttamatta valtionavulla tuettuun toimintaan
kohdistuvan valtion valvonnan luonteeseen. Tietystikdin ei avustuksen
tarkoitusmiirdys edes subventsioonin ollessa kysymyksessd ainakaan
kaikissa tapauksissa merkitse sitd, ettd valtionavun saajan olisi viltti-
maittéd hoidettava saamaansa valtionapua eri rahastona tai eri tilini, josta
suoritettaisiin vain talld valtionavulla tuetun toiminnan aiheuttamia

) Ks. esim. valtioneuvoston paitostd sokeiden avustuksesta, ann. 20 p. tammik.
1938 (n:o 61): sokealle Suomen kansalaiselle, joka asuu maassa ja tydskentelee
itsensid eldttimiseksi tai ammattitaidon hankkimiseksi, voidaan myontid avustusta
joko toimeentulon helpottamiseksi tai ndkokyvyn palauttamiseksi tai parantamiseksi.
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koitukseen sisiltid sen, ettd valtionavun saajan on kaytettivd aina-
kin valtionavun mé#iriinen osa omaisuudestaan valtionavulla avustetta-
vaksi tarkoitetun toiminnan hyviksi. Tarkoitusmiirdys on valtion-
apuun liittyvin ehdon luontoinen, ja valtiolla on avustuksen antajan
ominaisuudessaan yleensi oikeus valvoa tidmin ehdon noudattamista.
Tama3 ei luonnollisestikaan merkitse sit3, ettd valtionapujen saajiin koh-

distuva valvonta kaikissa tapauksissa olisi samanlaista ja ettd tarkoitus-

seuraamuksiin. Tarkoitusméddrdyksen noudattamisen valvontaa voidaan -

jarjestelld yleissddnnoksilld tai valtionapujen myontdmisen yhteydessa
annettavilla erikoismadrayksilld. Asioiden laadusta riippuu, miten
ankaraksi valvonta muodostetaan, minkalaisen tarkkailun alaiseksi val-
tionavun saaja asetetaan ja miten voimakkaita pakko- ja painostuskei-
noja valvontaviranomaisen kiteen annetaan. Joustavuutta vaaditaan
myds valvontaa koskevien yleissifinnosten ja ehtomiiridyksien sovelta-
misessa. Kaytdnnossid voi valtio usein jattda kokonaan kayttdmittd sille
periaatteessa kuuluvan valvontaoikeuden tai olla ryhtymittd valvonta-
misesta seuraavat sanktiot voivat eri tapauksissa muodostua hyvin eri-
laisiksi. '
Muutenkin hallintovalvonnan menettelytapojen ja pakko- ja painos-
tuskeinojen laatu ja voimakkuus tietysti paljon vaihtelevat eri tapauk-
sissa. Siitd, milld tavoin puhtaat tarkoituksenmukaisuusnikokohdat
vaikuttavat valtionavulla tuettuun toimintaan kohdistuvan valvonnan
muodostumiseen, on edelli jo useampaan otteeseen ollut puhetta.
Olemme omaksuneet sen ajatuksen, ettd valtio myontidmailld johonkin
tarkoitukseen valtionavun voi ikdinkuin ostaa itselleen oikeuden val-
voa tatd toimintaa. Tarkoituksenmukaisuusharkinta johtaa siihen, ettd
valtionavun saamisen ehdot eivit saa, jos valvontaoikeus ajatellaan ndin

ostetuksi, olla niin ankaria, etti avustettavaksi tarkoitetun toiminnan

harjoittajat mieluummin luopuvat tistd toiminnasta kuin alistuvat ehtoja
noudattamaan. Mutta kuitenkin ehtojen tiytyy olla niin tehokkaita,

2) Fri rahastona on erikoissifinnoksen vuoksi hoidettava mm. kalastusvakuu-
tusyhdistysten valtionapurahastot, joiden korkotuloja nimé yhdistykset saavat kiyt-
tdd menojen suorittamiseen (KalastusvakuutusL § 11).
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etti avustettava toiminta muodostuu tarkoitustaan vastaavaksi. Nami
valtionapuja yleensid koskevat periaatteet vaikuttavat valvonnan alaa ja
tellaan valtionavulla ostetuksi, asettaa oikeaan valoon tdmin luvun lop-
puosassa kisiteltdviksi tulevat valtionapujirjestelmille ominaiset pai-
nostuskeinoet nim. valtionavun lakkauttamisen ja takaisin perimisen‘ ja
valtionavun turvin hankitun omaisuuden valtiolle lunastamisen ja luo-
vututtamisen. ) ) )

On kuitenkin varottava rakentamasta liian paljon sille ajatukselle,
ettd valtion valvontaoikeus ostetaan ja maksetaan valtionavulla, Kaikki
_hallintovalvonta ei suinkaan tapahdu valtionapujiarjestelmén puitteissa
ja usein silloinkin, kun johonkin tarkoitukseen annetaan valtionapua,
tdmin tarkoituksen toteuttamista tarkoittava toiminta on valtionavun
ehdoista riippumattoman valvonnan alaisena. Tillaisissa tapauksissa
tavallinen pakkovalvonta ja valvontaoikeuden »ostamisen» pohjalle
konstruoitu, ainakin n#enniisesti vapaaehtoiseen alistumiseen nojau-
tuva valvonta voivat olla olemagsa rinnakkain ja kiytinndssid sulautua
yhteen. Mutta valtionapujirjestelmdsn kuuluva valvonta ja tavallinen
pakkovalvonta voivat olla my6s sellaisessa vuorovaikutuksessa keske-
niin, ettd jalkimmiinen kiyttds edellisen luomia pakkokeinoja sellai-
sissakin tapauksissa, joihin ajatus valvontaoikeuden hankkimisesta osta-
malla ei endd ndytd hyvin soveltuvan. Ajatelkaamme esim. sellaista
tapausta, ettd valtionavun lakkauttamista tai takaisinperimistd kidyte-
td8n painostuskeinona kuntain pakolliseen toimipiiriin kuuluvissa
asioissa. Kun kunta joka tapauksessa on velvollinen hoitamaan pakolli-
taminen niin ollen merkitsee kunnalle taloudellista tappiota, vaikuttaa
valtionavun lakkauttamisen uhka samaan tapaan kuin pakkokeinona
kaytettivan sakon uhka ja tehostaa tdten kunnan pakollisten tehtdvien
hoitamiseen kohdistuvaa valtionvalvontaa. '

Tallaisista seikoista johtuu, ettd valtionapujarjestelmin puitteissa
tapahtuva valvonta monilta osiltaan eroittamattomasti sulautuu yhteen
yleisen hallintovalvonnan kanssa. Senvuoksi olemmekin pakoitetut
vield esftyksemme tissikin vaiheessa pitimiin silmilld’ myds muita hal-
lintovalvonnan puolia kuin vain niitd, joissa valtionapujirjestelmén vai-
kutus esiintyy voimakkaimpana, ja joissa kiytetddn valtionapujérijes-
telmille ominaisia painostuskeinoja.
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2. Valtionapujirjestelmin ennakkoestivd vaikutus hallinto-
valvonnassa.

Valtionapujirjestelmin merkitys hallintovalvonnan kannalta yleensa
perustuu kokonaisuudessaan, kaikilta osiltaan siithen erikoiseen talo u-
delliseen riippuvaisuussuhteeseen?’), jossa valtionavun
tavalla, nim. taloudellisesti, riippuvainen valtionavun antajasta ja tima
riippuvaisuusasema antaa hallintovalvontaviranomaisen kiytettiviksi
erditd muussa hallintovalvonnassa tuntemattomia taloudellisia painos-
tuskeinoja (esim. valtionavun lakkauttaminen ja takaisinmaksuvaati-
mus). Niitd valtionapujérjestelmalle ominaisia taloudellisia painostus-
keinoja tulemme kisittelem#in jilemp#nid tdssd luvussa. Nyt esilldole-
vassa esityksemme alajaksossa on kysymys vain siitd, milld tavoin val-
tionavun saajan taloudellinen riippuvaisuus valtionavun antajasta voi
tehostaa preventiivistd eli ennakkoestdvai hallintovalvontaa.

Aikaisemmin, II luvussa, olemme jo alustavasti kosketelleet niita

valvontaviranomaisen kiytettavissa olevia keinoja ja menettelytapoja, .

joiden tarkoituksena on etukidteen vaikuttaa hallintovalvonnan alaisen

" toiminnan suuntaan ja muodostumiseen ja mikali mahdollista ohjata tadta

toimintaa silld tavoin, etta repressiivisten valvontakeinojen kiyttami-
nen kiy tarpeettomaksi. Olemme havainneet, ettd valvontaviranomai-
nen voi koettaa ohjata valvonnanalaisen toimintaa paitsi yksityistapauk-
sia koskevilla neuvoilla ja ohjeilla, myéskin vahvistamalla pysyviisia
listumalla valvonnanalaisen yhdyskunnan, yhteenliittymé&n tai laitoksen
toimihenkildiden valitsemiseen.

Ilmeistd on, ettd jos valvonnanalainen on jonkinlaisessa taloudelli-
sessa riippuvaisuussuhteessa valvojaan, jokainen ndistd funktioneista
saa voimakkaasti tehostetun merkityksen. Timi ilmenee jo kaikessa
neuvovassa ja ohjaavassa toiminnassa, joka ei tarkoi-
takaan ollenkaan nojautua pakkoon. Ajatelkaamme esimerkiksi tehon-
lisddmisvaltionavulla tuettua toimintaa. Kun sellaisessa toiminnassa
valtio ja valtionavun saaja vapaaehtoisesti yhty\;ét toimimaan saman
taa seurata toisen yhteistyokumppanin, valvontaviranomaisen toivo-
muksia, neuvoja ja ohjeita. Tillaiseen tulokseen paiadytdin sitdkin

8) Vrt. Sundberg, NAT 1935 s. 374.
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luontevammin, kun valtiolla usein on virastoissaan asiantuntevaa tyo-
voimaa, jonka apuun valtionavun saajat voivat turvautua4). Juuri til-
laisessa muotovapaassa ja pakottomassa neuvonta- ja ohjailutoiminnassa
pidsee paraiten oikeuksiinsa valtionapujédrjestelmin ns. kasvattava vai-
kutus,. jota tietysti sitten vield voidaan muilla valtionapujirjestelmille .
cminaisilla keinoilla tehostaa ). Valtionapujirjestelmi#n liittyvd neu-
vonta- ja valvontatoiminta kasvattaa valtionapujen saajia vastuuntun-
toiseen, tehokkaaseen ja tarkoituksenmukaiseen toimintaan.

Neuvontatoiminta voi, kuten aikaisemmin on mainittu, olla j#rjes-
tetty joko niin, ettd neuvon pyytdminen ei ole pakollista, vaan riippuu
valvonnanalaisen vapaasta tahdosta, tai sitten niin, ettid valvonnanalai-
nen on velvollinen pyytimidn asiassa lausunnon valvontaviranomai-
selta 8). Joissakin tapauksissa on valvontaviranomaiselle nimenomai-
sella sddnnokselld asetettu velvollisuus pyydettiessd antaa neuvoja 7),
toisissa fapauksissa taas on neuvontatoimintaan ryhtyminen jiatetty val-
vontaviranomaisen harkinnasta riippuvaiseksi8) tai valvontaviranomai-
set velvoitettu suoranaiseen aktiiviseen, oma-aloitteiseen neuvontatoi-
mintaan 9).

4) Webb s. 22

. %) »Wirtschaftlich und kulturell war bis jetzt der Nutzen der Subventionen
ein kedeutender. Dank der eingehenden Subventionsbedingungen hat der Bund
einen ganz bedeutenden erzieherischen Einfluss auf das wirtschaftliche Leben der
Kantone ausgeiibt>. Niin lausuu Hensel (s. 98) yhtyen Steigerin arvosteluun val-
tionapujirjestelmin vaikutuksista Sveitsissi. J. Steiger on kisitellyt kysymysti
valtionapujirjestelmiin skasvattavasta» merkityksesti teoksessaan Der Finanzhaus-
halt der Schweiz, I Band, Systematische Darstellung der Grundziige des Finanz-
haushaltes der Schweitz, Bern 1916, s. 178.

%) Ks. ed. s. 40. > .

7} Ks. esim. TyottomyyskassaL. § 27: valvontaviranomainen on velvollinen pyy-
kuin myds jarjestettiessd kassan toimintaa yleensd.

8) Niin esim. ldininhallituksesta 12 p. helmik. 1937 ann. asetuksen (n:o 85)
13 §:ssd, jonka mukaan lddninhallitus voi, milloin havaintojensa perusteella katsoo
tarpeelliseksi, antaa kuntien viranomaisille neuvoja ja ohjeita.

%) Ks. esim. valtioneuvoston pditos, sisiltivd yhteiskunnallisen huollon piiri-
carkastajien johtosd&nnén, ann. 12 p. helmik. 1937 (n:o 94), § 1 mom. 1 kohta 3:
huoltotoimen piiritarkastajan tulee antaa asianomaisille kuntien viranomaisille neu-
voja ja ohjeita huoltotoimen hallinnon ja sen eri aloihin kuuluvien tehtidvien tarkoi-
tuksenmukaiseksi jirjestimiseksi ja toimittamiseksi sek# esittdd keinoja puutteen
ja muiden yhteiskunnallisen huollon tarpeen syynid olevien epédkohtien sekd niistd
aiheutuvien seurausten ehkiisemiseksi, lieventimiseksi ja poistamiseksi.

A
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Ennakkoestdvd valvontatoiminta ei kuitenkaan rajoitu pelkkidn
muodoiltaan epdméirdiseen ja vaikutuksiltaan epidvarmaan neuvontaan,
vaan kisittii myos, kuten olemme jo maininneet, tarkemmin sidnnés-
teltyjd ja tehokkaampia valvontatoimintamuotoja. Niistd otamme en-
siksi puheeksi ohjesdidntéjen vahvistamisen.

Ohjesdanndt ovat oikeudelliselta luonteeltaan hallinnollisia yleismis-
riayksid. Ohjesdéntojen vahvistaminen on siis hallintotoimintaa, jolla
asetetaan, samaten kuin oikeussddnnoksid sisdltdvilld lailla ja asetuk-
sella, abstraktisin tuntomerkein osoitettujen, ajateltujen tapausten va-

nimitetty, hallintoasetukset, eivit kuitenkaan sisilli ulospiin vaikutta-
via oikeussddnnoksid, vaan ainoastaan hallinnon keskuudessa, so. hal-
lintokoneiston sisdpuolella noudatettavia ohjeita. Ohjesiinnst synnyt-

seee

......

sen siirtdminen lakiin on aina mahdollista, silld onhan muodollisen lain,
valtion ylimmistd auktoriteetista 1dhtisin olevan sdinndksen asiallinen
kompetenssi periaatteellisesti rajaton 1), ja mydskin asetuksen muotoa
voidaan kidyttdd yhtd hyvin hallintoméirayksia kuin oikeussadnnoksid
annettaessa 12),

Valtionavulla tuetun toiminnan harjoittamisessa ja valtionavun kiyt-
tamisessd noudatettavia pysyviisohjeita voidaan siis antaa, sekd lain-
sédddntSteitse ettd lainsdddantovaltaa vailla olevien hallintoviranomais-
ten paitoksilld. Ohjesdéintomidraykset, joilla tarkoitamme tallaisia vii-
meksimainittua laatua olevia eli muuten kuin lainsiddintojarjestyksessa

tion elimen annettaviksi. Kiaytinnossd ndyttid ohjesdints-nimitys
useimmiten tarkoittavan valtioneuvostoa alempiasteisen viranomaisen,

10)  Stdhlberg I s. 318. '
11) Y. W. Puhakka, Laki ja asetus Suomen oikeudessa, Helsinki 1925, s. 72.
12)  Erich II s. 280. o ‘

. _ 10
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toisinaan kuitenkin my®os itsensi valtioneuvoston p#didttkselld vahvistet-
tuja, lakeihin ja asetuksiin sisdltyvid sddnncksid tdydentdvid pysyvéis-
ohjeita, jotka muodostavat jonkunlaisen yhtendisen kokonaisuuden 13).
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antaa ohjesaint6jd muutenkin kuin asetuksella, joten siis sellaista séén-
104, ettd vain valtioneuvostoa alemmat viranomaiset vahvistavat ohje-
saantojd, ei voida asettaa.

Ohjesiannoissd vahvistetaan laeissa ja asetuksissa ja muissa asian-
. mukaisesti voimaansaatetuissa yleissddnnoksissd asetettujen ehtojen.
lisiksi ohjeita ja lisdehtoja valtionapujen saajain noudatettavaksi ja ndin

laisia ehtoja mikin viranomainen voi asettaa valtionapujen saajain nou-
datettavaksi, padsevit ratkaisevasti vaikuttamaan my6s kysymykseen,
mitd tdmin viranomaisen vahvistamassa ohjesdannossid voidaan mé&a-
ritd. Viranomaisen, joka ohjesiinnén vahvistaa, tulee ohjesdinnén-

.....

rajoissa 14). Samoin vaikuttavat tietysti ohjesddntojd vahvistettaessa,

mikili on kysymys valtionavuilla tuetusta ja erityisestikin tehonliséémis-

‘ valtionavuilla tuetusta toiminnasta, samat tarkoituksenmukaisuusniko-
- kohdat, joiden olemme selittineet muutenkin pdisevin vaikuttamaan
‘ valtionavun ehtoja asetettaessa. Valtionavuilla tuettua toimintaa var-

ten vahvistettavia ohjesdantdji ei siis ole tehtdvd niin ankariksi; ettd

18) Niin esim. SairaalaA 9 §:n 11 kohdan mukaan lddkintéhallitus vah-
vistaa ohjesdinnot asetuksen tarkoittamille laitoksille ja tulee ohjesdéntdjen sisdltdd
tarkemmat mairdykset laitoksen hallinnosta ja sisdisestd jérjestyksestd sekd yli-
lagkirin ja muiden lddkirien, taloudenhoitajan, ylihoitajattaren, hoitajien ja hoita-
jattarien tehtivistd, velvollisuuksista ja oikeuksista. Kunnankitiloitd varten laadi-
tut siainnot vahvistaa maaherra (Kitilol § 4). Kouluhallitus vahvistaa
kansanopistojen (KansanopistoA § 4), tyovienopistojen (TydvdenopistoA § 3) ja
kuntain kansakoulutoimen (laki kansakoulutoimen jirjestysmuodon perusteista, ann.
18 p. toukok. 1923, askok. n:o 137, § 1) ohjesisinnét. Kansankirjastojen sééntdjen,
“jotka kunnanvaltuusto vahvistaa, tulee olla laaditut valtion kirjastotoi-
mikunnan hyviksymien perusteiden mukaan (KansankirjastoA § 14 kohta 1).

Valtioneuvosto on vahvistanut ohjesdfinnét mm. valtion patruunatehtzalle (13 p.
tammik. 1927), valtion ruutitehtaalle (20 p. tammik. 1927) ja erdille muille valtion
teollisuuslaitoksille, jotka eivit ole osakeyhtigitd. NiHitd ohjesdznt6jd ei ole jul~
kaistu asetuskokoelmassa,

1) Ks. ed. s. 130.
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avustettavaksi tarkoitettu toiminta tyrehtyy, mutta kuitenkin on ohje-
sdantomadrdykset tehtava sellaisiksi, ettdi toiminnan tehokkuus tulee
turvatuksi. -

Valtionapuja jaettaessa ja niiden kiyttod valvottaessa ovat ohje-
sddntomédrédysten vaikutukset samantapaisia kuin muiden valtionapujen
jakamista koskevien yleissddnndsten ja valtionavun ehtojen vaikutukset
yleensikin. Ohjesainto siis, mikéli on kysymys jo vahvistetusta, jatku-
vaa toimintaa varten annetusta ohjesdidnnésti, ensiksikin osoittaa minki-
laista ja miten tapahtuvaa toiminnan tulee olla, jotta sithen voitaisiin
jatkuvasti myontsd valtionapuja. Jo myotnnetyn valtionavun kannalta
ilmenee ohjesd#éinndn vaikutus siing, ettd ohjesdintomisriysten noudat-
tamatta jattiminen voi johtaa valtionavun lakkauttamiseen tai perdytti-
miseen tai muiden pakko- tai painostuskeinojen kiyttimiseen valtion-
avun saajaa tai valtionavun saajan toimihenkil6itd kohtaan.

Ohjesidntdjen vahvistamisen rinnalla on toisena tirke#ns, valtion-
avqlla tuettavaa toimintaa ohjaavana keinona mainittava valvonta-
viranomaisen osallistuminen valtionapua nautti-
van yhdyskunnan, yhteenliittymin tai laitoksen
toimihenkildiden nimedmiseen.

Tédma viranomaisen osallistuminen valtionavun saajan toimihenkilsi-
den asettamiseen voidaan sekin konstruoida valtionavun ehtona: val-
tionapu annetaan silla. varauksella, ettd valvontaviranomainen péisee
rausta olisi tehty, kuuluisi valtionavun saajan vapaasti paitettiviin.
Ehtokonstruktio osoittaa, missi tapauksissa nimitysoikeus tai nimityk-
seen osallistumisoikeus saadaan ja voidaan valtiolle piddttdd. THssihin
nim, tulevat vaikuttamaan samat aikaisemmin puheenaolleet, soikeudel-
lisets ja tarkoituksenmukaisuusnikékohdat kuin ehtoja asetettaessa
yleensi, ja ne vaikuttavat, kuten olemme osoittaneet, seki yleissdannok-

. sin annettavia ettd yksityistapauksia koskevia ehtoja vahvistettaessa.
. Valvontaviranomaisen osallistuminen valtionavun saajan toimihen-
kilopaikkojen tdyttimiseen voidaan ajatella jirjestetyksi esim. siten,
ettd valvontaviranomainen suorastaan nimittdd toimeen 15), tai niin, etti

1) Ks. esim. Tyottomyyskassal, § 7: kassan hallitukseen voidaan valita ainoas-
taan kassan jdsen, mutta valittujen lisiksi sosiaaliministerié voi mi#riti kassan
hallitukseen yhden jésenen ja tille varajisenen. MaamieskouluA § 8: yksityisluon-
toisen maamies- ja pienviljelijikoulun maatalousopettajain toimet julistaa haetta-
vaksi koulun johtokunta, mutta nimittimisen suorittaa maataloushallitus johtokun-
nan annettua lausuntonsa hakijoista.
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toimen tidyttimistd tarkoittavaan, valtionavun saajan omaan toimen-
piteeseen on saatava valvontaviranomaisen vahvistus eli hyviaksyminen.
Jilkimmaéinen jirjestelytapa on kiytinnossi tavallisempi 16). Valvonta-

yhteydessi. Tissd kiinnitimme huomiota vain sithen kysymykseen,
miki merkitys valvontaviranomaisen osallistumisella valvonnanalaisen
valtionavun saajan toimihenkildiden nimeidmiseen on preventiivisen hal-
lintovalvonnan kannalta.

Riippumatta siitd, mitd puheenalaisista menettelytavoista (suoraa
nimittimistd vai hyviksymis- eli alistusmenettelyd) toimien tdyttdmi-
sessi kiytetitin on valvontaviranomaisen osallistumisella valtionapua
nauttivan yhdyskunnan, yhteison tai laitoksen toimihenkildiden asetta-
mista koskevien asiain kisittelyyn ja ratkaisemiseen ensiksikin se mer-
kitys, ettd tarjokkaiden muodollinen kelpoisuus ja heidén sopivaisuu-
tensa tiytettivini oleviin toimiin tulee mahdollisimman pitevisti ja val-
tion intressit huomioonottaen tutkituksi. Osallistumalla nimittdmisme-
nettelyyn tai itse suorittamalla nimityksen valvontaviranomainen voi
koettaa pitdd huolta siitd, ettd téytettdvind oleviin toimiin tulee henki-
16it4, joilla on edellytyksid, taitoa ja.halua hoitaa tehtdviddn niin, ettei
repressiivii valvontakeinoja tarvitse valtionavun saajda vastaan kéyt-
tid. Po. tavalla jirjestetyn nimittimismenettelyn merkitys ennakko-
estdvin hallintovalvonnan kannalta nihtyni ei kuitenkaan johdu yksis-

18) Tyovienopiston johtajan ja vakinaiset opettajat valitsee opiston johtokunta,
mutta toimenpiteelle on saatava kouluhallituksen hyviksyminen (Tyo-
vienopistoA § 8 ja 9). Samoin asetetaan toimiinsa kansanopistojen johtajat ja opet-
tajat (KansanopistoAs § 10" ja 11). Valtionapua saavien kunnallisten kirjastojen hoi-
tajain ja kirjastoammatillisten’ virkailijain foimien tadytt&mista koskevien asiain
ratkaisu kuuluu viime kidessi valtion kirjastotoimikunnalle (Xan-
sankirjastoA § 16). Valtionavun turvin toimivan kunnallisen mielisairaalan sekd
tuberkuloosia sairastavien hoitolaitoksen ligkirin ja ylihoitajattaren toimiinsa otta-
miselle on hankittava lddikintohallituksen hyviksyminen (Sairaalal. § 2).
Maatalouden edistimisjirjestéjen toiminnanjohtajain, sihteerien ja konsulenttien
tointen tdyttimisti koskevat piitokset on alistettava maataloushallituksen
hyviksyttiviksi (MaatalousvaltionapuMMP § 8). '

Hyviksymismenettely ei ole kidytinnossi jddnyt pelkiksi muodoksi. Ks. esim.
oikeuskanslerin kertomus v:lta 1936 s. 42, jossa kerrotaan, kuinka ladkintohallitus
kieltdytyi hyviksymistd Helsingin kaupungin sairaalahallituksen p#itostd erdén ali-
ldsiksrin toimen tdyttimistd koskevassa asiassa ja palautti asian sairaalahallituksen
uudelleen kisiteltdavaksi.
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tadn tdstid seikasta, vaan tdmin ohessa siitd, ettd valtionapua nauttivien,
hallintovalvonnan alaisten yhdyskuntain, yhteenliittymien ja laitosten
toimihenkil6t, joiden nimittdmiseen valtio osallistuu, nimittimismenette-
lyn tillaisen jirjestelyn vuoksi saattavat joutua erdinlaiseen smoraali-
seen» riippuvaisuusuhteeseen valtiosta. Olkoonkin, ettd niin- toimiinsa

masrityt henkilét eivit ole valtion virkamiehis 17), ei se seikka, ettd val- ’

tion viranomainen osallistuu henkil6valintaan tai suorastaan nimittdd
tion viranomaisen nimittdmini tai virkaan hyviksymind ndmé toimihen-
kilot koettavat ohjata toimintaansa valtion toivomalla tavalla suurem-
massa méiarassi kuin jos heidin nimittimisenss olisi kokonaan valtiosta
riippumaton. Tilld tavoin siis valtionavun saajan toimihenkil6iden ni-
vonnan »hiljaisenas tehostajana. Useissa tapauksissa tamén vaikutuk-
sen perustaa, toimenhaltijan »moraalistay riippuvaisuutta valtiosta, vield
tehostaa se, etti toimenhaltija saa palkkansa tai osan siiti suoraan tai
vilillisesti - valtion varoista, ettd hdn on valtion viranomaisen kurinpito-
vallan alainen ja ettd hin virassapysymisoikeuteen ndhden saattaa nimit-
. timiskirjalain mukaan olla samassa asemassa kuin valtion virkamiehet.
Nimittdmiskirjalain 18) 22 §:ssi siddetdin nim. viimeksimainitusta sei-
kasta, etti timin lain sdinnoksii on soveltuvilta osin noudatettava
muunkin kuin valtion viran tai toimen haltijaan nihden, jos valtion
viranomainen on sellaisen viran tai toimen haltijan nimittinyt tai ollut
nimittdmisesséd osallisena.

Nimittdmiskirjalain 22 §:n mainitseminen johtaa kysymykseen min-
kdlaiseksi valvontaviranomaisen nimittdmin tai valvontaviranomaisen
myé6tivaikutuksella nimitetyn (valtionapua nauttivan yhdyskunnan,
yhteenliittymin tai laitoksen) toimihenkilon oikeusasema muodostuu eli
mitd toimihenkilén oikeusasemaan vaikuttaa se,
ettd valtion viranomainen on nimittdmisessi osal-
lisena. Tami kysyrhys ei kuitenkaan kaikessa laajuudessaan ku-ulu.
tutkimuksemme piiriin. Voimme kosketella sitd vain sen eriiltd, preven-
tiivisen hallintovalvonnan k_annalta mielenkiintoisilta osilta.

Askeinen selostuksemme osoitti, ettd valtion osallistuminen toimihen-
kilén nimedmiseen yleensd tosin asettaa tdméin erddnlaiseen smoraali-

» 17)  Vrt. Tarjanne, Lakimies 1937 s. 517.
~ 18) - Laki valtion viran tai pysyviisen toimen haltijain nimittdmiskirjoista sekd
heidin oikeudestaan pysyd virassaan tai toimessaan, ann. 29 p. kesik. 1926 (n:o 202).
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seen» riippuvaisuussuhteeseen valtioon nihden ja siten vaikuttaa hal-
lintovalvonnan hiljaisena tehostajana, mutta ei, ellei erityisistd oikeus-
perusteista muuta seuraa, muulla tavoin vaikuta toimihenkilén asemaan.
Lahtokohtana voitaneenkin esilldolevassa kysymyksessd, valtion my6td-
vaikutuksella nimitettyjen toimihenkilsiden oikeusasemaa tutkittaessa,
pitda sitd, ettd vaikka valtio osallistuu valtionapua nauttivan yhdyskun-
nan, yhteenliittymén tai laitoksen toimihenkildiden nimeimiseen, niin
toimeensa asetetut toimihenkilét sdinnénmukaisesti eiviat joudu suora-
naiseen alaisuussuhteeseen tai kiskynalaisuussuhteeseen nimittimiseen
osallistuneeseen valtion viranomaiseen tai johonkin muuhun valtion
viranomaiseen, vaan valtionavun saajaan ndhden. Valtionavun saajan
tahtoa heidén on toiminnassaan ensi kiidessi toteutettava ja sen elinten
kurinpitovallan alaisia he ldhinnd ovat. Edelleen: valtionviranomaisen
toimittama nimittdminen tai viranomaisen osallistuminen toimihenkilén .
nimittdmiseen ei yleensi muissakaan suhteissa perusta suoraa oikeus-
suhdetta valtion ja toimihenkilon vilille. Piinvastoin on toimihenkils
kerrotunlaatuisesta nimittamisjirjestelystd huolimatta toimeensa nimi-
tettynd toisena asianosaisena sellaisessa oikeussuhteessa, jossa toisena
asianosaisena on valtionavun saaja, eikd sellaisessa oikeussuhteessa, -
jossa toisena asianosaisena olisi valtio. Tidmi on, kuten sanottu, lihto-
kohta ja normaalitila, mutta erikoissidinnskset voivat tietysti muuttaa
asian, ja tehdi toimihenkilén oikeusaseman toisenlaiseksi.

Virassapysymisoikeuteen nihden saattavat, kuten mainitsimme,
nimittdmiskirjalain sddnnokset tulla ssoveltuvin kohdin» valtion viran-
omaisen nimittdmiin tai viranomaisen mydtdvaikutuksella nimitettyihin
valtionavun saajan toimihenkildihin sovellettaviksi. Tistd nimittdmis-
kirjalain 22 §:n sddnnoksests on tidssd vain lyhyesti huomautettava, etts
smuun kuin valtion viran tai toimen haltija», }onka valtion viranomai-
nen on nimittdnyt tai jonka nimittimisessd valtio on ollut osallisena,
yleensd saattaa virassapysymisoikeuteensa nihden tulla nimittimiskirja-
lain sddnndsten alaiseksi vain, jos kysymyksessi on valtion hallinto-
koneistoon ldheisesti liittyvin, organisatiomuodoiltaan kiintedn yhdys-
kunnan tai yhtymén toimihenkils. Organisatiomuodoiltaan vihemmén
vakiintuneitten, valtion hallintokoneistoon vain 16ysisti liittyvien yhdys-
kuntien ja yhteenliittymien toimihenkil6ihin nimittimiskirjalain sdsn-
nokset sensijaan yleensi eivit ole sovellettavissa, vaan on toimihenkilén
oikeusasema sopimuksen tai erikoissdéinnésten varassa. Ja silldkin sup-
pealla alalla, jolla virkamieslain sifinnokset timin mukaisesti -voivat
tulla sovellettaviksi, voitaneen tehdi vield sellainen rajoitus, ettd virka-
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mieslain katsotaan koskevan vain pysyviisiin, vakiinnutettuihin virkoi-
hin asetettuja virkamiehis, eli siis virkamiehid, joiden virkojen ylla-
pitdmisen lait tai asetukset tekeviit pakolliseksi 19) Mutta niiden kysy-
mysten seikkaperiisempain selvittelyyn emme voi tdssi yhteydessa ryh-

tyd. Tutkimuksemme kannalta on tirked vain se toteaminen, ettd val- -

tion myétivaikutuksella toimeensa asetetun toimihenkilon virassapysy-
misoikeuteen (tarkemmin sanoen: kysymykseen, onko nimittdmiskirja-
lain sdinnoksia sovellettava ko. toimihenkilo6n) ei ratkaisevasti vaikuta
se, nauttiiko asianomainen yhdyskunta tai yhtyma valtionapua, tai edes
se, annetaanko valtionapua nimenomaan juuri timin toimihenkilén
palkkaamiseen. .

Samaan lopputulokseen tullaan valtionavun saamisen vaikutuksiin
nihden tarkasteltaessa niiden toimihenkilsiden oikeusasemaa laajem-
malti kuin vain virassapysymisoikeuden kannalta. Vaikka valtionavun
saamisella toimihenkilon palkkaamista varten tosin voi olla merkitystd
virassapysymisoikeus ja hinen muut oikeutensa ovat turvatut, vaan on
toimihenkilén oikeuksia ja velvollisuuksia tutkittaessa otettava huo-
mioon muutkin tekijit kuin valtionavun nauttiminen toimihenkilon
palkkaamiseen. Erikoissadnndkset, joihin dsken jo viittasimme, voivat
tissi saada tirkedn merkityksen. Ottaaksemme yhden esimerkin niilld
voimaansaatetuista jirjestelyistd mainitsemme, ettdi MaamieskouluA 11
§:n mukaan yksityisluontoisten valtionapuja nauttivain maamies- ja
pienviljelijikoulujen opettajat ovat maataloushallituksen kurinpitoval-
lan alaisia ja ettd maataloushallitus voi, milloin harkitaan syyta siihen
olevan, johtokunnan esityksestd toimesta vapauttaa yksityisluontoisen

 koulun opettajan.

Taloudellisessa suhteessa ovat valtion viranomaisen nimittimit tai
muuten viranomaisen myotivaikutuksella toimiinsa asetetut toimihen-
kilst valittoméssd suhteessa valtionavun saajaan.’ Tasta seikasta on jo
aikaisemmin, omavastuisuusperiaatteen yhteydessd ja valtionavun saa-
misen oikeudellista luonnetta ja vaikutusta selostettaessa ollut puhetta.
Olemme selittineet, etti valtion ja valtionavun saajan vilinen oikeus-
suhde on erottava siitd oikeussuhteesta, joka syntyy, kun valtionavun
saaja ottaa palvelukseensa jonkun henkil6n, ja ettd senvuoksi, vaikka

19)  Arttur Blomberg, Valtion virkamieslain soveltamisesta kaupunkien viran
haltijoihin (Suome\n Kunnallislehti 1935 s. 141). — Vrt. Eino Waronen, Kaupunkien
virkamiesten asemaa koskevat sadnnokset valtion virkamieslaeissa (Suomen Kunnal-
lislehti 1926 s. 183).
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valtionapu olisi tarkoitettu juuri timin toimihenkilén palkkaamiseen,
toimihenkil6lli ei ole oikeutta vaatia palkkaansa suoraan valtiolta, vaan
on palkkavaatimus kohdistettava valtionavun saajaan 20). - Mutta timi
perusajatus, ettd valtionavun saaminen ja toimihenkilon palkkaaminen
" ovat kaksi toisistaan tarkoin eroitettavaa asiaa, johtaa vield pitemmille.
Sehén nim. merkitsee sits, ettd jos toimihenkiliden palkkaamista varten
annetun sid@nnéllisen valtionavun maksaminen lopetetaan, valtionavun
saaja ei yksistddn tilla perusteella vapaudu niistd taloudellisista velvol-
lisuuksista, joita silld saattaa olla toimihenkilsitdin kohtaan. Otamme

............

esimerkin kansakoululainsiddannostd. KansakouluL 16 § mairdd kau-

puu kuinka suuren valtionavun kaupunkikunta vuosittain saa kansa-
koululaitostaan varten. Nimd KansakouluL. 16 ja 17 §:n siinnokset
eivat ole kesken#idn sellaisessa yhteydessd, ettid toista ei voitaisi muut-
taa muuttamatta samalla toista. Valtionapujen maksaminen kaupun-
geille kansakoululaitoksen yllipitidmiseksi voitaisiin siis lainsdadants-,
toimella kokonaan lopettaa, mutta pysyttdd minimipalkkasiinnos edel-
leen voimassa. Valtionavun maksamisen lopettaminen ei riistidisi kau-
punkikansakoulujen opettajain oikeutta palkan saamiseen eikd vapaut-
taisi kaupunkikuntia niistd taloudellisista velvollisuuksista, joita niills"
on kansakoulunopettajia kohtaan. Sama on asianlaita esim. siini
tapauksessa, ettd valtionapu avustuksen saajan laiminlydnnin tai vir-
heellisen menettelyn vuoksi lakkautetaan. Siindk#in tapauksessa ei
valtionavun saaja vapaudu omista taloudellisista sitoumuksistaan, paitsi
tietysti jos asiasta on alunperin toisin sovittu tai siitd on olemassa eri-
koissddnnoksii 21).

3. Tarkkailu.

Hallintovalvontaa suorittavan viranomaisen valvonnanalaiseen koh-
distama silmalldpito eli tietojen hankkiminen valvonnanalaisesta toimin-
nasta valvonnanalaiselta mitién vaatimatta tai sitd mitenkisin pakoitta-
matta on -varsinaista oikeudellista merkitystd vailla olevaa tosiasiallista
toimintaa aivan samalla tavoin kuin sekin, ettd yksityinen henkil syr-
jéstd kisin tarkkailee toisen yksityisen toimintaa. Tallainen tarkkailu-

) Ks. ed. 5. 123, ‘ SIEE
#) Vrt. esim. MaamieskouluA § 11 mom. 2: kun yksityisluontoisen koulun-
valtionavustus lakkautetaan, katsotaan koulun opettajat toimistaan éronneiksi.
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han ei milldsn tavoin kajoa tarkkailukohteen vapauteen eikd tunkeudu
tarkkailukohdetta hiiriten sen vapauspiiriin. Vasta kun tarkkailu
muodostuu sellaiseksi, ettd se asettaa velvollisuuksia tarkkailunalaiselle,
alistua vapaudestaan tinkien sietimiin toisten toimintaa, voidaan puhua
valvontaviranomaiselle tai muulle tarkkailijalle tai valvojalle synty-
vistd tarkkailu- tai valvontaoikeudesta, jota, asiaa valvonnanalaisen
. kannalta katsottaessa, vastaa valvonnanalaisen toimimis- tai alistumis-
velvollisuus 22). ,

Hallintovalvonnasta yleensi puhuessamme olemme maininneet, ettd
timin varsinaisen valvontaoikeuden k#yttaminen, so. tietojen hankki-
minen valvonnanalaisesta toiminnasta eli toiminnan tarkkailu voi olla
jarjestettynd joko niin, etti valvonnanalaisella on velvollisuus omatoi-
misesti antaa valvojalle eriniisii tietoja tai muuten toimia valvonnan
helpoittamiseksi, tai niin, ettd valvonnanalainen ei ole velvollinen posi-
tiiviseen toimintaan valvonnan helpoittamiseksi, vaan ainoastaan vel-
vollinen alistumaan valvontaviranomaisen toimittamiin tarkastuksiin ja
katselmuksiin. T&ma valvontatoimintojen kahtiajako sen erotteluperus-
teen mukaan vaaditaanko valvonnanalaiselta aktiivista, positiivista toi-
tietystikadn voi olla aivan tarkka ja tdsmillinen. Molemmat tarkkailu-
toiminnassa kaytdntoon tulevat muodot sekaantuvat kiytdnnossd usein
toisiinsa. Eih#dn sellainenkaan tarkkailu, joka ei varsinaisesti tarkoita
velvoittaa valvonnanalaista aktiiviseen toimintaan valvonnan helpoitta-
miseksi, yleensid ole toteutettavissa, ellei valvonnanalainen pidstdamalla
valvojan huoneustoonsa, antamalla nahtaviksi tili- ja asiakirjoja tai
muilla sellaisilla useinkin oikeudellista merkitysta vailla olevilla mutta
tarkkailun suorittamiseksi vilttim#ttomilld tosiasiallisilla toimilla hel-
poita tarkkailua. Rajan epitarkkuus ei kuitenkaan tee puheena olevaa
valvontatoimintojen jakoa merkityksettomidksi, vaan voimme hyvin
kayttasd tatd jakoa tarkkailutoimintaa tutkiessamme.

Valvonnan tehokkuusvaatimuksen olemme sanoneet ratkaisevan,
kumpi tarkkailumuoto missikin tapauksessa valitaan vai kidytetdinko
niitd rinnakkain 2%). Niin sanoessamme emme, tietystikiin ole tarkoit-
taneet sitd, ettd valvontaviranomainen voisi aina kussakin esiintule-

vassa tapauksessa vapaasti ratkaista kumpaa mainituista tietojenhankki-

mismenettelystd se tahtoo kiiyttid, vaan on tarkoituksena vain ollut

2) Mayer II s. 395.
) Ks. ed. s. 40.


https://c-info.fi/info/?token=tEBBvwuH8Dy50SPS.mRkFiJmXVF7qrs7e3ciAVQ.DwnFH9yL4pBaUxGrwcWkdUj5UMIrY_wBRfLhTw-UlzX094CQduz4M3iqlpmnxKalcgqLwPmcuzQFUvAgsjh-nEDpPpFMFXsuLmEuxTvluwS0k07zpAsL18AiEOBCYnPmSGNd9JDVBkmktgDhrA7KW1h3vliGg-vrx3QUxr3LXH0qs5M7UQxS5vOGqOGoUErog2UbbfVuDs5a

154 Valtionapujirjestelmi hallintovalvonnan tehostajana

sanoa, ettd ndmi eri menettelytavat ovat tarjolla, kun valvontaa ryhdy-
jestimiin. Kokonaan toinen kysymys on sitten se, miten pitkélle mene-
via tarkkailutoimintavaltuuksia valvontaviranomaisilla kulloinkin voi-
massa olevain yleissddnnosten tai valtionapuun liittyvien erikoisehto-

Tatd viimeksimainittua kysymystd on sen er#dalti osalta jo Herman-
son 24) kosketellut kuntiin kohdistuvaa valtionvalvontaa koskevassa esi-
{yksessdan. Hermansonin esitys sisdltdd lyhyesti seuraavaa. Ei ole
ninhallitukselle selontekoja asioistaan eiki tillaista sdfinnostd voitaisi
hallintoteitse antaakaan. Mutta kuverndorilld on ollessaan tarkastus-
kunnan asioista, silld tillainen asioihin tutustuminen ei voi loukata kun-
nan itsehallinto-oikeutta. Hermanson niyttds kuitenkin tahtovan rajoit-
taa kuvernoorin valtuudet vain tillaiseen yleistarkkailuun (oikeuteen
toimittaa tarkastuksia), ja olla ulottamatta niitd niin pitkille, ettd niiden
nojalla voitaisiin vaatia kunnalta positiivista toimintaa jonkun erikois-
kysymyksen selvittdmiseksi. Hin nim. selittds, ettd kuverndoorilla ei ole,
paitsi tietysti erikoissiinnosten nojalla, oikeutta vaatia kunnalta tie-

Stdhlberg ?5) sensijaan ei tahdo asettaa tallaista rajoitusta kunnan toi-
mintaa silmillépitdvien valtion hallintoviranomaisten vallalle. Hinen-
kian kisityksensdi mukaan valtio ei voi muissa kuin lain sddtidmissa
tapauksissa panna kunnille yleistd ilmoitusvelvollisuutta, mutta sen-
sijaan voidaan ld#dninhallitus pitdd oikeutettuna erityisestd vaatimuk-
sesta saamaan selkoa jostakin kunnallisasiasta tai kunnan toimen-
piteestd. Tamin katsoo hin voitavan pHdttdd siitd, ettd ladninhallitus
cn vanhastaan ollut velvollinen valvomaan kunnallisasioiden hoitoa, ettd
maaherran tulee tarkastusmatkoillaan ld3nissié valvoa erittdinkin kun-
_nallistaloutta saaden kunnassa oleskellessaan vaatia kunnan asiakirjoja
ja tileja nihtdvikseen 26) sekd ettd kunta on velvollinen viranomaisten
pyynnosti antamaan niille lausuntoja. Willgren 27), joka kisittelee kysy-
mysti tarkkailuvallan sisslléstd laajemmalta kuin pelkistisin kunnallis-

24)  Hermanson s. 304 ss.

25)  Stdhlberg I s. 274 ss.

26)  Vrt. Ignatius, NAT 1935 s. 311. .
27y Willgren, Forvaltningsridtt s. 308.
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valvonnan kannalta, selittds, ettd valvonnanalaisén tulee pitéd valvonta-
viranomaisen saatavissa valvonnan suorittamiseksi tarvittavat tiedot, tai
ainakin antaa sille tilaisuus ker#ts tdllaisia tietoja, niin siinikin tapauk-
sessa, ettd kysymyksessd oleva hallintoala ei kuulu sanotun viranomai-
sen alaisuuteen. Kirjoittaessaan valtionvalvonnasta nimenomaan kun-
nallishallinnon alalla Willgren lausuu, ettd kunnalla ei ole mitiin yleisti

sistdén ja toimenpiteistdin. Erikoissddnnoksin voidaan kunta kuitenkin

velvoittaa tekemidn ilmoituksia valvontaviranomaisille, jonka ohessa

maaherralla on oikeu§ liikkkuessaan tarkastusmatkoilla lddnissdin vaa-
tia kunnallisilta viranomaisilta tietoja kunnan asioitten hoidosta ja
tilasta 28). B

Sekd Hermanson etti Stahlberg ja Willgren lhtevit niissd kunnal-
lisasioihin kohdistuvaa valvontaa koskevissa selvittelyissdin siiti nih-
diksemme oikeana pidettivistd ajatuksesta, ettd valvontaviranomaisella
on tarkkailutoiminnassa vain ne valtuudet, jotka sille on nimenomaan
uskottu, mutta ei mitddn yleistd oikeutta velvoittaa valvonnanalaista
ontamaan tietoja valvonnanalaisesta toiminnasta. Timi ajatus onkin
cikeastaan suoranainen seuraamus liberaalisen oikeusvaltion puitteissa
konstruoidusta kunnallisen itsehallinnon kisitteestd 20). Itsehallintohan
tarkoittaa juuri siti, ettd valtio luo jollekin alaiselleen yhdyskunnalle
tai yhteenliittymille samantapaisen vapaan toimipiirin kuin miki kan-
salaisella on liberaalisessa individualistisessa valtiossa. Tiamin vapaus-
piirin sisdpuolella saa itsehallintoyksikbksi muodostettu yhdyskunta
vapaasti toimia samalla tavoin kuin yksilo omassa vapauspiirissién 3?),

. ja hoitaa omat asiansa omalla vastuullaan, itse valitsemiensa toimielin-

ten avulla3!). Valvontaoikeuden valtio pidattds itselleen, mutta itse-
hallinnon vapauspiiria ei valvontapikeuden kiiyttiminen saa hivittis 32),

8) Willgren, Forvaltningsratt s. 246.

29)  Vrt. Mayer II s. 394. '

30) V. Merikoski, Kansalaisten perusoikeuksista, Lakimies 1932 s, 103.

31) Vrt. maalaiskuntain kunnallislain 1 §n 2 mom.: kunnan jisenten tulee ti-
mén lain mukaan ja lain muuten mi3irdimissi rajoissa hoitaa kunnan yhteiset
talous- ja jérjestysasiat. .

3%) Kiintoisan kuvan siitd, miten kiinteésti tarkkailuvallan laajuus on riippu-
vainen valtion jidrjestysmuodon perusperiaatteista, antaa kansallissosialistisen Sak-

san hallintojérjestelmén tarkkailu. XKansallissosialistinen oikeusjirjestys ei ollen--

kaan tunne kunnallista itsehallintoa siind merkityksessi, joka tiille sanalle on vakiin-
tunut liberaalisessa oikeusvaltiossa. Kunnat tosin hoitavat, kuten 30 p. tammik.
1935 annettu Deutsche Gemeindeordnung lausuu, toimivaltapiiriinsd kuuluvat asiat
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vhdyskunnan vapauspiirin rajoja ja siten laajentaa valvontaoikeuksiaan.
Valvonta tosin kuuluu, kuten jo aikaisemmin olemme todenneet, valt-
tam#ttomina tdydennyksend desentralisoituun hallintojérjestelméan,
mutta valvonnan tulee aina nojautua erikoisiin oikeusperusteisiin.
Yleistd oikeutta puuttua itsehallintoyhdyskunnan asioihin valtiolla ei
ole.

Voimassaolevassa oikeudessamme sisdltyy kuntiin kohdistuvaa val-
vontaa koskeva valvontaviranomaisen tehtdvii- miiradvi yleisluontoi-
nen perussiannos ladninhallitusasetuksen 33) 13 §:n 1 momenttiin,.jonka
mukaan ligninhallituksen on pidettiva silmills, ettd kuntien asioita hoi-
detaan lakien ja asetusten mukaan, sekd annettava, milloin havainto-
jensa perusteella katsoo tarpeelliseksi, kuntien viranomaisille neuvoja
ja ohjeita. Maaherran tarkastustoiminnasta sididetddn saman asetuk-
sen 32 §:ssé, etti maaherran tulee tarkasti perehtyid ldinin oloihin ja
sitd varten tehdid matkoja ld4dnin eri osiin seki toimittamalla tarkastuk-
sia ja pitdmalld 148nin vieston kanssa kokouksia hankkia tietoja eri
seutujen tilasta ja tarpeista. Esimerkkinid kuntiin kohdistuvaa valvon-
taa koskevista erikoissddnnoksistd mainitsemme koyhiinhoitolain 68
§:n sddnnokset kuntain koyhidinhoidon valvonnasta. Kuntain kdyhiin-
hoidon valvonta kuuluu lihinni erityisille huoltotoimen piiritarkasta-
jille, mutta nididen toimittaman valvonnan ohella tulee maaherrojen
huolehtia siitd, ettd kéyhiinhoito kunnissa tulee tarkoituksenmukaisella
tavalla jarjestetyksi ja toimitetuksi voimassa olevien sdinnosten mu-

somalla vastuullaan». Mutta tilli sanonnalla tarkoitettaneen kuitenkin vain sitd,
ettd kunnat ovat erillisid, itsendisid taloussubjekteja. »Oma vastuu» ei nim. tissi
merkitse sitd, ettd kuntain asioiden hoito olisi uskottu kunnan jdsenten valitse-
mille elimille, ja ettd kunta sitten taloudessaan saisi tuntea niiden elinten mahdol-
lisesti tekemien erehdysten ja huonon asiainhoidon seuraukset (V. Merikoski, Uuden
. Saksan julkisen oikeuden erikoispiirteitd, Lakimies 1937 s. 496). Tillainen suhtau-
tuminen »itsehallintoon», oikeammin sanottuna, paikallishallinnon tillainen jirjes-
tely, poistaa tietystikin kaikki tarkkailuvallan rajoitukset. Erds huomattu kansal-
lissosialistisen hallinto-oikeuden tutkija Theodor Maunz (Verwaltung, Hamburg
1936, s. 146) kirjoittaakin: »Das Informieren ist bei allen Gruppen von gemeindlichen
Aufgaben moglich und geht von der einfachen Aktendurchsicht iiber die Berichts-
einforderung bis zu Besichtigungen und zur Teilnahme an Gemeinderatsitzungen.
Die Gemeindeverwaltung kann sich der Staatsaufsichtsbehdrde gegeniiber nicht
hinter die Amtverschwiegenheit verschanzen; denn diese gibt es ihr gegeniiber
nicht.» .

33)  Ann, 12 p. helmik. 1937 (n:o 85).
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kaan, seki, milloin laiminlyéntii tai epikohtia kéyh#inhoidossa ilmenee,
koettaa taivuttaa asianomaiset tidyttimadn velvollisuutensa taikka ryh-
ty4 toimiin epdkohtien poistamiseksi.

niiden ja muiden kuntiin kohdistuvaa valvontaa koskevien sddnndsten
sisiltéd. Huomautamme vain lyhyesti siitd, ettd v:n 1937 ladninhallitus-

gen kuntiin kohdistaman valvonnan jarjestelyssi, joten siis ld&ninhalli-
tuksen tarkkailuvaltuudet, mikili ne nyt yleensd ovat asetuksella anne-

sdantojen mukaan kuin aikaisemminkin. Mutta, kuten sanottu, ld&nin- -

hallituksen tarkkailuvaltuuksien seikkaperdisempi selvittely ei kuulu
tehtdviimme. Tutkimuksemme kannalta on tirked vain se toteaminen,
ettd viranomaisilla on kuntaan kohdistuvassa tarkkailutoiminnassa
ainoastaan ne valtuudet, jotka voidaan johtaa erikoissddnnoksistd, mutta
el sensijaan mitidin yleistd valtuutta tarkkailutarkoituksessa mielin
maidrin sekaantua kunnan asioihin.

Jos kunnallishallintoon kohdistuvaan tarkkailutoimintaan nihden
titen omaksutaan se sddnto, ettd valvontaviranomaisella on vain ne val-
tuudet, jotka lainsééidéntd sille selvisti suo, on sama perussaénts tietysti
vield suuremmalla syylli voimassa sellaisiin hallintovalvonnan kohtei-
siin ndhden, jotka eivit yhti kiintedsti kuin paikalliset itsehallintoyhdys-
kunnat liity valtion hallintokoneistoon. Yleissdannoksid, joilla viimek-
simainittua laatua oleviin valvontakohteisiin kohdistuvan tarkkailuval-
lan laajuus olisi mi#ritty, ei ole, ja senvuoksi on kunkin esiintyvin
tapausryhmin osalta erikseen tutkittava, miten pitkille menevid tark-
kailuvaltuuksia valvontaviranomaiselle on annettu. Niitd mitd moni-
naisimpia erikoissiinnoksid, joiden nojalla tim# tutkiminen on suori-
tettava, emme tietystikéin voi ryhtyd téssd selostamaan. Viittaamme
kuitenkin ohimennen eriiseen seikkaan, joka tarkkailuvaltuuksien laa-
ettd valvontaviranomaisen tiedonsaantioikeutta vastaavat valvonnanalai-
sen velvollisuudet usein ilmaistaan- valvonnanalaisen yhdyskunnan,
yvhtymin tai laitoksen toimihenkiléiden tai toimielinten velvollisuuk-
sina 3t). Kun esim. AimmattikouluA 10 §:n mukaan koulun johtajan
tehtiivind on laatia ja johtokunnan hyvaksyttaviksi jattda kauppa- ja

34) Mayer II s. 396 aliviite 7.
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teollisuushallitukselle vuosikertomuksen mukana annettavat tilastolli-
set tiedot ja tilit kuluneelta vuodelta, seki tydsuunnitelma ynni tulo-
ja menoarvio alkavalle vuodelle, kohdistuvat velvoitukset niiden teh-
tdvien suorittamiseen ja tietojen antamiseen oikeastaan itse hallinto-
valvonnan alaisen yleishyddyllisen laitoksen omistajaan vaikkakin selos-
tetun sddnnoksen mukaisesti erdidt tdmin laitoksen toimihenkilst ja toi-
mielimet 1ihinnd ovat vastuussa tehtivien suorittamisesta. Timi mer-
kitsee kiytdnnossid ensiksi sitd, ettid jos tehtdvien suorittaminen laimin-
lyodasn, voidaan valvontakohdetta itsediin, yleishyodyllisen laitoksen
omistajaa vastaan ryhtyd kidyttaméddn hallintovalvonnan pakko- ja pai-
nostuskeinoja. Mutta timéin ohessa on silld seikalla, etti on osoitettu,
mitkd toimihenkil6t lahinnd ovat vastuussa tehtivin suorittamisesta,
merkitystd sikili, ettd tehtdvien laiminlyéminen heidan osaltaan on hei-
dén velvollisuuksiensa vastaista toimintaa ja saattaa senvuoksi johtaa
pakko- tai rangaistustoimenpiteisiin heitd vastaan.

158 Valtionapujiirjestelmé hallintovalvonnan tehostajana

Vaikka hallintovalvontaan sisiltyvdd tarkkailuvaltaa koskevia yleis-
sadnnoksid puuttuu, voidaan kuitenkin esittds ersitd yleisid nikokohtia,
joilla ehk#d saattaa olla kiytdnnéllistd merkitysti tarkkailuvallan laa-
juutta maarattaessa

Erittdinkin on syytd kiinnittdid huomiota kahteen seikkaan, joista
ensimmdinen on se, ettd jos valvonnanalaiselta vaaditaan vain alistu-
mista tarkkailtavaksi, tdmid on tarkkailutoiminnan lievempi muoto,
mutta jos taas valvonnanalaiselta vaaditaan positiivista toimintaa, tieto-
jen ja selvitysten antamista tms., on kysymyksessi ankaramman laatui-
nen valvonta. Toinen seikka, jolla voi olla merkitystd tarkkailuvallan
laajuutta misrdttiessd, on se, ettd hallintovalvonta kohdistuu voimak-
kuudeltaan hyvin erilaisena eri valvontakchteisiin. Niinp4d ovat valtion
hallintokoneistoon oleellisina osina kuuluvat, monenlaisia hallintoteh-
tavid hoitavat paikalliset itsehallintoyhdyskunnat luonnollisestikin yksi-
tyiskohtaisemman ja ankaramman valvonnan alaisina kuin valtion hal-

tavat valvontakohteet.

Kun nyt ndiden nidkokohtien valossa vertaamme toisiinsa toiselta
puolen kuntiin, toiselta puolen muihin hallintovalvonnan kohteisiin koh-
distuvaa tarkkailutoimintaa, johdumme ensiksi seuraavaan pastelmdin:
koska ankarammanlaatuisen hallintovalvonnan kohteita eli ]ulklsmkeu—
dellisia itsehallintoyhdyskuntia ei voida muuten kuin erikoissdinnosten
perusteella velvoittaa positiiviseen toimintaan tarkkailun helpoittami-
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seksi, voidaan tillaista positiivista toimintaa vield vihemmaén, ellei voida
nojautua erikoissdinnéksiin, vaatia muilta, lievemmin valvonnan alai-~

silta valvontakohteilta, eli valvontakohteilta, jotka eivat liity valtion

hallintokoneistoon yhté kiinteéisti kuin kunnat. Niin ulotetaan siintd,
ettd valvonnanalaiselta voidaan vain erikoissddnnosten perusteella vaa-
tia positiivista toimintaa tarkkailun helpoittamiseksi, hallintovalvonnan
koko alaa koskevaksi. Tdmai sddnto onkin hyvin sopusoinnussa kohtuu-
den vaatimusten kanssa. On nim. huomattava, etti valvonnanalaisen
velvoittaminen positiiviseen toimintaan tarkkailun helpoittamiseksi
usein saattaa aiheuttaa valvonnanalaiselle kuluja, joiden silyttdminen
valvonnanalaisen p#ille saattaisi tuntua kohtuuttomalta erityisesti sil-
loin, kun on kysymys valvontakohteista, joiden yhteys valtion hallinto-
koneistoon ei ole kovin kiinted.

Kysymme sitten voidaanko samalla tavoin yleistdd sdants, ettd val-
vonnanalainen on velvollinen alistumaan tarkkailun kohteeksi, vaikka-
kaan sitd ei voida pakoittaa positiivisella toiminnalla helpoittamaan ja
avustamaan tarkkailutoimintaa? Edelld esitetyistd selostuksista olemme
havainneet, ettd positiivisen oikeutemme mukaan kunnalliset itsehal-
lintoyhdyskunnat sd@nnénmukaisesti ovat velvolliset alistumaan tarkas-
tuksiin., T#td sddntod voidaan tuskin yleistdd kaikkia hallintovalvon-
nan kohteita koskevaksi. Johan pelkistiin se seikka, etti epiilykset.
tdmén sddnnon pitdvyydestd kunnallishallintoon kohdistuvan tarkkai-
lun alalla on nimenomaisin todisteluin kumottava, viittaa siihen, ettei
s34nt64d voida ilman muuta yleistdd koskemaan sellaisia hallintovalvon-
nan aloja, joilla valvonnanalainen ei ole niin kiintedissd riippuvaisuus-
suhteessa valvojaan kuin kunnallishallinnossa. Samaa osoittaa sekin,
ettd useiden hallintovalvonnan piiriin kuuluvien tapausten varalta on
annettu erityisfi':i sé’i—.innﬁksiﬁ tarkkailunalaiseksi alistamisesta 35) T'ail—

olisi, ettd valvonnanalaisen on alistuttava sellaiseen tarkkalluun, joka ei

) Ks. Tyottomyyskassal. § 27: valvontaviranomainen on oikeutettu ole-
‘maan saapuvilla kassan hallituksen ja jisenten kokouksissa sekd milloin tahansa
saamaan tarkastettavakseen kassan tilit, hallituksen ja jdsenten kokousten poyta-
kirjat sekd muut kassan toimintaa koskevat asiakirjat.

TyonvilitysL § 24: sosiaaliministeri6lld on oikeus tarkastuttaa tyonvilitystoimis—
ton ja -asiamiehen sekd tySnvilitystd harjoittavain yhdistysten tidmin lain alaan
kuuluvaa toimintaa, jota varten tarkastajan tulee piiistd toimitushuoneisiin ja saada
nihtivikseen kaikki sitd koskevat asiakirjat ja kirjeenvaihto.

TyovienopistoA § 13: tydvienopistojen valvonta kuuluu kouluhallitukselle,
joka on suoranaisessa yhteydessi opistojen kanssa ja toimituttaa niissi tarkastuksia.
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S vaadi siltd positiivista toimintaa. Vield voidaan mainita eduskunnan-
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kin asettuneen ersdssd v. 1933 sen kisiteltdvind olleessa asiassa sille
_kannalle, ettd valvontaviranomaisilla on muihin valvonnanalaisiin kuin
kuntiin kohdistuvassa hallintovalvonnassa vain ne tarkkailuvaltuudet,
jotka niille on nimenomaisin sddnnoksin uskottu %¢). Sama kisitys ilme-
nee eraissd toisessa, jo aikaisemmin, nim. v:n 1932 valtiop#ivilld kasi-
tellyssi asiassa, jossa oli kysymys siitd, onko valtiontilintarkastajilla

30)  Valtiontilintarkastajat olivat kertomuksessaan vuodelta 1934 (s. 59) lausu-
neet mm,, ettd kun tiedot valtionapuja nauttivien laitosten taloudellisesta asemasta
ja avustusvarojen kiytostd ovat eri tavoin ryhmiteltyjd ja eriteltyji, on valtiontilin-
tarkastajain, joilla ei ole oikeutta tutkia valtionavustusta saaneiden yhdistysten
ja laitosten tilinpitoa, vaikea valvoa, onko kysymyksessd olevat valtionavustukset
kidytetty niihin tarkoituksiin, joihin varoja on myonnetty. Timin lausunnon joh-
dosta eduskunnan valtionvarainvaliokunta po. valtiontilintarkastajain kertomuksesta
antamassaan mietinnossd (n:o 33 v:n 1937 vp., s. 8) kiinnitti huomiota valtionapu-
jen kiyton tarkkailuun. Mietinndssd, jonka eduskunta tdltd osalta muuttamatto-
mana hyviksyi, todetaan ensin, ettd valtiontilintarkastajilla on 27 p. tammik. 1920
annetun ohjesddnnon (as. kok. n:o 6 s. 2) mukaan oikeus hankkia tiedokseen tar-
peelliset asiakirjat ja selvitykset ja selvitysten hankkimista varten kiydi asian-
omaisessa virastossa tai valtionlaitoksessa. Senlisidksi on valtion revisiolaitoksesta
22 p. jouluk, 1931 annetun asetuksen (as. kok. n:o 373) 1 §:n 6 kohdan mukaan
revisiolaitoksen tehtdvini tarkastaa, mikili tarpeelliseksi havaitaan, myoéskin val-
tion avustusta nauttivien laitosten, yhteisdjen ja kassojen varojen kiyttod ja tili-
tystd, joskaan sanotun asetuksen revisiolaitoksen oikeuksia ja valtuuksia kisittele-
viassii II luvussa el ole mitddn m&drdystd siitd, ettd revisiolaitoksella olisi oikeus
saada nihdikseen tdméanlaatuisten laitosten, seurojen, yhteisdjen ja kassojen tilejd
eikd myoskddn suorittaa tarkastuksia niiden toimistoissa. Sitévastoin on valtion-
avustusten kidytén valvonnasta ja niiden maksattamisesta 3 p. marrask. 1927 anne-
tun valtioneuvoston paatcksen (as. kok. n:0-304) 4 §:n mukaan valtionavustuksen
kiyttod valvovalla viranomaisella, jona tavallisesti toimii asianomainen ministerid,
oikeus saada nihdiikseen avustuksensaajan taloudenhoitoa koskevat tili- ja muut
asiakirjat, sikéli kuin ne ovat tarpeen valtionavun ‘ehtojen noudattamisen valvo-
mista varten.

Niihin selostuksiin viitaten valiockunta lausuu: »Kun revisiolaitokselle ja valtion-
avustusten kdyttod ldhinnid valvoville viranomaisille ndytddn annetun tehtaviksi,
mikili valtionavustusten asianmukaisen kédyton valvominen sitd edellyttds, tarkastaa
myoskin mainittujen yhteis6jen ja laitosten varojen kidyttoad ja tilitystd sekd viimeksi
mainituille valvontaviranomaisille saada n&hdikseen niiden taloudenhoitoa koske-
vat tili~ ja muut asiakirjat, nayttdd valiokunnasta luonnolliselta, ettd myoskin val-
tiontilintarkastajain toimintavaltuuksien, mikéli se harkitaan tarpeelliseksi, pitdisi
ulottua yhtd laajalle. Kun voimassa olevat sidinnokset eivit ndyti antavan mah-
dollisuuks‘a siihen, olisi hallituksen harkittava valtionavustusten kiyton valvon-
taa ja tar«astusta kos{(evien saannosten yhdenmukaistamista.»
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oikeutta tarkastaa valtion omistamien osakeyhtididen tilejd 37). Mitdsn

varsinaista ristiriitaa ei ole siind, ettd puhutaan svalvonnastay» vaikka

yvalvojallay ei ehkd ole oikeutta edes panna toimeen valvontakohteen
toimintaan ja asioihin kohdistuvia tarkastuksia, vield vihemmin oi-
keutta vaatia siltd aktiivista toimintaa tarkkailun helpoittamiseksi.
Tassd ei ole sen suurempaa ristiriitaa, kuin esim. siini, ettd sanotaan
poliisiviranomaisten valvovan aatteellisten yhdistysten toiminnan pysy-
mista lain ja hyvien tapojen rajoissa, vaikka poliisilla ei, paitsi jos yhdis-
tystd patevilld syilld epiilldsin lainvastaisesta toiminnasta, ole oikeutta
vaatia ndhtédvikseen yhdistyksen poytd- ja asiakirjoja tai paistd yhdis-
tyksen kokoukseen seuraamaan asiain kisittelyd sielldi. Valvontaa

viranomaiset tdllaisissakin tapauksissa harjoittavat, silld ne tarkkailevat -

niiden kaytettdvissid olevin keinoin ja mikili valvonnanalaiselle taattu
vapauspiiri ei ole esteeny, valvonnanalaisen toimintaa, ja tdméin ohessa
niiden toimivaltaan ja velvollisuuksiin kuuluu joko itse ryhtyi toimen-
piteisiin havaitsemiensa epiakohtien poistamiseksi tai panna vireille
menettely, jonka tarkoituksena on niiden epikohtien hivittiminen.

87) Valtiontilintarkastajat olivat eduskunnalle "osoittamassaan kirjelmassi 14
p:ltd helmik. 1933 lausuneet, ettd vuoden 1932 kuluessa oli eriitd valtion teollisuus-
laitoksia muodostettu erillisiksi osakeyhtidiksi, ja etti vaikka muutos olikin laadul-

taan piiasiallisesti muodollinen, saattoi kuitenkin synty#d epiilystd siitd, oliko val-

tiontilintarkastajain asia edelleen pitdd silmilld niitd laitoksia nim. Oy. Alkcholi~
like Ab., Outokumpu Oy., Imatran Voima Osakeyhtid ja Veitsiluoto Oy. nimisid
yhtioitd, Koska valtiontilintarkastajain johtosdintdd vahvistettaessa ei oltu voitu
ottaa huomioon tillaisia tapauksia, valtiontilintarkastajat alistivat asian eduskunnan
harkittavaksi ja tarkemmin mairattaviksi. Eduskunta antoi valtiovarainvaliokun-
nan tehtdviksi ottaa harkittavaksi, oliko valtiontilintarkastajain johtosidintéd pu-
heenaolevassa suhteessa tidydennettivi. Asian johdosta antamassaan mietinnéssi
n:o 80 (1932 vp.) valtiovarainvaliokunta ilmoitti pitivinsi suotavana, etti hallitus
- ottaisi harkittavaksi, olisiko ja milld tavoin laajennettava eduskunnan oikeutta
valvoa valtion kokonaan tai suurimmaksi osaksi omistamien osakeyhtididen toi-
mintaa. - Tdméinsisdltoisen toivomuksen eduskunta kirjelmilladn 7 p:1td huhtik.
1933 hallitukselle esittikin. Kesik, 22 p. 1938 tasavallan presidentti paitti jattéds
asian valtioneuvoston kisiteltiviksi. Valtiovarainministerié hankki sitten asiasta
Enso-Gutzeit Osakeyhtion, Imatran Voima Osakeyhtién, Outokumpu Oy:n, Veitsi-
luoto-Osakeyhtién, Oy. Alkoholiliike Ab:n sekd Rikkihappo- ja Superfosfaattiteh-
taat Oy:n lausunnot, joissa kaikissa asetuttiin vastustamaan ehdotettua tarkkailu-
jdrjestelmén muutosta. Niiden lausuntojen mukaisesti valtioneuvosto paittikin 28
p. jouluk. 1934, etti mainittu eduskunnan lausuma toivomus ei toistaiseksi antanut
aihetta toimenpiteisiin valtioneuvoston puolelta. Tieto tistd piitoksestd sisidltyi
hallituksen kertomukseen toimenpiteistidn v. 1934 (s. 11), mikd kertomus annet-
tiin v:n 1935 valtiopdiville. Eduskunta ei kertomusta kisitellessdsin tehnyt paatok-
sen johdosta mitdin huomautusta.

11
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Sainnossd, ettd valvontaviranomaisilla ei hallintovalvonnassa ole
mitddn yleistd tarkkailuoikeutta, vaan ainoastaan lain sille nimenomaan
" suomat tarkkailuvaltuudet, ilmenee selviini tirked periaatteellinen ero,

joka on olemassa toiselta puolen virkavalvonnan, toiselta puolen hal-
lintovalvonnan vililld . ja samoin virkavalvonnan ja alamaisvalvonnan
valilla. Virkavalvonnan perustana on virkamiehen kuuliaisuusvelvolli-
suus 38) * ylempid viranomaisia kohtaan ja hinen alistamisensa niiden
magrdysvallan alaiseksi. Virkamiehen kaikkea virkamiesominaisuu-
dessa suorittamaa toimintaa ohjaa julkinen intressi. Sensijaan on sekid
hallintovalvonnan alaisella ettd alamaisvalvonnan alaisella oma, yksityi-
sille intresseille pyhitetty tai ainakin valtion intressipiirin ulkopuolelle
jadvi toimipiirinsi, johon kuuluviin asioihin valtio ei puutu, vaan jonka
sisdpuolella nimi valvontakohteet saavat vapaasti toteuttaa omia tarkoi-
tuksiaan.

Naista Peruseroavaisuuksista seuraa, ettd virkasuhde muodostuu
sellaiseksi tdydelliseksi, rajoituksettomaksi valtasuhteeksi, jonka pe-
rusteella valtio voi yksityiskohtaisesti sddnnostelld virkamiehen teh-
tivit ja jonka luonteeseen suorastaan kuuluu rajoitukseton, toimijan
kaikkeen virkatoimintaan kohdistuva valvonta. Hallintovalvonta ja
alamaisvalvonta sensijaan eivdt nojaudu tdllaiseen totaaliseen valtasuh-
-teeseen 39) ja senvuoksi valvojalla niissd onkin vain ne valtuudet, jotka
laki sille nimenomaan suo 4?). Téastd johtuu mm., ettd hallintovalvon-
nan tarkkailufunktsioonit voivat tapahtua vain lain osoittamassa laajuu-
dessa ja lain osoittamissa muodoissa, kun sensijaan virkavalvontaan
kuuluva tarkkailu, joka ei ole tillaisiin. rajoituksiin sidottu, mukautuu
niin hyvin laajuuden kuin menettelytapojenkin puolesta aina sen mu-
kaan, mitd tarve kulloinkin vaatii.

Omaksumamme kisitys, jonka mukaan valtiolla ei ole yleistd tarkas-
tusoikeutta hallintovalvonnan alaiseen toimintaan nihden, niyttdi ensi
silmiykselld valtiolle kovin epdedulliselta. Lahempi tarkastelu osoittaa.
kuitenkin, ettd valtio ei lopuksi suinkaan ole asiassa huonommalla
puolella, vaan ettid se kylld voi aina jarjestdd valvonnan julkisten intres-
sien vaatimuksia vastaavalla tavalla.

Ensiksi: valtio itse masrii valvontavallan rajat ja valvontaviran-
omaisten toimivallan ja voi siis aina tarpeen tullen, ellei muuten niin.

38) Stghlberg I s. 175.
30)  Vrt. Mayer II s. 395.
40y  Willgren, Forvaltningsritt s. 302.
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oikeuksia tai periti velvoittaa valvonnanalaiset positiivisella toiminnalla
avustamaan valvontatoimintaa. Niissd tapauksissa, joissa yleissiannok-
sid muuttamalla tapahtuva, kaikkiin kesken#in samanlaisiin tapauksiin
ulottuva valvontavaltuuksien laajentaminen ei ole tarkoituksenmukaista,
on valtiolla yleensd kiytettdvinddn muita keinoja tehokkaan wvalvon-
nan aikaansaamiseksi. Niin on asianlaita esim. valtion omistamien osa-
keyhtididen valvontaan nihden 4!). Niihin kohdistuva valvonta on jir-
jestettavissa yksityisoikeudellisella perustalla, muuttamatta osake-
yhtididen valvontaa yleensd koskevia siinnéksid. Niiden osakeyhtiti-
den osakkeenomistajan ominaisuudessaan valtio voi nimittdin jarjes-
tad niiden valvonnan sopivaksi katsomalla tavalla aivan samalla tavoin
kuin kuka tahansa muukin osakeyhtitn osake-enemmistén omistaja.
Tihidn lukuun kuuluvassa aliviitteessd n:o 37 siv. 161 selostamassamme
asiassa (kysymys, oliko laajennettava eduskunnan oikeutta valvoa val-
tion omistamien osakeyhtididen toimintaa) ei siis tosiasiallisesti ollen-
kaan voinut olla kysymys valtion valvontavaltuuksien laajentamisesta,
vaan ainoastaan siitd, miten valvontavaltuudet oli jaettava valtion toi-
mielinten kesken, eli oliko valventatehtiviit uskottava valtiontilintar-
kastajille vai jdtettivd valtioneuvoston tai sen alaisten viranomaisten
huolehdittaviksi. )

Toinen tdrked tekiji, joka vihentdd niitd haittoja, joita kisiteltdvini
oleva tarkastusvallan laajuuteen ndhden omaksumamme kisitys ehki
voisi valtiolle aiheuttaa, on valtionapujarjestelmd. Valtionapujirjes-
telmd tehostaa hallintovalvontaan sisiltyvida tarkkailutoimintaa samalla
tavoin kuin hallintovalvonnan alaisiin kohdistuvaa neuvontatoimintaa-
kin. Kun valvontaviranomaisen suopeudesta saattaa riippua, saako
valvonnanalainen jatkuvasti nauttia valtionapua, viimeksimainittu tie-
tysti yleensi vastustelematta alistuu sellaisiinkin tarkkailutoimiin, jotka
menevit pitemmalle kuin mihin voimassaolevat yleissdinntkset tai val-
tionavun nauttimiselle asetetut nimenomaiset ehdot oikeuttaisivat.
Tami koskee kuitenkin lihinni vain harkinnanvaraisia valtionapuja, ja
perusluonteeltaan lakimiirdisii valtionapuja vain, mikili avustusten

41)  Valtion teollisuuslaitokset, joita ei ole muodostettu osakeyhtidiksi, ovat val-
tiontilintarkastajain ja valtion revisiolaitoksen tarkastuksen alaiset riippumatta siits,
hoitaako laitosta joku ministerio tai keskusvirasto vai onko laitokselle asetettu eri
johtokunta (Laki valtion teollisuuslaitosten hoidon ja kdytén yleisistd perusteista,
ann. 13 p. toukok, 1931, as. kok. n:o 168, §. 15).


https://c-info.fi/info/?token=tEBBvwuH8Dy50SPS.mRkFiJmXVF7qrs7e3ciAVQ.DwnFH9yL4pBaUxGrwcWkdUj5UMIrY_wBRfLhTw-UlzX094CQduz4M3iqlpmnxKalcgqLwPmcuzQFUvAgsjh-nEDpPpFMFXsuLmEuxTvluwS0k07zpAsL18AiEOBCYnPmSGNd9JDVBkmktgDhrA7KW1h3vliGg-vrx3QUxr3LXH0qs5M7UQxS5vOGqOGoUErog2UbbfVuDs5a

164 Valtionapujirjestelmi hallintovalvonnan tehostajana

jakajalle on piditetty joku madrd vapaata harkintavaltaa esim. avus-

Tillaisen »hiljaisen painostuksens chessa valtionapujirjestelmin vai-
kutus tuntuu hallintovalvontaan sisdltyvéssd tarkkailutoiminnassa tie-
tysti myos silld tavoin, ettd tarkkailuvaltuudet voivat perustua valtion-
avun antamiseen liittyviin nimenomaisiin, tarkkailuun oikeuttaviin
ehtoihin. Ehtoja voidaan, kuten aikaisemmin on selostettu, antaa seki
yleissiddnnsksills, esim. lailla tai asetuksella tai hallinnollisella’ yleism&a-
raykselli 42), ettd kutakin tapausta varten erikseen, valtionavun myon-
timisen yhteydessi. :

Niissi tapauksissa, joiden varalta ei ole olemassa valvonnan jir-
jestelyd ja tarkkailuvallan laajuutta koskevia muita yleissidnnoksii
_ tai erikoisehtoja, tulevat voimassaolevan oikeutemme mukaan sovel-
lettaviksi valtionavustusten kidyton valvonnasta ja niiden maksatta-
misesta 3. pidivind marraskuuta 1927 annetun valtioneuvoston pai-
téksen (ValtionavustusVNP) ‘sdéinntkset. Timi valtioneuvoston pii-
tos tulee nimittdin, mikili ei laissa, asetuksessa, valioneuvoston pii-
toksessa tai sopimuksessa, jonka asianomainen ministerio on tehnyt
avustuksensaajan kanssa, ole toisin mi#ritty, sovellettavaksi sellaisissa
myonnetddn valtionavustusta kunnalle tai seurakunnalle, jdrjestélle,
yvhdistykselle, seuralle, yhtitlle taikka yksityiselle henkilolle tai yksi-
tyisten hoidossa olevalle laitokselle. Sen 4 §:ssa siddetdsn, ettd valvo-
valla viranomaisella on oikeus saada ni#hdikseen avustuksensaajan
taloudenhoitoa koskevat tili- ja muut asiakirjat, sikili kuin ne ovat tar-
peen valtionavun ehtojen noudattamisen valvomista varten. Saman

valtioneuvoston pditoksen 3 §:ssi taas on siddettynd, ettd milloin avus-
myonnetyn avustuksen kiyttdmisestd ja apurahan saamiseksi annettujen
ehtojen tayttimisests, avustuksen saaja on velvollinen viimeistdin ennen
seuraavan vuoden maaliskuun 1 paivai lihettimiin valvovalle viran-
omaiselle selostuksen myo6nnetyn avustuksen kiyttidmisestd edelliseltd
vuodelta. Kuten nikyy, tarkoittaa ensiksi mainittu pykili lihinnd vain

4) Niin esim. MaatalousvaltionapuMMP:n tarkkailusiiinnskset koskevat kaik-
kia maanviljelys- ja talousseuroja, pienviljelijajirjest6jd, meijeriliittoja, kotieldin-
ten jalostusyhdistyksis, puutarha-, kalastus-, kotitalous= ja kotiteollisuusjirjestsjd
ja muita maataloudellista edistystyotd suorittavia seuroja ja yhtymis sekd niiden
keskusjérjestsjd, joille niiden yleisen toiminnan tukemiseksi on valtion tulo- ja
menoarviossa myonnetty maataloushallituksen vilitykselld annettavaa avustusta.
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valtionavun saajan alistamista tarkastukseen, mutta senkin nojalla voi-
taneen jo vaatia valvonnanalaiselta positiivista toimintaa, esim. lisésel-
vityksien antamista, jos tarkastuksen toimittamista varten esille anne-
tut tili- ja asiakirjat eiviit ole riittiviin hyvissd kunnossa. Valtionavus-
tusVNP 3 § taas selvisti tarkoittaa pakottaa valvonnanalaisen positii-
viseen toimintaan valvonnan helpoittamiseksi. Sen nojallahan voidaan
nim. vaatia valtionavun saajalta selostuksia avustuksen kdytostd. Kum-
mallekin tapaukselle on yhteistd se, ettd niiden nojalla voidaan valvon-
nanalainen pakoittaa alistumaan tarkastuksiin tai velvoittaa hinet posi-
tiiviseen toimintaan valvonnan helpoittamiseksi vain mikili se on tar-
peellista valtionavun ehtojen noudattamisen valvomista varten. Sen
pitemmille eivit valvontaviranomaisen valtuudet ndihin Valtionavus-
tusVNP:n siinnoksiin nojautuvassa tarkkailutoiminnassa ulotu.

ValtionavustusVNP:n sddnnokset ovat luonteeltaan subsididdrisia.

" Ne tulevat sovellettaviksi vain siind tapauksessa, ettd valtionavun saa--
jaan kohdistuvaa tarkkailutoimintaa ei ole muilla yleissddnnoksilla tai
valtionavun antamisen yhteydessd vahvistetuilla ehtomédrdyksilla jar-
jestetty toisin tapahtuvaksi. Kun po. valtioneuvoston padtoksen I
§:ssd puhutaan siitd, ettd tihan piitckseen sisdltyvat tarkkailusdannok-
set voidaan syrjiyttid »sopimuksella, jonka asianomainen ministerio on
tehnyt avustuksensaajan kanssa, ei tilld ilmeisestikdén tarkoiteta min-
kiin julkisoikeudellisen sopimuksen tekemistd avustuksen antajan ja
saajan kesken, vaan yksinkertaisesti sitd, ettd avustuksen myo6ntami-
'seen littyvilld, ko. erikoistapausta koskevilla ehdoilla voidaan yksityis-
kohtaisesti masritd tarkkailuvallan laajuudesta, ja ettd jos tédllaisia eri-

tusVNP:n sidnnoksid seuraten. _

Kuten ValtionavustusVNP:n 1 § osoittaa, koskevat tihin pasatok-
.seen sisdltyvit sddAnnokset, paitsi yksityisid luonnollisia henkilgits,
myoskin yksityisoikeudellisia ja julkisoikeudellisia juridisia henkilsita.
Tissid pykaldssihin nim. mainitaan valtionapujen saajina ja hallintoval-
vonnan kohteina mm. kunnat, seurakunnat, yhdistykset, yhtiot.ja yksi-
tyiset henkilst.” Mutta niiden.ValtionavustusVNP:n sisdltimien tark-
kailu- ja valvontasiznnosten vaikutukset eivit ulotu laajemmalle kuin
silhen oikeussuhteeseen, jonka valtionavun myontidminen synnyttda
valtion ja valtionavun saajan vilille. ValtionavustusVNP ei siis sisdlla
esim. kuntiin tai yksityisoikeudellisiin juridisiin henkiloihin kohdistu-
vaa valtionvalvontaa voitaisiin laajentaa, vaan ovat valvontavaltuudet
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erottamattomassa yhteydessd valtionavun kanssa ja hividviat siis sa- -
malla kun valtionapu syystd tai toisesta lakkaa. Se ajatus, ettd val-
vontaoikeus »ostetaan» valtionavulla, tulee tissikin hyvin selvisti ilmi.

Kaydessamme sitten tutkimaan mille valtionelimelle
tai viranomaiselle hallintovalvontaan kuuluvien
tarkkailutehtivien hoitaminen kuuluu-on aluksi mai-
nittava siitd jo aikaisemmin puheena olleesta seikasta, ettd tasaval-
lan presidentti valvoo valtion hallintoa ja voi sitd varten viras-
tojen ja yleisten laitosten paillikoiltd vaatia tietoja ja toimeenpanna
tarkastuksia 43). Tasavallan presidentti on ylin elin kaikessa valtion
harjoittamassa valvontatoiminnassa, mutta hinen valvontatoimintansa
kuuluu ldhinnd virkavalvonnan eik#d hallintovalvonnan piiriin, vaikka-
kin ylivalvoja-ominaisuus kylld selvisti tulee nikyviin siini, ettd hin
valvoo my&s viranomaisia, jotka harjoittavat hallintovalvontaa. '

Yleisluontoista ja ldhinnd virkavalvonnan piiriin kuuluvaa on myos .
lakien noudattamisen ylimpind valvojina toimivien oikeuskanslerin ja
eduskunnan oikeusasiamiehen toiminta 4¢). Hallintovalvonnan kannalta
on niiden lain noudattamisen ylimpien valvojain toiminnalla merkitysts
erittdinkin sikili, ettd lakien noudattamisen valvontaan sisiltyy my6s hal-
lintovalvontaa koskevien sddnnosten noudattamisen valvonta, eli huo-
lenpito siitd, ettd hallintovalvontaa suorittavat viranomaiset eivit ylitd
toimivaltuuksiaan 45).

Otamme sitten tarkasteltaviksi varainkiyton tarkkailua varten ole-
massaolevat erikoiselimet, nim. valtiontilintarkastajat ja valtion revisio-
laitoksen. '

Ei myoskddn valtiontilintarkastajain toimivalta niyts
varsinaisesti ulottuvan hallintovalvonnan alalle. Hallitusmuodon 71 §:n

2 momentin mukaan on jokaisilla varsinaisilla valtiopdivilld asetettava

viisi valtiontilintarkastajaa eduskunnan puolesta pitdmisn silmilld tulo-

43)  Hallitusmuodon 32 §.

4) Oikeuskanslerin tulee valvoa, etti viranomaiset ja virkamiehet noudatta-
vat lakia sekid tayttdvat velvollisuutensa, niin ettei ketddn laillisessa oikeudessaan
sorreta (hallitusmuodon 46 §). Eduskunnan oikeusasiamichen tehtdvinid on valvea
lakien noudattamista tuomioistuinten ja muiden viranomaisten toiminnassa (halli-
tusmuodon 49 §). .

4) QOikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen tehtévistd ks. Axel Charpentier, Jus-
titiekanslerns i Finland stillning och uppgifter (NAT 1929 s, 205) ja Y. W. Puhakka, -
Eduskunnan oikeusasiamiehen asema ja tehtdvit (Lakimies 1929 s, 93).
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ja_menoarvion noudattamista sekd valtiovaraston tilaa ja hoitoa. Val-
tiontilintarkastajain toiminnalla on tietysti l&hinnd merkitystd eduskun-
nan ja hallituksen vilisille suhteille, mutta heidén toimintansa késittaa
my®&s alempien viranomaisten eiké pelkistdan vain hallituksen varain-
hoidon tarkkailua 46). Askenmainittuun hallitusmuodon pyk&laén sisil-
tyvin sddnnéksen mukaan valtiontilintarkastajien tulee viranomaisilta
saada tehtdvénsd suorittamista varten tarpeelhset selvitykset ja asia-
kirjat.. Voimassaolevassa valtiontilintarkastajain johtosé&nngssa 47) lau-
sutaan heidén toimivaltuuksistaan lisiksi, ettd heilld on oikeus selvi-
tyksen hankkimista varten kdydid asianomaisessa virastossa tai valtion-
laitoksessa. Kuten aliviitteeseen n:o 36 siv. 160 sisiltyvistd selostuk-
sesta kiiy selville on niiden siinndsten katsottu osoittavan, ettd valtion-
tilintarkastajain tarkkailuvalta ei suoranaisesti ulotu hallintovalvonnan
alalle ja ettd valtiontilintarkastajilla siis ei ole ndihin sa@nnéksiin nojau-
tuvaa oikeutta suorittaa valtion omaan hallintokoneistoon kuulumatto-
mien hallintovalvonnan kohteitten varainhoidon tarkkailua edes siin#-
kasn tapauksessa, ettd on kysymys valtionapujen saajista.

Valtion revisiolaitoksen toimivaltuudet niyttavit Kiisi-
teltivani olevassa suhteessa ulottuvan laajemmalle kuin valtiontilintar-
kastajain Hallitusmuodon 71 §:n 1 momentin mukaan on valtiovaraston

~tulee ottaa selville, ovatko numerot oikeat sek# tulot ja menot lammu-
kaiset ja onko tulo- ja menoarviota noudatettu. Revisiolaitos toimii
valtiovarainministerion alaisena %) ja on sen tehtdvand mm. tarkastaa
valtion virastojen, viranomaisten, laitosten ja liikeyritysten tilit ja tilin-
paitokset ja niiden hoidossa olevasta valtion omaisuudesta laaditut
selonteot, seurata yleensi valtion virastojen ja liikeyritysten tilinpidon
ja taloudenhoidon kehitystd sekd tarkastaa, mikili tarpeelliseksi havai-

46)  Johan Helo kirjoittaa revisiolaitoksen ja valtiontilintarkastajien tehtdvistd
(Eduskunnan budjettioikeus Suomen lain mukaan, Lakimies 1926 s. 225): Revisio-
laitoksen toimittamassa tarkastuksessa on péfpaino ns. numerotarkastuksessa,
mutta on siind useasti varsinkin viime vuosina kiinnitetty huomiota my&s bud-
jettioikeutta koskeviin seikkoihin. Valtiontilintarkastajain tehtéivind taas on suu-
remmassa mairissi kuin revisiolaitoksen kiinnittad huom.lota bud]ettlmkeudelh-
seen puoleen.

47)  Valtiontilintarkastajain johtosd&nnon on eduskunta vahvistanut 7 p. mar-
rask. 1919 ja on se julkaistu asetuskokoelmassa 27 p. tammik. 1920 (n:o0 6). Johto-
saannén 10 §:n muutoksen eduskunta hyviksyi ja vahvisti 8 p. helmik, 1927 ja muu-
tos julkaistiin asetuskokoelmassa 1 p. heindk. 1927 (n:o0 191).

48) Laki valtion revisiolaitoksesta, ann. 17 p. huhtik. 1931 (n:o 126), § 1.
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taan, myoskin valtionavustusta nauttivien laitosten, seurojen, yhteisc-
jen ja kassojen varojen kiyttod ja tilityksid 49). Niistd sdfinncksists
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sissa ulottuvat myés hallintovalvonnan alalle. Kuitenkin on n#itd siin-
noksid tulkittava varovasti. Ne eivit suinkaan tarkoita antaa revisio-
laitokselle rajattomia tarkkailuvaltuuksia hallintovalvonnan alalla. Viit-
taamme vain edelli aliviitteessd n:o 36 sivulla 160 selostettuun tapauk-
seen. Siindhén nim. eduskuntakin hyviksyi sen kisityksen, etti kun
revisiolaitoksen oikeuksia ja valtuuksia koskevassa asetuksessa ei ole
mitddn madrdysti siitd, ettd revisiolaitoksella olisi oikeus saada nihdik-
seen valtionapua nauttivien laitosten, yhteiséjen ja kassojen tileja ja
suorittaa tarkastuksia niiden toimistoissa, revisiolaitokselle tosin on
annettu tehtivaksi, mikili valtionavustusten asianmukaisen kiyton val-
vominen sitd edellyttdd, tarkastaa mainittua laatua olevien hallintoval-
vonnan kohteiden varojen kiyttod ja tilityksid, mutta sille ei ole annettu
oikeutta wvaatia niihtivikseen niiden taloudenhoitoa koskevia tili- ja
muita asiakirjoja. Nyt tarvitsee meidin, saadaksemme selville revisio-
laitoksen toimivaltaa koskevien siinnosten oikeudellisen luonteen, kiin-
nittdd huomiota vain siithen, millaiseksi revisiolaitokselle kuuluvan
tilientarkastus-»oikeuden» asiallinen sisilts muodostuu, ellei se aseta
mitéén velvollisuuksia tarkkailunalaisille, ellei siihen toisin sanoen liity
oikeutta vaatia ndhtéviksi tili- ja asiakirjoja. Silloinhan tilientarkastus-
voikeutta» koskevat siinnokset ovat’ luonteeltaan vain hallinnollisia
yleismadrdyksid, jotka siéinnostelevit toimivallan jakoa valvontaviran-
omaisten kesken. Toisin sanoen: revisiolaitosta koskevassa laissa ja
asetuksessa ei tarkoiteta jirjestelld valvontaviranomaisten ja valvonnan-
alaisten vilisii suhteita valvonnanalaisia velvoittavalla tavalla, vaan
kohteitten tilien tarkkailu muiden tarkkailuun oikeuttavien yleissadn-
nosten tai esim. valtionavun antamiseen liitetyn erikoisehdon nojalla
tulee kysymykseen, tdmin tarkastuksen suorittaa revisiolaitos. Mititin
yleisvaltuutta hallintovalvonnan alaisten yhdyskuntain, yhteenliittymien
ja laitosten toiminnan tarkkailemiseen revisiolaitoksella ei ole.

Olemme siis johtuneet siihen tulokseen, ettd asetus revisiolaitoksesta
ei ainakaan tdssi kysymyksessi olevalta osaltaan sisillid varsinaisia hal-
lintovalvonnan alaisiin kohdistuvaan tarkkailuun oikeuttavia, vaan
ainoastaan valtion viranomaisten vilisti tyénjakoa koskevia siinntksii.
Asiaan syvemmailti puuttumatta mainitsemme vain aivan Iyhyesti siits,

%) Asetus valtion revisiolaitoksesta, ann. 22 p, jouluk. 1931 (n:o 373), § L
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ettd olisi tuskin mahdollistakaan asetuksella antaa'ainakaan kovin_pit-
kille menevii tarkkailuvaltuuksia, jotka kohdistuisivat valtion hallinto-
koneistoon melko irrallisesti liittyviin hallintovalvonnan valvontakoh-
teisiin. Tiytyyhin kuntaankin kohdistuvat tarkkailuvaltuudet voida
johtaa laista 5¢). Kaitpa silloin vield suuremmalla syylla tarvitaan lakiin
perustuva valtuutus kajottaessa kaikissa suhteissa lievemmin valvonnan
alaisten valvontakohteitten toimintaan. Mit4 vihdisemmin osan hal-
lintovalvonnan alainen "toiminta muodostaa valvontakohteen koko toi-
minnasta, sitd lihemmiksi valvontakohde tulee hallintovalvonnan alai-
suudesta kokonaan vapaita, puhtaasti yksityisoikeudellisia toiminta-
subjekteja, joiden vapaa toimipiiri on turvattu samalla tavoin kuin yksi-
16n vapauspiiri ja joiden toimintavapauteen senvuoksi voidaan kajota
vain lainsiddinnon antaman valtuutuksen perusteella 51). Esittdm&mme
kisityksen kanssa ei, kuten ehkd voitaisiin viittad, ole ristiriidassa se,
ettd ValtionavustusVNP:lld eli siis valtioneuvoston antamalla asetuk-
sella on annettu hyvinkin pitkille menevid tarkkailuvaltuuksia sisélts-
" vid sadnnoksid (selostusten vaatiminen ja tilientarkastus). Mainittuun
valtioneuvoston piitokseen sisiltyvid tarkkailusiddnnoksia voidaan ni-
mittdin pitdd valtionavun antamiseen liittyvind ehtoina. Ne eivit siis
suinkaan perusta tarkkailutehtdvid hoitaville valtion viranomaisille
mitadn yleisid valvontaoikeuksia po. padtcksessd tarkoitettuihin yhdys-
kuntiin, yhteenliittymiin ja laitoksiin nidhden, vaan rajoittuu tarkkailu-
oikeus vain valtionapujen saajiin. Tarkkailuoikeus siis, kuten olemme
sanoneet, ostetaan» myontimilld tarkoitukseen valtionapu, ja niin-
ollen timi oikeus myos raukeaa heti kun valtionavun nauttiminen lak-
kaa.

Tassd puheena olleiden tarkkailutehtivid hoitavien valtioelinten ja
viranomaisten toimivalta ei ole silld tavoin rajoitettu, ettd niiden tark-
hin. Suurimmalta osaltaan on hallintovalvontaan kuuluva tarkkailu-
toiminta kuitenkin uskottu viranomaisille, joiden toimivaltapiirit ovat
.suppeammat. Ylemmainasteisina tarkkailu- ja valvontaviranomaisina

50) Ks. ed. s, 155.

1)  Vrt. esim. laki tilinpdatosten julkisuudesta (ann. 20 p. huhtik. 1928, as. kok.
n:o 118), pankkitarkastuslaki (ann. 17 p. maalisk. 1933, as. kok. n:o 89), laki tulo-
jen ilmoittamisvelvollisuudesta kunnallisverotusta varten (ann. 9 p. huhtik. 1919,
as. kok. n:o 43) ja laki elinkeinonharjoittajain ja kunnallisten viranomaisten avus-
tamisvelvollisuudesta puoclustusvalmiutta jirjestettiiessd -(ann. 14 p. maalisk. 1930,
_as. kok. n:o 96).
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ovat séinndnmukaisesti ministeriot kukin alaisiaan hallintohaaroja
koskevissa asioissa. Niiden alaisina toimivat nidissd tehtdvissi ke s-
kusvirastot. Monilla hallintoaloilla valvontatehtivien suorittami-
nen on ministerioitd ja keskusvirastojakin alempien erikois-
viranomaisten huolena. Voimme ottaa joitakin esimerkkeji kun-
nallishallinnon alalta. Koyhdinhoito on kunnallinen asia. Ylin johto
kuuluu sosiaaliministericlle (kéyh#inhoitolain 66 §) 52), jonka alaisina
erityiset huoltotoimen piiritarkastajat 33) hoitavat varsinaisen valvonta-
toiminnan. Jos tarkastusviranomainen huomaa kunnan k&dyhidinhoi-
dossa laiminlyénteja tahi muita epdkohtia, tekee se siitd huomautuksen
ja neuvoo asianomaisia, miten epdkohdat ovat poistettavissa. Ellei kor-
jausta siten aikaansaada tulee tarkastusviranomaisen ilmoittaa asia laa-
ninhallitukselle (koyhidinhoitolain 67 §). Tarkastajien suorittaman val- -
vonnan ohella tulee myos lddninhallitusten huolehtia siitd, ettd koyhiin-
hoito tulee tarkoituksenmukaisella tavalla jirjestetyksi ja toimite-
tuksi, sekid, milloin laiminlyontejd tai epakohtia koyhainhoidossa ilme-
nee, koettaa taivuttaa, vaikkei asiasta olisikaan valitettu tai tarkastaja
tehnyt siitd ilmoitusta, asianomaiset tdyttdmadn velvollisuutensa taikka
ryhtyd toimiin epidkohtien poistamiseksi (koyhdinhoitolain 68 §). Sa-
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mantapainen tarkastajajiarjestelmi kuin koyhiinhoitoasioissa
on olemassa kansakouluasioiden hoitoa varten. Valvontatehtivid hoita-
vat kouluhallituksen alaisina toimivat kansakouluntarkastajat. Maa-
seudun kansakouluntarkastajat ovat valtion virkamiehid, jotka valtio-
neuvosto nimittdd kouluhallituksen tehtyd virkaehdotuksen. Kaupun-
gin kansakouluntarkastajan palkan senéijaan maksaa kaupunki ja viran
tdyttdad kaupunginvaltuusto, mutta vaali on alistettava kouluhallituksen
hyvaksyttaviksi 54).

kuuluu hallintovalvontaan sisaltyvin tarkkailun suorittaminen ja wval-
tionapujen kiyton tarkkailu asianomaisille ministeridille. Ministerio
voi kuitenkin useassa tapauksessa siirtdd sopivaksi harkitsemansa osan
tasta tyostd, tarkkailusta ja muusta valvontatoiminnasta alaisilleen viras-

) Laki 7 p:ltd huhtik. 1933 (n:o 112).

53) Laki yhteiskunnallisen huollon piiritarkastuksen viroista ja toimista, ann.
6 p. marrask. 1936 (n:o 341); asetus yhteiskunnallisen huollon piiritarkastuksen vi-
roista ja toimista, ann. 5 p. helmik. 1937 (n:o0 93).

$4) Tarkastajajirjestelmas selostavat tarkemmin Ignatius, NAT 1935 s. 314 ss.
ja Larsson, Kommunalférvaltningens organisation s. 137 ss.
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toille tai viranomaisille 53), mutta ovat nami sitten kuitenkin ministe-
rion ylivalvonnan alaisia ja velvolliset, mik#li erikoissdinnésten puut-
tuessa ValtionavustusVNP:n sidinnokset tulevat sovellettaviksi, anta-
maan ministeridlle erityisen niitd asioita koskevan kertomuksen kulta-
kin kalenterivuodelta ennen seuraavan vuoden maaliskuun 15 pii-
vig 56),

Samoinkuin muutakin hallinnollista- toimivaltaa voidaan joissakin
tapauksissa myds - hallintovalvontaan 'kuuluvia valvontatehtidvid siirtda
valtion omaan hallintokoneistoon kuulumattomille yhdyskunnille ja
yhteenliittymille, jotka tietysti valvontatoiminnassaan puolestaan ovat
valtion ylivalvonnan alaisina. Niin esim. MetsinhoitoyhdistysVNP s#a-
tad 7 §:ssdin, ettd metsiinhoitoyhdistykselle annetun valtionavun kay-
tén ja avustuksen ehtojen tdyttimisen valvonta on, metsihallituksen
omaisen metsinhoitolautakunnan ja keskusmetsiseuran asiana. Saman-
" tapaista jarjestelyi tarkoittaa MaatalousvaltionapuMMP § 1, jonka mu-
kaisesti maataloushallitus voi harkintansa mukaan jattdd asianomaisen
maataloushallituksen valvonnan alaisena toimivan keskusjirjeston teh-
tiaviksi tarkastaa ja valvoa keskusjdrjeston kaikkien taikka madratty-
jen jisenyhtymien toimintaa ja varojen hoitoa. Naiden alivalvojain
tehtdvdnd on kuijtenkin etupédidssd vain tarkkailutoiminta. Ainakaan
. ankarammat pakko- ja painostuskeinot eivit yleensa ole niiden kiytettd-
vissd. Mainitussa MetsdnhoitoyhdistysVNP:n pykélassa safidetasnkin,
ettd mikili metsanhoitolautakunta tai keskusmetsidseura havaitsee met-
sianhoitoyhdistykselle myotnnetyn valtionavun kdytossd tai yhdistyk-
sen toiminnassa yleensd puutteita, ryhtykoon toimenpiteisiin asiain-
tilan korjaamiseksi ja tehkoon tarpeen vaatiessa esityksen metsahalli-
tukselle. Samantapaiseksi on ilmeisesti tarkoitettu muodostaa Maa-
talousvaltionapuMMP:n mukaisesti maataloudelliselle keskusjdrjestolle
uskottu valvonta. Ankarammista toimenpiteistd padttdminen kuuluu
siindkin ylempind valvojana olevalle valtion viranomaiselle eli maa-
taloushallitukselle.

Selostetut sddnnokset ovat johtaneet meiddt kysymykseen, mink &-

55) Ks. esim. Tyottomyyskassal. § 27 mom. 1: kassojen toiminnan valvonta
kuuluu sosiaaliministerille, jonka m#drddma viranomainen valvoo, ettd tyottomyys-
kassan toiminnassa noudatetaan lain mé#drayksid ja kassan sdantoja.

56) - ValtionavustusVNP § 2,
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laisia pakko- ja painostuskeinoja tarkkailuval-
tuuksiin liittyy. '
Havaitsimme, ettd selostamiemme MetsinhoitoyhdistysVNP:n ja
MaatalousvaltionapuMMP:n sidinnésten mukaan ei apuvalvojina toimi-
vien valtion omaan hallintokoneistoon kuulumattomien toimielinten
kidytettivini ole ainakaan mitédsin ankarampia pakkokeinoja, vaan rajoit-
tuu niiden toimivalta pdsasiassa vain tarkkailuun eli tietojen hankkimi-
seen valvonnanalaisesta toiminnasta. Sama ilmio, tarkkailutehtivien ja
pakko- ja painostuskeinojen kiyttimisen jakaminen eri ksiin, ulottuu
laajemmallekin eli myos valtion oman virkakoneiston piiriin. Tarkkai-
luviranomaisilla ei aina ole kiytettdvindin varsinaisia pakkokeinoja,
vaan niiden toiminta rajoittuu useassa tapauksessa todella vain tarkkai-
luun sanan varsinaisessa merkityksessid eli siis vain valvonnanalaisen
toiminnan silmillépitoon, johon sitten voi liittyd neuvojen ja opastuk-
sen antaminen valvonnanalaiselle, kun taas varsinaisten pakkokeinojen
ja erindisten valvonnanalaisiin kohdistuvien painostuskeinojen kaytta-
minen kuuluu toisille viranomaisille. Oikean kouluesimerkin tillai-
sesta toimivallanjaosta tarjoaa edelld selostamamme, tarkastajajidrjestel-
min mukainen koyhidinhoidon valvonta. Siindhén tarkkailuviranomai-
nen, huoltotoimen piiritarkastaja, voi epdkohtia havaitessaan antaa huo-
mautuksia ja neuvoja valvonnanalaiselle, mutta ellei parannusta tapah-
du, ei se voi muuta kuin tehdd asiasta ilmoituksen ldidninhallitukselle.
Sill4 ei nim. ole kdytettdvinddn valvonnanalaiseen kohdistettavia pakko-
ja painostuskeinoja. Téllaista toimivaltajakoa voitaneen pitdd tunnus-
merkillisend tarkastajajarjestelmille. Tietysti voidaan valvonta kui-
tenkin jarjestdd niinkin, ettd tarkkailutoimintaa ja muita valvonta-
funktsiooneja ei ndin tarkoin eroiteta toisistaan, vaan yhdistetiin saman
viranomaisen tai toimielimen kiteen. Otamme jilleen esimerkin kun-

nallislainsizdannosta: kun kunta on asetettu ns. liséityn valvonnan alai-

......

seksi on eriddt kunnan elinten padtokset voimaan tullakseen alistettava
valvojan tarkastettavaksi 57). Tissi siis valvoja, jona voi olla yksi hen-

67) Jos kunta on suoriutuakseen taloudellisista vaikeuksistaan anonut ja saa-
nut valtiolta lainan tai apurahan voi valtioneuvosto miirati lkunnan toistaiseksi
lisdtyn valvonnan alaiseksi. Valvojan tulee katsoa, ettd kunnan viranomaiset huolel-
lisesti ja sddstdviisyyttd noudattaen hoitavat kunnan taloutta ja ettd kunnan hal-
linnossa muutenkin toimitaan niin, ettd kunnan talous saatetaan vakavalle pohjalle
ja kunta voi tidyttdd sille kuuluvat tehtdvat ja sitoumukset. Merkittdvimmin osan
valvonnasta muodostaa laajennettu alistusmenettely, jonka mukaan tirkeimmit
kunnan elinten paatokset, mikili niitd ei voimassaolevien sdfinndsten mukaan jo
ole saatettava valtion viranomaisten vahvistettavaksi, on .alistettava valvojan tar-
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kil6 tai erityinen lautakunta, ei ole pelkki tarkastaja. Valvojan toi-
minta ei rajoitu pelkkaddn tarkkailuun, tietojen hankkimiseen ja neu-
vojen antamiseen. Mutta tillaisissakin tapauksissa Suomen hallinto-
jirjestelmin yleisestd konstruktsioonista johtuu, ettd valvojalla ei ole
kiytettdvindin varsinaisia hallintopakon keinoja, vaan tiaytyy valvo-
jan, jos pakkoon turvautuminen kiy vilttdméttomaiksi, turvautua l&a-
ninhallitukseen. Téassd suhteessa kunnan lisdtty valvonta on verratta-
vissa puhtaan tarkastajasysteemin mukaan jirjestettyyn valvontaan.

Olemme nidin johtuneet toteamaan, ettd hallintovalvonta yleens,
ainakin mikili kysymykseen tulee pakkokeinoihin turvautuminen, vaa-
tii useampien toimielinten ja viranomaisten yhteistoimintaa. Niin on
asianlaita my06s sellaisissa tapauksissa, joissa hallintovalvonta ja val-
tionapujen kiyton valvonta sulautuvat yhteen; tarkkailutoiminta kuu-
luu usein toisille, alemmille toimielimille tai viranomaisille, kuin valta
ryhtyd muihin hallintovalvontaan sisdltyviin toimenpiteisiin. Tarkkai-
lijoina ja ensiasteisina valvojina toimivat erikoisviranomaiset ja toimi-
elimet eivit yleensi voi kdyttdd valvonnanalaista vastaan hallintoval-
vonnan kaikkia pakkokeinoja, vaan joutuvat kadyttdméiidn, pakon osoit-
tautuessa valttdmittomiksi, yleisten virka-apua antavien viranomais-
ten apua. .

Erikoisasemassa ovat kuitenkin er&it valtionapujérjestelmille omi-
naiset painostuskeinot, erityisesti valtionavun lakkauttaminen. Siind
ei tarvita taytintoonpanoviranomaisten myo6tdvaikutusta, vaan pai-
nostuskeinoa voi kiyttdd valvontaviranomainen, mikili se samalla
on valtionapujen jakajana. Eik# yleisten tdytintdonpanoviranomais-
ten apua aina tarvita siinikiin tapauksessa, ettid tarkkailu ja wval-
tionapujen jakaminen tai lakkauttamisesta paattaminen kuuluvat eri

kastettaviksi. Valvonnan tehokkuuden takeena on erityisestikin se, ettd valvoja
on oikeutettu alistettavassa asiassa ei ainoastaan jattdmiin hyviksymdittsd aliste-
tun pdidtdksen, vaan mydskin vaatimaan sitd muutettavaksi. Viimeksimainitussa
tapauksessa palauttaa valvoja p#iatoksen sille viranomaiselle, joka piitoksen on
tehnyt, ja ilmoijttaa samalla miten p#&tostd on muutettava. Tehdyt muutokset on
uudelleen alistettava valvojan tarkastettaviksi. Jos alistetun p#itoksen vahvista-
minen on evitty tai pdités on méifritty muutettavaksi, voi asianomainen kunnan
viranomainen saattaa asian maaherran ratkaistavaksi, Sama mahdollisuus on val-
vojalla, milloin kunnan viranomainen ei muuta p#itdstiin valvojan vaatimalla ta-
valla. (Laki kunnan hallinnon lisitystd valvonnasta, ann, 2 p. kesik. 1933, as. kok.
n:o 179; laki timin lain voimassaoloajan pidentimisests, ann. 23 p. jouluk. 1936,
as. kok. n:o 414; E. H. J. Tammio, Kunta velallisena, Lakimies 1936 s. 185 ss.)

]
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viranomaisille. Valtionavun lakkauttamisesta p#ittdd nim. silloin tie-
tysti valtionapujen jakaja, ellei lakkauttamisesta p#idttédmistd ole nimen-
omaisin siinnoksin uskottu jollekin.toiselle viranomaiselle, jonka. tietys-
tiksan ei tarvitse olla se viranomainen, jolle yleinen tdytantéonpanovalta
kuuluu. Niin esim. erdiden yksityisluontoisten maatalousoppilaitosten
valtionavut myo6ntid maataloushallitus 38). Avustuksen lakkauttami-
sesta taas paattdd valtioneuvosto 39). Lidninhallituksen myétavaiku-
tusta ei siis ollenkaan tarvita tillaisen painostuskeinon kdyttdmisessa. ‘

/

4.  Piitosvallan kdyttimisen valvonta.

"A. Tarkkailu japiidtosvallan kdyttdmisen valvonta
suhteessa toisiinsa.

. Tarkkailu sisillyttis itseensid kaiken valvojan valvonnanalaiseen
kohdistaman valvonnanalaisen toiminnan seuraamisen ja silmillapidon.
Kun tistd huolimatta pidimme vilttimittomani kisitella erikseen pad-
tosvallan kiyttimisen valvontaa, johtuu tdmai siitd, ettd tahdomme pitdd
tarkkailuna vain pelkkiii tietojen hankkimista, mutta emme muita val-
. vonnanalaiseen kohdistuvia toimenpiteitd. Tarkkailu on kaikessa val-
vontatoiminnassa niin sanocaksemme vain valmistavana, epiitsenidisend
asteena 80), ja tarvitsee, jotta valvonta muodostuisi tehokkaaksi ja tar-
koitustaan vastaavaksi, tiydennyksekseen muita toimenpiteitd. Niin on
asianlaita myos pidiatosvallan kdyttimisen wvalvonnassa. Siindk&dén ei
pelkki tarkkailu, pelkki tietojen hankkiminen riitd. Valvonnan tarkoi-
" tusperien toteuttamiseksi ei riitd, ettd valvoja tietdd miten valvonnan-
alainen on pa#ttinyt tai aikoo pdittdd asian, vaan valvontaviranomai-
sella tiytyy olla mahdollisuuksia tehokkaasti puuttua asiain kulkuun.
Tallaisia ‘mahdollisuuksia tarjoavat mm. sellaiset esityksemme tissid ala-
jaksossa selostettaviksi otettavat jirjestelyt, ettd valvonnanalaisen pia-
tokset erityistd m#irdmuotoista menettelyd noudattaen saatetaan val-
vontaviranomaisen tutkittavaksi ennenkuin .diitd ryhdytdin panemaan
taytantoon.

.....

dostaa osan p#atosvallan kiayttdmisen valvonnasta, emme kuitenkaan
58) MaatalousoppilaitosA § 6.
50) MaatalousoppilaitosL § 9.
60) Willgren, Forvaltningsritt s. 306.
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kisittele sitd en#d timin otsakkeen alla. Toiseenkin suuntaan on »p#i-
tosvallan kdyttdmisen valvonta»-otsakkeen alle kuuluvien asioiden piirid
rajoitettava. Emme nimittdin esityksemme tédssa alajaksossa kasittele
myosk#ddn niitd varsinaisia pakkotoimenpiteitd, joilla padtosvallan kiyt-
tamisen valvonnan piiriin luettavat valvontaviranomaisen ratkaisut
viime kédessd toteutetaan. Nami pakkotoimenpiteet otamme esille my6-
tehokkuusvalvonnan» piiriin lukemamme menettelytavat ja keinot, joilla
valvontaviranomainen voi koettaa vaikuttaa valvonnanalaisen paitok-

toksen asialliselta sisdllykseltddn toisenlaiseksi. Paatosvallan kidyttami-

sen valvonta kohdistuu vain varsinaisiin »pi#toksiin», erikoista menette-

mutta ei esim. laiminlyonteihin, joihin sensijaan kohdistuvat jilempini
puheeksi tulevan varsinaisen tehokkuusvalvonnan piiriin kuuluvat toi-
menpiteet. Ja nidihin ratkaisuakteihin kohdistuvista toimenpiteistikin
kuuluvat p#idtosvallan kiyttdmisen valvontaan vain ne, jotka kajoavat
ratkaisuaktin asialliseen sisdltoon.

Niin rajoitettuna padtésvallan kiyttdamisen valvonta
tulee positiivisesti madriteltynd kisittdmédédn ne valvontamenet-
telyyn sisdltyvdt toimenpiteet, joilla valvontavi-

ranomainen kajoaa valvonnanalaisen p#ddtdsval- "

lanharjoittamiseenvahvistaentaimiaidriten miten
joku valvonnanalaisen toimivaltapiiriin kuuluva
kysymysonratkaistavataijokuasiajidrjestettdva.

tyksessid, muodostuvat esityksemme tdman osan piikohteiksi valvonnan-
alaisen paatoksestd tehtdvd valitus ja valvonnanalaisen p#itdsten
alistaminen, joiden lisiksi on vield otettava puheeksi moite-

kanne.

B. Valitus.
Ennenkuin ryhdymme puhumaan valituksesta timin sanan ahtaam-
massa merkityksessd on muutamalla sanalla kosketeltava kantelua.
Kantelulla, sana otettuna laajimmassa merkityksessisin, tarkoitetaan
Suomen hallinto-oikeudessa tavallisesti viranomaisen lihimmalle esi-
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miehelle taikka muulle viranomaisen toimintaa valvovalle ylemmille
viranomaiselle tehtyi ilmoitusta, ettd tuo alempi viranomainen on mene-
tellyt virheellisesti, seki — ainakin sidnnénmukaisesti — tdhdn ilmoi-
tukseen liittyv#d vaatimusta tai pyyntéd toimenpiteisiin ryhtymisestd
tarkoitetun virheellisyyden johdosta. Ulkonaisesti katsotaan kantelun
eroavan valituksesta ennenkaikkea siini, etti se ei ole, kuten valitus,
sidottu misrittyihin muotoihin ja midrdaikoihin 61). '

Kantelua kiytiannollisesti paljon tiarkedmpi on Suomen hallinto-
cikeudessa valitus, joka on yleinen varsinainen muutoksenhakukeino.
oikeutettu kiayttimidn vain se, jolla lain mukaan on katsottu olevan
valitusoikeus 62).

Kun tarkastelemme hallinto-oikeudellista kantelua ja valitusta hal-
lintovalvonnan kannalta niiti toisiinsa verraten, kiintyy huomio siihen .
niiden viliseen eroavaisuuteen, ettd valitusoikeuteen sis@ltyy oikeus
saada asia vahvistetun menettelyn mukaisessa jarjestyksessid tutkituksi,
mutta kantelu ei sisélla tallaista oikeutta. Kantelija ei voi vaatia kan-
telunalaisen asian kisiteltiviksi. ottamista 63). Vaikka kantelu saattaa
johtaa asiassa tehdyn paitcksen muuttamiseen, ei sellainen menettelyn
tava vai pysytettdvi, kuulu vilttdmittoménd osana kantelulla vireille-
pantuun menettelyyn. Kun kuitenkin juuri tdmi menettelyn vaihe on
taman paitosvallan kiyttdmisen valvontaa selvittelevin esityksemme
telemitts. Toteamme vain lyhyesti, ettd kantelumenettely alkuosaltaan,
mikili on kysymys asiaa koskevien tietojen antamisesta valvontaviran-
cmaiselle, oikeastaan kuuluu jo aikaisemmin puheenaolleen tarkkailu-
toiminnan piiriin, ja loppuosaltaan taas, eli mikéli on kysymys valvonta-
viranomaisen valvonnanalaiseen kohdistamista toimista, mythemmin
kisiteltdviksi tuleviin varsinaiseen tehokkuusvalvontaan tai pakko- ja
painostustoimenpiteisiin. Viliosaltaan, jossa kysymys valvonnanalaisen
saattaa tulla tutkittavaksi, kantelu on liheisesti verrattavissa valitukseen
ja alistukseen, vaikkakin tirkeitd kiytannollisid eroavaisuuksia saattaa
olla mm. siin suhteessa, mitd muutoksenhakumenettelyn vireilldolo vai-

8ty Vrt, Tarjanne, Kantelu s, 402; Stihlberg I s, 434; Willgren, Forvaltningsratt
s. 344,

2) Tarjanne, Kantelu s. 401; Erich II s. 299; Stdhlberg I s. 435.

)  Willgren, Forvaltningsrétt s. 345.
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kuttaa paitoksen tdytintoonpanokelpoisuuteen. Mutta timi kantelu-

menettelyn viliosa ei saa mitddn erikoispiirteitd siitd, ettd kantelu kos-.

tiltikin osaltaan tutkimuksemme piirin ulkopuolelle. Kantelusta voi-
daan muuten vield sanoa, ettd se ei ole sellainen instituutti, joka koko-
naisuudessaan kuuluisi padtésvallan kiyttimisen valvonnan piiriin. Va-
litus ja alistus kohdistuvat aina varsinaisiin »padtoksiiny, so. ma#ratyissa
muodoissa tapahtuneisiin ratkaisuakteihin, joiden sisdlts sitten tietysti
voi olla joko positiivinen tai negatiivinen eli siis merkiti joko sitd, ettd
paattdja paattds suorittaa asiassa jonkun toimenpiteen tai sitd, ettid asian
ratkaisija esim. hylk&amilld anomuksen paittid olla ryhtymitts asiassa
toimimaan. Kantelu sensijaan voi, esim. silloin kun laiminlyonnisti
kannellaan, aiheutua muustakin kuin tillaisesta ratkaisuaktista.

sen antaja, pddtokseen tyytymaiton valittaja ja valituksen ratkaisija, vali-
tusinstanssi. Tekem&lls asiassa valituksen valittaja panee vireille menet-
telyn, jonka tarkoituksena on saada valitusinstanssi muuttamaan vali-

>

tuksenalainen p#ditos.

Valtionvalvonnassa valitusta laajassa mittakaavassa kiytetsiin erityi- -

sestikin virkavalvonnan apukeinona, mutta se tulee kylld kiytdantoon
myo6s hallintovalvonnassa, joka téssd nyt lihinnd on huomiomme koh-
teena. Kiytdnnollisesti tarkein hallintovalvonnassa kysymykseen tule-
vista valitusmuodoista on kunnallisvalitus. Voimassaolevan kunnallis-
lainsddddnnon mukaan voi kunnan ja sen viranomaisen tekemiin pii-
tokseen yleensd hakea muutosta valittamalla lizninhallitukseen ja siitéd
edelleen korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Silla perusteella, etti hinen
yksityistd oikeuttansa on loukattu, saa valittaa kuka tahansa, joka kat-
soo oikeutensa loukatuksi. Kunnan jdsen, eli jokainen, jolla kunnassa
on asunto ja kotipaikka, joka sielld harjoittaa elinkeinoa, liikettd tai
ammattia tai omistaa tai viljelee maata tai hallitsee muuta kiinte‘c.itéi

ulommaksi. Valitus on tehtivi siddetyn valitusajan kuluessa, joka
12
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tuna 04).

Olemme tissd selostaneet kunnallisvalitusta sen keskeisen aseman
vuoksi, mik silld on hallintovalvonnassa. Ne muut tapaukset, joissa vali-
tus saattaa tulla kiiytettdviiksi hallintovalvonnan apukeinona (esim. kir-
kollisessa itsehallinnossa), ovat kunnallisvalituksiin verrattuina kay-
13nnollisesti katsoen vihemmain tirkeitd, mutta on niillikin suuri mer-
kitys hallintovalvonnassa. Kuitenkin, kun tutkitaan rinnakkain nimen- -
omaan juuri valtionapujirjestelm#i ja hallintovalvontaa, valituksen

kasiteltiviksi otettava alistus. Valitus tosin on siddnnéllinen, maara-
muotoinen ja mi#rittyd instanssijarjestystd seuraava muutoksenhaku-
keino hallinnon alalla, mutta se voi tulla kiytettiviksi vain niissi
tapauksissa, joissa valittaminen on voimassaolevien yleissddnnosten
mukaan sallittua. Yleistsd, kaikkiin valvontakohteisiin ulottuvaa, yleis-
siannoksiin nojautuvaa mahdollisuutta valittaa valtionapua nauttivien
hallintovalvonnan alaisten yhdyskuntien, yhteenliittymien ja laitosten
paatoksistd ei ole eikd valitusmenettelyd aina saateta, tuskin edes voi-
daan saattaa voimaan valtionapuun liittyvilld, kunkin tapauksen yhtey-
dessid erikseen vahvistettavilla ehdoilla. Tam#n vuoksi ei valitusinsti-
tuutti heriti erikoista mielenkiintoa nimenomaan juuri valtionapujar-
jestelmiin kannalta. Valitusinstituutti ei nim., kuten esitetystd selvidd,
ole millidn tavoin juuri valtionapujirjestelmille ominainen eikid se
myoskadn valtionapujirjestelmin yhteydessd kiytettynd saa sellaisia
karakteristisia piirteitd, jotka pakoittaisivat kisitteleméin valtionapu-

aeen

tuksista.

Esimerkkini tapauksesta, jossa on asiasta yleissddnnoksid antamalla
jarjestetty saannollinen valitusmenettely valtion omaan hallintokoneis-
olevan tyontekijdin tapaturmavakuutuslain ¢5) mukaiset valitukset va-
kuutuslaitosten paitoksistdi. Ne vakuutuslaitokset, jotka ovat oikeutet-
tuja myontdmiin tdssé laissa sanottuja vakuutuksia, ovat valtion vakuu-

84) Stihlberg I's. 276 ss. — Maalaiskuntain kunnallislaki § 71 (laissa 13 p:ltd
toukok. 1932, as. kok. n:o 152) ja § 74, kaupunkien kunnallislaki § 43 (laissa 9 p:ltd
jouluk. 1927, as. kok. n:o 328) ja § 44.

65) Ann. 12 p. huhtik. 1935 (n:o 152).



https://c-info.fi/info/?token=tEBBvwuH8Dy50SPS.mRkFiJmXVF7qrs7e3ciAVQ.DwnFH9yL4pBaUxGrwcWkdUj5UMIrY_wBRfLhTw-UlzX094CQduz4M3iqlpmnxKalcgqLwPmcuzQFUvAgsjh-nEDpPpFMFXsuLmEuxTvluwS0k07zpAsL18AiEOBCYnPmSGNd9JDVBkmktgDhrA7KW1h3vliGg-vrx3QUxr3LXH0qs5M7UQxS5vOGqOGoUErog2UbbfVuDs5a

Valitus hallintovalvonnassa yleensi 179

tuslaitos, jos sellainen on perustettu, ja kotimainen vakuutusyhtis (§ 31).
Tapaturmakorvausta on haettava vakuutuslaitokselta yhden vuoden ku-
luessa tapaturman sattumisp'aiiviisté (§ 43). Korvaukseen oikeutettu tai
sesta, on oikeutettu hakemaan siihen muutosta vakuutusneuvostolta kol-
menkymmenen pdivin kuluessa paitoksestd tiedon saatuaan (40 §).
Milloin tdssd miidrdajassa vakuutusneuvostolle annettava hakemus on
saapunut perille vasta mairdajan umpeenkuluttia, on vakuutusneuvos-

* tolla kuitenkin oikeus, jos painavia syitd on, piittis, ettd asia kuitenkin
on otettava kisiteltdvdksi (§ 41). Tissd on siis ilmeisesti kysymys sdsin-
nbllisestia' méiér‘ciaikaan sidotusta valituksesta, si]lia' 41 § tarkoittaa vain
Valitus voidaan tehdi esim. osakeyhtitn toimenpiteests. Samantapalsxa
sddnnoksid on voimassaolevan vikijuomalain 66) 60 §:ssi. Tssd pyki-
ldssd nim. sdddetddn, ettd jos joku katsoo toimenpiteen, johon vikijuo-
mayhtié tai sen palveluksessa oleva on ryhtynyt, loukkaavan hinen
vksityistd oikeuttaan tai olevan vastoin vikijuomalain si#nnoksii, vaa-
tikoon yhtitn hallintoneuvostolta kirjallisesti sithen oikaisua, ja edelleen,
ettd, joka ei tyydy hallintoneuvoston paittkseen, saa alistaa asian sosiaali-
ministerion ratkaistavaksi. THssd nimitetiin vastoin vakiintunutta kie-
lenk&yttod, alistukseksi toimenpidettd, jota paatoksen tekijd itse ei suo-
rita. Menettely on po. lainsddnnokselld vakiinnutettu ja midrimuotoi-
nen, mutta midrdajoista riippumaton. Se on siis eridinlainen kantelun
ja valituksen valimuoto. Vield voimme mainita, ettd sellaisesta kansan-
opiston johtokunnan piittksestd, joka koskee ohjesiinnossi misrattyja
kurinpidollisia seuraamuksia, on asianomaisella johtajalla tai opettajalla
oikeus 30 piivin kuluessa paitoksestd tiedon saatuaan valittaa koulu-
hallitukseen, joka asian lopullisesti ratkaisee 7). Samantapainen vali-
tusoikeus on erdiden ammatillisten koulujen johtokuntain paitoksisti,
jotka koskevat opettajain ottamista ja erottamista 68).

Nami esimerkit osoittavat nekin osaltaan, etti valitusmenettely voi-
daan saattaa voimaan valtion hallintokonéistoon aivan ldysisti liittyvien
hallintovalvonnan kohteitten toimenpiteisiin nahden, mutta ettid valitus-
menettelyn mahdolliseksi tekeminen ei ole vilttimattomissi yhteydessi

%) Ann. 9 p. helmik. 1932 (n:o0 45).

87) KansanopistoA: § 25. ]

%) AmmattikouluA § 8 mom. 5; asetus yleisistd ammattilaiskouluista, ann, 2
p. maalisk. 1920 (n:o 51), § 7; asetus ammattloppxlaskoululsta ann. 2 p. maalisk.
1920 (n:o0 52), § 8 mom. 5.
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valtionapujirjestelmin kanssa. Valitusmenettely voidaan saattaa voi-
maan, vaikka yhteenliittymé tai yhdyskunta, jonka paitcksistd valitta-
minen tehdiin mahdolliseksi antamalla asiasta yleissiannoksig, ei saisi-
kaan valtionapua. Toiselta puolen ei taas se seikka, ettd yhdyskunta tai
yhteenliittyma, jonka paitoksistd on valitusoikeus, alkaa saada valtion-
apua tai ettd sen valtionapu lakkautetaan, milldin tavoin vaikuta valitus-
oikeuteen.

C. Alistus.

Edelld on jo ollut puhetta siitd, milld tavoin valvontaviranomaiset
osallistuvat hallintovalvonnan alaisten yhdyskuntain, yhteenliittymain
ja laitosten toimihenkil6iden nimedmiseen. Olemme havainneet tamén
osallistumisen voivan olla jirjestetty mm. siten, ettd valvonnanalaisen
on alistettava toimihenkilén valitsemista koskeva piitcksenss valvonta-
viranomaisen vahvistettavaksi eli hyviaksyttaviksi. Tutkimme jo tdmén
luvun alkuosassa tidllaisen jirjestelyn vaikutusta preventiivisen hallin-
iovalvonnan kannalta. Tissi olisi nyt selviteltivid itse hyviaksyttaviksi-
alistamismenettelyi 69), josta, paitsi valvonnanalaisen. toimihenkilGiden
nime&misen yhteydessi, on ollut ohimennen puhetta hallintovalvontaan
kuuluvaa tarkkailua koskevassa esityksessd kuntain lisdttyd valvontaa
selostettaessa. Tulemme siis tekem#in selkoa valvonnanalaisten yhteen-
liittymien ja yhdyskuntien pa#toksiin eli ratkaisuakteihin kohdistuvista
varsinaisista valvontatoimista, joissa edellytetdin valvontaviranomais-
ten madritynlaatuista myGtavaikutusta pitevin pdédtoksen syntymiseen
ja joissa ei ole kysymys valvonnan yleis-ennakkoestdvistd, vaan yksi-
tyistapauksiin kohdistuvasta vaikutuksesta.

Erdinlainen erikoispreventiivisen valvonnan muoto on tietystikin jo
pakolliseksi tehty lausunnon hankkiminen valvontaviranomaiselta. Jos
on sdddetty, ettd valvonnanalaisen on asiassa ennen sen ratkaisua han-
kittava -lausunto valvontaviranomaiselta, ei tarkoituksena kuitenkaan
ole rajoittaa valvonnanalaisen vapaata harkintavaltaa. Lausunnon hank-

69) Saksalaisessa tieteisopissa on aikaisemmin koetettu noudattaa sellaista ter-
minologista erottelua, ettd alistusinstanssin toimenpidettd toimihenkil6itten vaalia ja
nimittimisti koskevissa asioissa kutsuttaisiin vahvistukseksi (Bestitigung), muissa
asioissa taas hyviiksymiseksi (Genehmigung). Mutta tétd eroittelua ei ole Saksassa-
kaan johdonmukaisesti noudatettu (Mayer II s. 398). Suomen lainsiddéntd ei pyri -
tekemdin tallaista eroa hyviksymisen ja vahvistamisen vililld (ks. esim. Kansan-
opistoA § 10), eivitkd kiytannolliset syyt ndyti sitd vaativankaan.
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kiminen on vain valttaméton kisittelymuoto ja vain lgusunnon pakolli-
suus eroittaa sen neuvoista ja ohjeista, joita valvontaviranomainen
antaa valvonnanalaiselle jossain muussa muodossa. Kun lausunto ei
sido asian ratkaisijaa, kun toisin sanoen pakolliseksi tehdyssa lausun-
nonhankkimismenettelyssi ei ole kysymys padtoksen asialliseen sisil-
toon vaikuttavasta valvontaviranomaisen mydtivaikutuksesta pitevin
paatoksen syntymiseen, ei lausunnonhankkimismenettely kuulu endd
esityksemme tdssd jaksossa kisiteltavdksi. Kisittelemme nim. tissd
valistus» otsakkeen alla toimenpiteits, jbilla valvon-
nanalainen voimassa olevia siaanndksida noudat-
taen valvontaviranomaisen tai kenenk&ddn asian-
osaisen pyytadmédtta tai vaatimatta saattaa valvon-
taviranomaisen tutkittavaksi piaddtoksensd jonka
asialliseen sisdlt66n valvontaviranomainen voi
tissd menettelyssd tehokkaasti vaikuttaa. Lausun-
nonhankkimismenettelystd tidllainen alistusmenettely siis eroaa siini,
riippumaan valvonnanalaisen piitcksestd, vaan ratkeaa valvontaviran-
omaisen mielen mukaan. Erona valitukseen nihden taas on ennen
kaikkea asian vireillepanotapa. Kuten olemme aikaisemmin esittineet,
toksen antaja, valittaja ja valituksen ratkaisija. Alistuksessa taas asia
pannaan vireille niin sanoaksemme ex officio. Valittajaa vastaavaa teki-
alainen yhdyskunta, yhteenliittyma tai laitos, saattaa asian valvonta-
viranomaisen tutkittavaksi. : )

Kunnallishallinnon alalla tulee alistus Suomen voimassa olevan
oikeuden mukaan kysymykseen hyvin monissa tapauksissa. ' Eriitd
maalaiskunnan, kaupungin ja kauppalan valtuuston paitoksia on kun-
nallislakien s&innosten mukaan alistettava valtioneuvoston, toisia taas
ladninhallituksen vahvistettavaksi 7). Kunnallishallinnon alalla nouda-
tettaviksi tulevia alistussizinnoksid on myos monissa erikoislaeissa. Tyh-

jentdavddn esitykseen pyrkimiattd viittaamme vain asemakaavalainsii-

70) Maalaiskuntain kunnallislaki § 69 (laissa 27 p:ltd maalisk. 1919, as. kok. n:o
49 5. 7) ja § 70 (laissa 18 p:1td toukok. 1934, as. kok. n:o 223); kaupunkien kunnallis-
laki § 41 (laissa 18 p:Itd toukok. 1934, as. kok. n:o 221) ja § 42 (laissa 9 p:ltd jouluk.
1927, as. kok. n:o 328).
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dinnén mukaisesti valtioneuvostoon 7!), sisdasiainministerioon 72) ja laa-
ninhallitukseen 73) meneviin alistuksiin ja erididen kansakouluasioita
Kunnan hallinnon lisittyyn valvontaan kuuluvaa laajennettua alis-
tusmenettelyi on selostettu edelld aliviitteessi n:o 57 sivulla 172,
Myos kirkollisen itsehallinnon alalla kiytetd#n alistusta valvontakei-
nona. Niinps on erditi evankelisluterilaisten seurakuntain p#&dtoksii
alistettava valtioneuvoston, toisia taas tuomiokapitulin vahvistetta-
vaksi 75). Esimerkkejd alistuksen kiyttdmisestd muihin hallintoval-
vonnan kohteisiin kuin julkisoikeudellisiin itsehallintoyhdyskuntiin
nihden olemme maininneet jo aikaisemmin selostaessamme valvonta-
viranomaisten osallistumista valtionapua nauttivain yhdyskuntain, yh-
teenliittymiin ja laitosten toimihenkildiden nimedmiseen 76).

Missd tapauksissa alistusmenettely voidaan saattaa voimaan hallin-
tovalvonnan kohteisiin ndhden, riippuu tietystikin ensisijassa samoista

nanalaisten toimintaan sekaantua. Valtio, joka lainsiddéntovallan kiyt-
tajana taysivaltaisesti madrad hallintovalvonnan kohteitten vapéan toi-
mivallan rajat, voi tietysti titi toimivaltaansa kidyttdessdin saattaa voi-
alistettava valtion viranomaisen tarkastettavaksi. Mutta ellei tillajsta
piddtystd ole tehty hallintovalvonnan kohteen vapaan toimipiirin rajoja .
masdrattdessd, ei valvontaviranomainen voi vaatia paitosten alistamista
sen hyviksyttdviksi eikd valvontamenettelyd voida saattaa voimaan
yleissasinnoksilld, jotka oikeudelliselta luonteeltaan ovat alempiasteisia
kuin ne siddnnokset, joilla valvonnanalaisen vapaan toimipiirin rajat on
maaratty. Niin ei siis esim. velvollisuutta alistaa kunnan elinten pia-
toksid valtion viranomaisten tutkittavaksi voitaisi asetuksella laajentaa,
silla kupnah toimivaltapiirin rajat on mairitty lailla ja valtio saa vain
lain nimenomaan osoittamissa tapauksissa kajota kunnan toimintaan.
Alistukseenkin nihden niyttid muuten pitdvin paikkansa se mitd edelld
olemme sanoneet tarkkailuvallasta: miti vihidisemm&n osan hallinto-

1) Asemakaavalaki (ann. 24 p. huhtik. 1931, as. kok. n:o 145) § 9 ja § 39 mom. 4.

72) Rakennussdinté (ann. 29 p, tammik. 1932, as. kok. 41) § 2.

73) Asemakaavalaki § 59.

) Laki kansakoulutoimen jirjestysmucdon perusteista (ann. 18 p. toukok.
1923, as. kok. n:o 137) § 1: valtuuston antaman kunnan kansakoulutoimen ohje-
sddnnon vahvistaa kouluhallitus,

75) Stdhlberg I s. 281.

) Ks. aliviite n:o 16 sivulla 148.

AN
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valvonnan' alainen toiminta muodostaa valvontakohteen koko toimin-
nasta, sitd ldhemmiksi valvontakohde tulee puhtaasti yksityisoikeudel-
lisia toimintasubjekteja, joiden toimintavapauteen voidaan kajota vain
lains#idinnon antaman valtuutuksen perusteella, jollaisesta valtuutuk-
sesta siis tarkkailuvalta yleensd aina tiytyy voida johtaa 77). Jos ker-
ran pelkkiin tarkkailuun tarvitaan lain antama valtuutus, tarvitaan
sellainen valtuutus tietysti vield paljon suuremmalla syylld alistusmenet-
telyyn, joka on tarkkailua paljon ankarampaa kajoamista valvonnan-

zlaisen toimintaan 78).

Kuten nikyy, - edellyttdd alistusmenettelyn voimaan saattaminen
vleensi raskaan lainsa@diantokoneiston liikkeellepanoca. On kuitenkin
olemassa myds erds yksinkertaisempi keino, jolla alistusmenettely voi
tulla -saatetuksi voimaan. Tadmin yksinkertaisemman keinon tarjoaa
kiytettiviksi valtionapujarjestelms.

Valtionavun saamisen ehdothan voivat, kuten olemme esittineet,
asialliselta sisdllykseltdan olla mitd erilaisimpia. Ehdoksi voidaan

menettely saattaa voimaan yleensi mihin tahansa hallintovalvonnan
alaiseen valtionavun saajaan péhdén. Mutta luonnollisesti niin voi-
maansaatettu alistusmenettely myos sanktioittensa puolesta pysyy val-
tionapujdrjestelman puitteissa. Koetamme selvittsd esimerkeilld mitd
tdm3d tarkoittaa. -

Oletamme ensiksi, ettd kaupunkikunta saa jotain ei-pakollista teh-
tdvid, esim. uimahallin tai matkailijahotellin ylldpitamistd varten val-
tionavun ehdolla, ettd laitoksen tulo- ja menoarvio ja tirkeimmit sen
taloutta koskevat paitokset alistetaan valtion viranomaisen vahvistetta-
vaksi. Jos nyt kaupunki laiminlyd tdmén alistamisen, ei sitd tai sen
toimihenkil6itd vastaan voida ryhty3 niihin pakkotoimenpiteisiin, jotka
olisivat kiytettdvissd, jos kaupunki olisi laiminlyonyt kunnallislaissa
siddetyn alistamisvelvollisuuden. Sensijaan voivat tulla kiytettdviksi
" valtionavun myontimiseen liittyvilld ehdoilla voimaansaatetut painos-
tuskeinot, kuten jatkuvaksi tarkoitetun valtionavun lakkauttaminen,
valtionavun takaisinperiminen yms. Samalla tavoin jarjestyy asia, jos
valtionavun saajana on jokin muu henkilé kuin julkisoikeudellinen itse-

77) Ks. ed. s. 169.
)  Vrt. Willgren, Forvaltningsrétt s. 306.
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hallintoyhdyskunta. Alistusmenettely voidaan silloinkin saattaa voi-
maan valtionavun antamiseen liitetylld ehdolla, mutta menettelyn nou-

~ dattamisen sanktioina ovat vain valtionapujirjestelmén tarjoamat pai- |
nostuskeinot. Otamme vield esimerkin yksityisoppikouluja koskevasta
asetuksesta. Tdmin asetuksen mukaan ratkaistaan kysymys oppilaan
ainaiseksi erottamisesta koulurn opettajakunnan kokouksessa, mutta p#i-
tés on alistettava kouluhallituksen tarkastettavaksi 79). Valtionavun
menettidmisen uhka pakottaa koulun noudattamaan alistusmenettelyi.
Toisena pakkokeinona, joka voi tulla kiytettdvaksi myos ilman valtion-
apua toimiviin yksityisoppikouluihin, on se, ettd peruutetaan koululle
suotu’ oikeus antaa samanlaisia todistuksia kuin valtion oppikoulut
antavat. Koulu on, saadakseen oikeuden todistuksien ahtamiseen alis-
on siis suomalla todistustenantamisoikeuden sostanut» tarkastusoikeu-
den. Konstruktsiooni on siis sama kuin tarkastusoikeuden hankkimi-
sessa antamalla valtionapu. :

Mitd voi valvontaviranomainen tehdid paiatckselle, joka alistuksen
perusteella on sen tutkittavana? Rajoittuuko valvontaviranomaisen
valta vain siihen, etta se voi hyv%iksy'ai tai hylata pﬁétb’ksen' vai voiko se

padttamain,

Tdtdi substitutsioonikysymystd tutkittaessa on kiintoi-
saa palauttaa mieleen, milld tavoin liberaalinen valtiokisitys on eri
kehitysvaiheissaan suhtautunut desentralisoidun hallinnon kiytinnslli-
sesti tdrkeimp#din muotoon, kunnallishallintoon eli paikalliseen itsehal-
lintoon. —. Liberalismi jyrkimmissd muodossaan vaatii, etti kuntien
tulee saada kokonaan valtion holhouksesta vapaana hoitaa »omats
asiansa 8%). Téllainen spaikallisen itsehallinnon anarkia» johtaa kuiten-
kin, kuten kirjamme I luvussa on esitetty, kiytdnnossd epityydyttiviin
tuloksiin. Seuraava, lievennetty aste on se, ettd kunnat alistetaan val-

) YksityisoppikouluA § 12.

80) Larsson, SST 1922 s. 302; Willgren, JFF 1937 s. 861, — Kiintoisan kuvan -
siitd, miten vaihtelevat aatevirtaukset juuri kysymyksessi olevassa suhteessa ovat

.. vaikuttaneet positiivisen oikeuden muodostumiseen, antavat Suomen kunnallislain-

siiddnnon alistussdfinndsten vaiheet vv. 1917—1919. Vallankumousvuonna 1917
kuntain alistusvelvollisuutta huomattavasti supistettiin, reaktiokautena v. 1919 siti
jalleen laa]ennettnn (kaupunkien kunnallislain 41 § ja maalaiskuntain kunnallislain
69 § alkuperdisind ja 27 p. maalisk. 1919 annetuissa laeissa, as. kok. n:ot 108/1917
ja 49/1919; Harvia s. 11). .
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tion valvonnan alaisiksi, mutta valvontaviranomainen saa vain oikeu-
lisesti muuttaa sitd 81). Mutta tillainenkaan jirjestely ei aina tyydytd
kiytinnon vaatimuksia. Mitd suurempia vaatimuksia kunnille niiden
toimivaltapiiriin sisdltyvin hallintotoiminnan tehokkuuteen n#hden
asetetaan, sitd tehokkaammaksi tiytyy myos valvonnan muodostua 82).
Talloin, valvontaa tehostettaessa, ei endd voida aina pitdd kiinni siitd
vaatimuksesta, ettd valvontaviranomaiselle olisi uskottava sen tarkas-
hylk#&misoikeus. Valvontaviranomaisen tdytyy voida tarpeen tullen
positiivisesti vaikuttaa valvonnanalaisen toiminnan suuntaan. Té&mé
voidaan tehdi mahdolliseksi antamalla valvontaviranomaiselle substitut-
sioonioikeus eli oikeus asettua valvonnanalaisen sijaan asiasta paitta-
maan.

Tassi sanottu ei kuitenkaan merkitse sitd, ettd substitutsioonin pitdisi
edes kunnallishallintoon kohdistuvassa valvonnassa aina ja kaikissa
tapauksissa olla mahdollinen. Vield vihemmin tarkoitamme sanoa,
ettd substitutsiooni olisi sdfnténd hallintovalvonnassa yleensd, ja ettd
sitd siis aina voitaisiin kayttdd kaikilla niilli hallintovalvonnan aloilla,
jotka jadvat kunnallishallintoon kohdistuvan valvonnan ulkopuolelle.
Tutkiessamme kysymystid substitutsioonista hallintovalvonnassa, eli
kysymystd, missd tapauksissa substitutsiooni on sallittava, tiytyy mei-
din edelld puheenaolleiden seikkojen lisiksi jo tédssd alustavasti kiin-
nittdd huomiota hallintovalvonnan pakko- ja painostuskeinoihin, joita
vasta jilempinid téssd luvussa tulemme tarkemmin kisittelemisn.

Hallintovalvonnassahan vilillisiin pakkokeinoihin luetaan, kuten
olemme edelld, kirjamme II luvussa esittineet, ne hallintotoimet, joi-
den tarkoituksena on vaikuttaa valvonnanalaisen omaan tahtoon eli
siis saada valvonnanalainen itse toimimaan m#ardtylld tavalla. Valiton
pakko taas tarkoittaa tavoiteltavan olotilan toteuttamista suoranaisin
fyysillisin voimakeinoin, yrittimattikdan taivuttaa pakotettavan tah-
toa8), Hallintopakon ensisijaisena muotona on yleensd vilillinen
pakko, mikili asian erikoinen laatu ei vaadi suoranaisen, vélittomén

81) S¢rndahl s. 345. — Maalaiskuntain kunnallislain 70 §:n 3 mom. laissa 18
p:1td toukok. 1934 (as. kok. n:o 223): ma.aherran tarkastettavaksi alistettu pddtds on
vahvistettava muuttamatta.tai hyljattava.

82) Larsson, SST 1922 s. 312.

83) Stdhlberg I s. 349.
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pakon kiyttimistd. Pakon kiyttimisessd on nim. lihdettivi suhteelli-
suusperiaatteesta eli siitd ajatuksesta, ettd hallintopakossa on pakko-
keinon ankaruus sopeutettava tapauksen laadun mukaan, ensin kiytet-
tdva lievempid pakko- ja painostuskeinoja, ja vasta jos ne osoittautuvat
tehottomiksi, turvauduttava ankarampiin 84).

Jos samanlaista tapauksen laadun huomioonottavaa suhteellisuus-
periaatetta sovitetaan substitutsioonikysymykseen, joudutaan aluksi
toteamaan, ettd substitutsiooni ei ainakaan ole ensimméinen keino,
jota positiivista hallintovaltaa harjoittava viranomainen kiyttds val-
. vonnanalaista kohtaan, vaan on ensisijassa kysymykseen tuleva me-
nettelytapa se, ettd valvontaviranomaisen valtuudet rajoitetaan vain val-
vonnanalaisen p#itoksien hyviksymiseen ja hylk#&imiseen. Kysymys,
voiko substitutsiooni toissijaisena keinona tulla kysymykseen, ratkeaa
taamme vain eriisiin seikkoihin, joilla niyttdd voivan olla merkitysts
ratkaistaessa onko substitutsiooni sallittava vai ei. Tillaisia seikkoja
ovat valvontakohteen ja sitd vastaan kiytettdvissi olevien vilillisten
pakke- ja painostuskeinojen laatu sekid niiden pakko- ja painostuskei-
nojen avulla suoritetuksi saatavan tehtdvin laatu. " Ajattelemme ensiksi
sellaista hallintovalvonnan kohdetta, jonka suorittamat tehtivit tosin
ovat valtiolle hyddyllisii, mutta eivit julkisen edun kannalta ehdotto-
masti vilttdmittomid. Jos nyt tillainen valvontakohde jittis tdytti-
mittsd julkisoikeudelliset velvollisuutensa, voidaan se kokonaan lakkaut-
taa tai. riistdd siltd sen julkisoikeudellisen toimielimen luonne, muitta
julkinen intressi ei ehdottomasti vaadi substitutsioonin kiyttimisti.
Kun nim. ko. tehtivit eiviat ole julkisten intressien kannalta ehdotto-
man valttdimittomid, voi valtio sallia asiassa johduttavan siihenkin
tulokseen, ettd nimi tehtdvit jadvit hoitamatta. Toiseksi esimerkiksi
otamme julkisoikeudellisen pakkoyhdyskunnan pakolliset tehtivit, eli

8) Vrt. tdhén, mitd Herrnritt (s. 337) kirjoittaa poliisin toiminnan rajoista:
»Der polizeiliche: Eingriff soll nur so weit gehen, als es nétig ist, um den bewirkten
Ordnungswidrigen Zustand zu beseitigen, dariiber hinaus diirfen aber nicht noch
besondere positive Leistungen gefordert werden; tiberhaupt muss der polizeiliche
Eingriff im Verhiltnisse zu dem Ubel stehen, welches dadurch beseitigt werden soll.
(Grundsatz der Verhédltnismissigkeit der Abwehr). — Endlich ist
die Behorde verpflichtet, dasjenige Mittel zur Beseitigung des ordnungswidrigen
Zustandes zu wihlen, welches in die Rechte und Interessen der Individuen am
wenigsten eingreifft; wo repariert werden kann, soll nicht demoliert
werden.»

85) Sorndahl s, 135.
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siis tehtivit, jotka julkisen intressin vuoksi ehdottomasti on hoidettava.
Tillaista yhdyskuntaa vastaan ei pakkokeinona voida kayttad yhdys-
kunnan lakkauttamista, tehtdvit on ehdottomasti hoidettava ja ellei
valvontakohteeseen voida vilillisilli pakkokeinoilla tehokkaasti vaikut-
taa, on substitutsiooni sallittava. Toisin on taas asianlaita julkisoikeu-
dellisen pakkoyhdyskunnan vapaaehtoisiin tehtaviin nihden: julkinen
intressi ei ehdottomasti vaadi substitutsioonin luvalliseksi tekemisti.
Julkinen intressihén ei nim. ehdottomasti vaadi, ettd ndmé tehtivdt on
suoritettava, ja vieléi vihemmiin se siis yleens# vaatii, ettd ne on suori-

Tallaiset seikat nahdaksemme saattavat vaikuttaa lainsiitdjin kan-
nanottoon ratkaistaessa, onko valvontaviranomaisen toimivalta hallinto-
valvonnassa rajoitettava niin, etts silld on vain oikeus hyléts tai hyvik-
syd alistuksenalainen piitos, vai onko sille annettava oikeus asettua
valvonnanalaisen sijaan asiasta pddttdméadn ja antaa asiassa uusi, asial-
lisesti toisensisiltdinen paitds. Kuten aikaisemmin mainitsemarame
esimerkit osoittavat, tulevat molemmat tavat kayténtoon voimassaole-
vassa oikeudessamme. Substitutsiooni ei alistuksessa ole kaikissa ta-
pauksissa sallittu, mutta ei myoskadn ehdottomasti kielletty, joten siis
valvontaviranomaisen toimivalta on selvitettivd erikseen alistussdin-
noston kunkin eri osan kohdalta. Presumtionina on tdssd selvittelyssi,
etti val\rontavi.ranomaisen toimivalta alistetussa asiassa rajoittuu vain
Substitutsioonioikeus tiytyy voida johtaa erityisistd mkeusperus-
teista 86) eli tiytyy siis voida osoittaa, ettd lainsddtdja on tarkoittanut
antaa valvontaviranomaiselle oikeuden asettua valvonnanalaisen sijasta
padttimain asiasta 87).

Alistussiinnosto velvoittaa valvonnanalaisen antamaan tietoja p#d-
toksistdan, mutta alistus ei ole peikkéi tarkkailutoimi, vaan siihen sisil-
tyviit vield valvontaviranomaisen asiassa suorittamat toimenpiteet: alis-

tetun paatoksen hyviksyminen, peruuttamineri tai muuttaminen, Me-

80) Hatschek s. 357.

87y Willgren (Forvaltningsritt s. 306) kirjoittaa valvontaviranomaisten toimi- ’

vallasta paitosvallan kdyttimisen valvonnassa: »I ingen hiindelse dger dock denna
myndighet utan sirskilt legalt bemyndigande sitta sin vilja i stillet f6r den under
tillsyn stillda personens vilja. Till grund for statstillsynen ligger namligen icke
nagon sjdlvfallen ritt att fatta materiellt bindande beslut for ‘den som understillts
dylik tillsyn. Begreppsenligt &r statstillsynen mer att likstilla med en formell Gver-
vaknings- och granskningsriitt, ehuru den visserligen i sirskilda hinseenden kan
resultera i en materiell avgoranderitt.»
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valvontaviranomaisen tietoon, on luonteeltaan samanlainen kuin monet
‘pelkén ‘tarkkailun piirijn kuuluvat toimet. Vasta menettelyn jilkim-
‘miinen vaihe, péditoksen sisdllén asiallinen tutkiminen ja timin tutkin-
muuttaminen, sisiltsd kaiken sen, miki on juuri alistukselle tunnus-
merkillista.

Alistusmenettelyn voitaneen sanoa olevan sidinnénmukaisesti kir-
jallisen. Menettely pannaan vireille silld tavoin, ettd piitds sithen liit-
tyvine asiakirjoineen lihetetddin sille viranomaiselle, jonka ratkaista-

Vireillepanoajalla ei alistuksessa ole samaa merkitysti kuin valituk-
sessa, joka sdnnénmukaisesti on sidottu lyhyeeseen miirdaikaan ja
jossa valitusajan umpeenkuluminen muodostuu esteeksi valituksen
vireillepanolle. Alistettavan pa#toksen tekijin omat edut tietysti kui-
tenkin vaativat tekemiin alistuksen mahdollisimman pian, koska p#i-
tostd ei voida panna tiytinto6n ennen kuin alistusasia on ratkaistu. Jos
alistuksen tekeminen on sidottu johonkin mairidaikaan, saattaa tilla eri-
koisjarjestelylld olla se merkitys, ettd myshemmin eli timin ajan um-
peenkuluttua tehtyi alistusta ei voida ottaa tutkittavaksi ja paatos siis
raukeaa.

.misen valvontaa on vielda moitekanne. Tarkoitamme silli men e t-
telyd, jota noudattaen valvonnanalaisen p#&tés
jonkun pddtokseen tyytymatioman toimesta saate-
taan yleisen tuomioistuimen tutkittavaksi Tiallai-
nen moitekanne voi tulla kysymykseen erittiinkin muutamien puh-

8) Vrt. Mayer II s. 398; Willgren, Forvaltningsritt s, 308,
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vastaan (esim. yhdistys ja osakeyhtio) 89).

Hallintovalvonnan kannalta moitekanteella on merkitystd sikili, ettd
kanne saattaa joissakin tapauksissa kohdistua myos sellaisiin juridisiin
henkil6ihin, jotka, vaikkakin ovat yksityisoikeudellisia, yleishysdyllis-
ten -laitosten omistajina ovat hallintovalvonnan kohteina. Sellaisissa
tapauksissa moitekanne hallintovalvonnan kannalta ndhtynd muistuttaa
hallintovalitusta. Kuten valituksessa on siiniikin kolme toimivaa teki-
jad, nim. padtoksen antaja, paatoksen moittija ja moitekanteen ratkai-
sija. Siini tulee ratkaistuksi, onko moitteenalainen pa#tos tehty oikeassa
jirjestyksessi ja onko se sisillykseltddn lainmukainen. Mutta siing,
ettd asian kisittely kuuluu yleiselle tuomioistuimelle, moitekanne sel-
visti eroaa tavallisesta hallintovalituksesta. Kun asian vireillepano
tapahtuu yksityisten toimesta ja asian kisittelee yleinen tuomioistuin,
joten siis hallintoviranomaiset eivit ole mill'aiiin tavoin asian kanssa teke-
huolehdittavaksi kuuluvan hallintovalvonnan ulkopuolelle. Asialli-
sesti saattaa moitekanne kuitenkin vaikuttaa hallintovalvontaa tukevasti
senkautta, etti timin menettelyn kidyttiminen voi johtaa tuloksiin, joi-
den saavuttamiseksi tarvittaisiin hallintovalvontatoimenpiteitd, ellei
niitid tuloksia olisi jo turvattu moitekannemenettelyssd annetulla ratkai-
sulla. Niin voidaan esim. yleishysdyllisen laitoksen omistajana olevan
osakeyhtion p#ittavin elimen, nim. yhtickokouksen, p#itostd moittia,
ja titen saavuttaa tulos, johon hallintovalvontaa harjoittavan viranomai-
sen olisi, ellei yksityisten vireillepanema moitekannemenettely olisi
johtanut suotuisaan ratkaisuun, tdytynyt pyrkid hallintovalvonnan

pakko- ja painostuskeinoja kiyttamilld. Talld tavoin, vilillisesti, mo1te-
kannemenettely siis yleensd tehostaa hallintovalvontaa.

Moitekannemenettely voi kuitenkin joissakin erikoistapauksissa
olla jarjestetty myos silli tavoin, ettd valtion viranomainen voi
panna menettelyn vireille. Tillaisissa tapauksissa, esim. s#atiditten
valvonnassa %), moitekannemenettely muotonsa puolesta niyttdd sovel-
tuvan suljettavaksi hallintovalvonnan piiriin. Asia voidaan nim. selit-
ti4 niin, ettd kanteen kisittely tuomioistuimessa muodostaa vain
erddn erillisen osan valvontamenetelystd, jossa selvdnid hallinnolli-
sen menettelyn osana on asian vireillepano oikeudessa. Niissid tapauk-

8) Laki yhdistyksistd, ann, 4 p. tammik. 1919 (as. kok. n:o 1, s. 20), § 15;
laki osakeyhtidistd, ann. 2 p. toukok. 1835 (n:o 22), § 30.
90) Siitiolaki, ann. 5 p. huhtik. 1930 (n:o0 109).
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sissa, joissa viranomaisilla on asiassa vireillepano-oikeus, moite-
kannemenettely muodostuu hallintovalvonnan kannalta kiytinnollisesti
tarkedmmiksi, kuin niissd tapauksissa, joissa vireillepano-oikeus on
vain yksityisilld. Mutta moitekannetta ei niissikiin tapauksissa ole
jirjestetty hallintovalvonnan siinnélliseksi menettelytavaksi, vaan on
silld vain samanlainen hallintovalvontaa tukeva merkitys kuin yksityis-
ten aloitteesta riippuvilla moitekanteilla. Eih3#n nim. sditiclain 14 §:n
vahvistama moitekannemenettely suinkaan ole varsinaisesti tarkoitettu
hallintovalvonnan keinoksi. Vireillepano-oikeus on annettu viranomai-
sille sitd varten, jotta sd&dtdjin tahdon toteuttaminen tulisi suojatuksi.
Erikoisista olosuhteista, nim. siitd, ettd s8idtio esim. yleishyddyllisen lai-
toksen omistajana on toiminnassaan hallintovalvonnan alainen, saattaa
sitten johtua, ettd s#itdjan tahdon toteuttamisen turvaamiseksi voi-
maansaatettu menettely voi vaikuttaa hallintovalvontaa tehostavasti.

Kuten nikyy, on moitekanteella joka tapauksessa hallintovalvonnan
ulkopuolelle vield suuremmalla syylld kuin hallintovalitus. Tiaydelli-
syyden vuoksi olemme kuitenkin tahtoneet sen tissd mainita.

5. Varsinainen tehokkuusvalvonta.

kdyttamisen valvonta, kohdistuu vain melko pieneen, vaikkakin tietysti
hyvin tdrkedin osaan valvonnanalaisen toiminnasta, nim. sellaisiin val-
vonnanalaisen paiatoksiin eli ratkaisuakteihin, jotka voidaan miadrattyja
muotoja noudattaen saattaa tai on saatettava valvontaviranomaisen tut-
kittavaksi. Selostetulla tavalla tapahtuva valvontatoiminta ei kuiten-
kaan riitdi turvaamaan hallintovalvonnan tehokkuutta. Olemmehan
havainneet, ettd valvontaviranomainen ei yleensd itse pane kiyntiin
padtosvallan kidyttimisen valvonnassa kiytettdvda koneistoa, vaan tar-
vitaan menettelyn vireillepanoon aina muualta tuleva aloite, joka, kuten
alistuksessa, voi olla lihtdisin p#itoksen tekijdstd, tai, kuten valituk-
sessa, Ajostakin ulkopuolisesta henkilosts 91). Kaytidnnossda merkitsee
lan kiyttdmisen valvontaa varten olemassa olevia valvontakeinoja kiyt-
tiden kajoamaan valvonnanalaisen laiminlydnteihin, jotka eivit tapahdu
nimenomaisten valituksen- tai alistuksenalaisten p#atosten muodossa.

91) Vrt. Sundberg, Kommunalratt s. 325,
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Valvontaviranomainen ei kuitenkaan saa jaadd avuttomaksi myos-
kdin valvonnanalaisten syyksi jidvien tekemittd jittdmisien eli lai-
minlyontien suhteen, silli eihiin hallintovalvonnan siséltond ole pel-
kistiin negatiivinen valvonta eli huolehtiminen siitd, ettd valvonnan-
alainen ei yliti toimivaltansa rajoja, vaan myoskin ns. positiivinen
valvonta, joka merkitsee huolenpitoa siitd, ettd valvonnanalaiset téyt-
tavit niille kuuluvat tehtidvit 92). Pelkkd valitus- ja alistusmenette-
riitd turvaamaan hallintovalvonnan tehokkuutta, vaan tarvitaan vield
muita keinoja ja menettelytapoja 98). Kaikki ndmd muut eli siis
not ja menettelytavat suljemme varsinaisen tehokkuus-
valvonnan piiriin, mikdli ne sisiltividt muuta kuin pelkk&dsd tark-
kailutoimintaa, mutta eivit kuitenkaan kuula myéhemmin kisiteltdviksi
otettavien hallintovalvonnan pakko- ja painostuskeinojen joukkoon.
Toistaiseksi saamme tyytyd vain tillaiseen negatiiviseen méairitelmiin
svarsinaisesta tehokkuusvalvonnasta» ja koettaa sitten jilempzand tar-
kemmin osoittaa, miti valvontatoimintoja tehokkuusvalvonnan piiriin
kuuluu.

Kuten selostuksesta ilmenee, on varsinaisen tehokkuusvalvonnan
piiriin lukemamme valvontatoiminta lucnteeltaan aktiivisempaa kuin
kunnes valvontakoneisto pannaan kiyntiin ulkoapiin tulevalla sysiyk-
selld. Eroa niiden valvontatoiminnan eri muotojen vililld voidaankin
hyvin luonnehtia nimittaimilld tehokkuusvalvontaa aktiiviseksi eli val-
valvontaa passiiviseksi eli (valvontaviranomaisen kannalta katsoen)
ulkoaloitteiseksi valvonnaksi. Varsinainen tehokkuusvalvonta sisillyt-
tia itseensid kaiken sen valvontaviranomaisten toiminnan, jota Otto
Mayer tarkoittaa puhuessaan oikeutta suojelevasta valvontafunktsio-
nista (Rechtsbewahrung). Hinen esityksensd mukaan muodostavat
hallintovalvonnan ytimen kolme yhteenkuuluvaa oikeutta, nimittidin

tarkkailuoikeus (Kenntnisnahme), juuri mainitsemamme Rechtsbe-

wahrung ja pHitosten hyviksymisoikeus (vorbehaltene Zustimmung).
Oikeutta suojelevan valvontafunktsionin tehtivéni on piddttdd valvon-
nanalaisen toiminta sille vahvistettujen rajojen sisipuolella. Valvonta-

viranomaisen on puututtava asiaan aina, kun se havaitsee valvonnan-.

92)  Willgren, Forvaliningsrétt s. 301.
93)  Vrt. Fleiner s. 116.


https://c-info.fi/info/?token=tEBBvwuH8Dy50SPS.mRkFiJmXVF7qrs7e3ciAVQ.DwnFH9yL4pBaUxGrwcWkdUj5UMIrY_wBRfLhTw-UlzX094CQduz4M3iqlpmnxKalcgqLwPmcuzQFUvAgsjh-nEDpPpFMFXsuLmEuxTvluwS0k07zpAsL18AiEOBCYnPmSGNd9JDVBkmktgDhrA7KW1h3vliGg-vrx3QUxr3LXH0qs5M7UQxS5vOGqOGoUErog2UbbfVuDs5a

alaisen poikenneen tai olevan poikkeamassa niiltd linjoilta, jota sen voi-
massaolevien sddnndsten mukaan olisi toiminnassaan seurattava. Val-
vontaviranomaisen asiaanpuuttumiseen kuuluu tavallisesti ensin totea-
minen, jolla valvonnanalaisen jo tehty tai vasta aiottu toimi leimataan
sellaiseksi, ettei valvonnanalainen olisi saanut tai saa siihen ryhtyd, ja
toiseksi ne toimenpiteet, joihin valvontaviranomainen tarpeen vaatiessa
ryhtyy pakoittaakseen valvonnanalaisen toimimaan haluamallaan
tavalla 9). Ni#mi samat vaiheet voidaan valvontatoiminnoissa eroittaa,
vaikka valvontaa ei Mayerin tavoin rajoitettaisikaan pelkkiin oikeutta
varjelevaan toimintaan, vaan katsottaisiin valvontaviranomaisten toimi-
vallan voivan joissakin tapauksissa ulottua myds tarkoituksenmukai-
suuskysymyksiin.

192 - Valtionapujirjestelmi hallintovalvonnan tehostajana

Varsinaiseen tehokkuusvalvontaan esittimissimme laajuudessa otet-
tuna kuuluu ja siihen liittyy, kuten pidtosvallan kiyttimisen valvon-
taan, toiselta puolen tarkkailutoimintaa, toiselta puolen taas pakko- ja
painostuskeinoja. Tarkkailusta on jo edelld ollut puhetta. Pakko- ja
painostuskeinoista taas tulemme tekemiin selkoa mychemmin. Niihin
meiddn ei tarvitse tdssd yhteydessd kiinnittda huomiota, joten siis
voimme rajoittua tekemiin selkoa vain tarkkailutoiminnan, pakko- ja
jadvastd vaikuttamisesta valvonnanalaisen toimintaan.

Jo aivan pintapuolinenkin tarkastelu osoittaa, ettd hallintovalvon-
nassa kﬁyt'z‘mntiss'ai esiintyy runsaasti varsinaisen tehokkuusvalvonnan

" piiriin luettavaa valvontatoimintaa. Tosin voi tietysti esiintyd sellaisia
tapauksia, joissa pakko- ja painostuskeinojen kiyttimiseen valvonnan-
alaista kohtaan ryhdytidin suoraan tarkkailun tulosten perusteella ja

tenkin sellaista valvontatoimintaa, jota ei voida lukea kuuluvaksi tark-
kailuun eiké pakko- ja painostuskeinoihin eikd myosk#dn edelld jo kisi-
varsinaiseen tehokkuusvalvontaan kuuluvana kisiteltdaviksi.

Siihen kysymykseen nihden, milld tavoin ja missid laajuudessa tehok-
kuusvalvonnan keinojen kiyttiminen voidaan tehda mahdolliseksi, viit-
taamme aikaisempiin valtionavun ehtoja ja hallintotarkkailun ulottu-
vaisuutta koskeviin esityksiimme. Niiden esitysten mukaisesti voimme
todeta ensiksi, ettd kajoaminen tehokkuusvalvontaan kuuluvin toimen-

94) Mayer II s. 396.
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pitein valvonnanalaisen toimintaan, tarvitsee, mikili toimenpidetti ei
voida alempana selostettavalla tavalla nojata valtionavun antamisen
yvhteydessd vahvistettuun erikoisehtoon, perustakseen nimenomaisen
lainsiinnoksen ' vield suuremmalla syylld kuin pelkk#in tarkkailutoi-
meen ryhtyminen, joka ei ole liheskidin yhtd ankara toimenpide kuin
ensiksimainittu %), Niin siis esim. puuttuminen kunnan toimintaan
tehokkuusvalvonnan piiriin kuuluvin toimenpitein voi tapahtua vain,
jos laki on valtuuttanut tédllaiseen menettelyyn 9).

Toiseksi: valtionapuun liitetyills ehdoilla voidaan sostaas oikeus
tehokkuusvalvontaan samalla tavoin kuin tarkkailuun. Tilld tavoin voi-
daan hankkia oikeus tehokkuusvalvonnan harjoittamiseen ilman, ettd
sithen tarvitaan lain antamaa valtuutusta.

Yhteniisid sddnnoksid varsinaisen tehokkuusvalvonnan muodoista ei
ole olemassa 97). Valvonnan muodot ovat niin moninaisia %), ettemme
katso maksavan vaivaa yrittiikisin antaa niistd systematisoitua esitysti.
Tyydymme vain seuraavassa mainitsemaan muutamia sellaisia tehok-
kuusvalvonnan muotoja, joiden vertaaminen aikaisemmin puheena ollei-
siin valvontakeinoihin nidyttid muodostuvan mielenkiintoiseksi.

Valvonnanalaisen asioiden ratkaisemiseen valvontaviranomainen voi
vaikuttaa monilla muillakin tavoilla kuin niill3, jotka valitus- ja alistus-
menettely tarjoavat kidytettdviksi. Pisimmélle menee valvontaviran-
cmaisen valta tidssd suhteessa sellaisissa tapauksissa, joissa valvonta-
viranomaiselle on annettu valta valvonnanalaisen puolesta tehdd patds
jossakin asiassa. Tissdhin tullaan tietysti hyvin lihelle sellaista alis-
tusta, jossa valvontaviranomaisella on substitutsioonioikeus eli oikeus
asettua valvonnanalaisen sijaan asiasta pddttiméidn. Erona on kuiten-
kin se, ettd kun piditosvalta jossakin asiassa on uskottu valvontaviran-
omaiselle, asian vireillepanoon ei ollenkaan tarvita valvonnanalaisen
toimenpidettd, kuten jalkimmaéisessd eli alistustapauksessa. Tirkedni
periaatteellisena erona on edelleen se, ettd alistettavassa asiassa paitos-

95) Mayer (II s. 395) kirjoittaa: »Nachdem die juristische Personlichkeit des
offentlichen Rechts einmal geschaffen und anerkannt ist, bedarf es hier fiir jeden
Eingriff in ihre Selbstindigkeit eines besonderen Rechtstitels, einer gesetzlichen
Grundlage oder des, was ihr gleichsteht». Vieli suuremmalla syylld koskee tdmi
vaatimus tietysti valvonnanalaisiksi asetettuja yksityisoikeudellisia henkilditd, —
Ks. vield Blodig s. 48 ja Preuss s. 306. i

98) Willgren, Forvaltningsritt s. 303.

97) Vrt. Sundberg, Kommunalritt s. 338.

)  Vri, Sérndahl s. 362,
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valta periaatteellisesti kuuluu hallintovalvonnan kohteelle itselleen,
vaikkakin se voi substitutsioonin kautta siirtyd valvontaviranomaiselle,
mutta sensijaan niissd asioissa, joissa valvontaviranomaiselle on annettu
valta ratkaista asia valvonnanalaisen puolesta, ratkaisuvalta kuuluu
slunperin ja kokonaan valvontaviranomaiselle. Tisti erosta seuraa, ettd
viimeksimainittua laatua olevissa tapauksissa ei viranomaisen harjoit-
tama toiminta oikeastaan ollenkaan ole hallintovalvontaa sanan varsi-
naisessa merkityksessd, silld tdssd toiminnassaan viranomainen ei valvo, .
mitd valvonnanalainen tekee, vaan suorittaa omia virkavelvollisuuk-
siensa mukaisia tehtivii. Se, ettd tdstd huolimatta olemme ottaneet
- kosketeltua laatua olevan viranomaisten toiminnan puheeksi tidssd hal-
lintovalvontaa koskevassa' esityksessimme, johtuu ldhinni . kahdesta
syystd, nim. ensiksikin siiti liheisestd yhtildisyydests, joka vallitsee
niiden tapausten ja alistusasioissa substitutsioonioikeuden nojalla annet-
tavien ratkaisujen vililld, ja toiseksi siitd, ettd viranomaisen suora p#i-
tosvallan kayttiminen valvonnanalaisen asioissa usein sadttaa vaikuttaa
preventiivistd hallintovalvontaa tehostavasti. Tillainen preventiivinen
vaikutus on viranomaisen oikeudella pi#ttdd asia valvonnanalaisen puo-
lesta erityisesti silloin, jos viranomainen paisee kdyttdmaan tatd oikeut-
taan vasta kun on todettu, ettei valvonnanalainen pysty tyydyttdvisti
asioitaan hoitamaan. Lisdksi tulee se seikka, etti ne asiat, joita viran-
omainen valvonnanalaisen puolesta paattdd, yleensd ovat luonteeltaan
tiarkeitd ja laajakantoisia ja asiassa annetulla ratkaisulla on siis valvon-
nanalaisen toimintaa ohjaava vaikutus, joka- ulottuu moniin sellaisiin
yksityiskohtiin, joita tdlld pditokselld ei jarjestetd. T&lld tavoin siis
valvontaviranomaisen toiminta viranomaisen piittiessd asioita valvon-
nanalaisen puolesta, vaikuttaa tehokkuusvalvontatoimenpiteeni.

194 Valtionapujirjestelmi hallintovalvonnan tehostajana

Kysymykseen, missid laajuudessa valvontaviranomaiset voidaan
oikeuttaa paittimiin asioita valvonnanalaisten puolesta, ei voida antaa
aivan tdsmdllistd vastausta. Asiaa selvittinevit kuitenkin seuraavat jo.
aikaisemmin toisissa yhteyksissid kosketellut nikskohdat.

Olemme sanoneet, ettd desentralisoitu hallintojirjestelms ehdotto-
masti edellyttid valvontaa, joka yksin voi taata sen, ettd hallintokoneis--
ton kaikki osat yhtendisen suunnitelman mukaisesti toimivat yleisen
edun vaatimalla tavalla. Valvonta edellyttdd kahta tahtosubjektia, toi-
selta puolen valvojaa, valtiota, toiselta puolen taas valvonnanalaista hal-
lintovalvonnan kohdetta. Selvitettivinimme on juuri kysymys, missi
laajuudessa valvonnanalaisen tahto voidaan pakoittaa tottelemaan val-
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vojan tahtoa tai korvata silld. Olemme aikaisemmin jo todenneet, ettd
valvonnan normaalimuoto on laillisuusvalvonta, mutta etti valvontaa ei
voida jarjestaa riittdvan tehokkaaksi, ellei laillisuusvalvonnan rinnalla
kiytetdi myOs tarkoituksenmukaisuusvalvontaa. Jo timd myonnytys
rikkoo sen jirjestelmin, jonka mukaan valvonnanalainen olisi saava tiy-
sin vapaasti toimia sille annetun vapauspiirin sisdlld. Mutta kuten
olemme havainneet, on osoittautunut vilttdmittomiaksi tehdid wvield
pitemmalle menevii myonnytyksid. Olemmehan nihneet, ettd alistuk-
sessa ei ole katsottu aina voitavan tyytyid vain siihen, ettd valvoja saa
kidmisestd, vaan annetaan valvojalle useissa tapauksissa oikeus dsettua
valvonnanalaisen sijaan asiasta pdittdmiin. Ja vihdoin tulevat sitten

ne tapaukset, joissa paitdsvalta valvonnanalaisen asioissa kuuluu valvo-

jalle.

Tissd esittiméllimme tarkoitamme osoittaa, ettd kiytdnnolliset syyt,
tarkoituksenmukaisuussyyt, - pakoittavat hallintovalvonnan jirjestelyssa
poikkeamaan niiltd linjoilta, joita olisi seurattava, jos asia otettaisiin
puhtaan teorian kannalta. Mikili poikkeamiset eivit ole kovin suuria,
ne eivdt voi vaikuttaa hallintovalvonnan perusluonnetta muuttavasti.
Mutta mitd lukuisammiksi ja suuremmiksi poikkeukset muodostuvat,
siti kauemmaksi toiminta etfintyy puhtaasta hallintovalvonnasta ja
hallintovalvonnan luontoisena. Sovellettuna selvitettdviandmme olevaan
kysymykseen merkitsee tdmi sitd, ettd jos valtion viranomainen joissa-
kin tapauksissa on oikeutettu paidttimiidn joitakin asioita hallintotoi-
mintaan osallistuvan yhdyskunnan, yhteenliittymén tai laitoksen puo-
lesta, timai ei vield osoita, ettd tdssd ei olisi kysymys hallintovalvonnasta.
Mutta sitd mukaa kun valvontaviranomaisen paidtettdviksi uskottujen
asioiden lukumsiird ja merkitys kasvaa, sitd mukaa valvontaviranomai-
sen toiminta myds etddntyy hallintovalvonnan luontoisesta toiminnasta,
ja valvontakohde muuttaa luonnettaan muuttuen oman tahdon omaa-
vasta toimintasubjektista valtion sentralisoidun hallintokoneiston osaksi.
héltijana pidittid viranomaisilleen oikeuden ratkaista joitakin hallinto-
valvonnan kohteitten asioita niiden puolesta, mutta seurauksena saat-
taa olla tillainen hallintovalvonnan luonteen muuttuminen.

Sellaisista jarjestelyistd, ettd valvontaviranomainen valitsee ja nimit-
tid valvonnanalaisen yhdyskunnan, yhteenliittymin tai laitoksen toimi-
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henkil6itd, on jo aikaisemmin ollut puhetta preventiivistid hallintovaltaa -
kisiteltdessi. - Tillaisen jirjestelyn preventiivinen vaikutus tuntuu niin
tehtiviinsd asetettujen toimihenkildiden toiminnassa, mutta itse nimit-
timistoimi on liheisesti verrattavissa niihin #sken puheena olleisiin
tapauksiin, joissa valvontaviranomaisille on annettu valta tehdid jossa-
kin asiassa pddtos valvonnanalaisen puolesta. Itse nimittdmistoimi ei
siis sek#idn varsinaisesti ole luonteeltaan valvontatoimi, mutta vaikuttaa
tehokkuusvalvonnan tukena samaan tapaan kuin muutkin ratkaisut,
jotka valvontaviranomainen voi tehdd valvonnanalaisen puolesta.
Valtion nimittdmén toimihenkilén asema ei ole samanlainen kaikissa
tapauksissa. Yksi mahdollisuus on se, etti valtion nimedmis henkils
tulee toimimaan valvonnanalaisen toimielimens. Sellaisissa tapauksissa
on nimittdmismenettelylld hallintovalvonnan kannalta sellainen preven-
tiivinen vaikutus kuin aikaisemmin olemme esittineet, mutta niin toi-
meensa asetettu toimihenkilo ei tietystikddn, koska hin itse toimii
valvonnanalaisen nimessd ja puolesta, harjoita valtion puolesta mitdsn
tehokkuusvalvontaa sithen yhdyskuntaan tai yhteenliittymisn nihden,
jonka toimihenkilond hin on. Toisin on asianlaita esim. siind tapauk-
sessa, ettd valtion nimedmi henkild jisenend kuuluu valvonnanalaisen
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ajateltavissa, ettd ndin nimetty henkil5 joutuu toimimaan yhdyskuntaan
kohdistuvan valvonnan apuelimeni. Hinen toimintansa ei kuitenkaan
tarvitse rajoittua pelkéstddn siihen, ettd hin valtion puolesta tarkkai-
lee valvonnanalaisen toimintaa ja antaa siiti tietoja ylemmille valvonta-
tédlld tavoin suoranaisesti vaikuttaa valvonnanalaisen toiminnan tehostu-
miseen. '

On myos ajateltavissa sellainen jarjestely, ettid hallintovalvontaa suo-
rittava virkamies, vaikka hian ei vakinaisesti jisenend kuulukaan val-
oikeutettu ottamaan osaa tdmin elimen kokouksiin. Valvontaviran-
omaiselle saattaa myos olla annettu oikeus vaatia tillaisen kokouksen
koolle kutsumista.

Tehokkuusvalvontaan kuuluvat vield ne neuvot ja ohjeet, joita val-
vontaviranomainen valvonnanalaiselle antaa. Neuvontatoiminnasta
olemme jo aikaisemmin puhuneet tehdessimme selkoa valtionapu-

) Ks, Tyottomyyskassal, § 7: sosiaaliministerio voi méiiritd kassan hallituk-
seen yhden jisenen ja tille varajésenen, ’ ’
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jarjestelmidn ennakkoestidvistid vaikutuksesta hallintovalvonnassa. Sa-
moinkuin luemme valvonnanalaisen toimihenkildiden asettamismenet-
telyn, johon valvontaviranomainen osallistuu, varsinaiseen tehokkuus-
valvontaan liheisesti liittyviksi, samoin liittyy itse neuvontatoiminta
tehokkuusvalvontaan vaikkakin neuvontatoiminnan kuten toimihenki-
I6iden asettamismenettelynkin vaikutukset osaksi kuuluvat preventiivi-
sen hallintovalvonnan piiriin. . Myos ohjesdintsjen vahvistaminen kuu-
luu tavallaan neuvontatoimintaan ja siis myds samalla liittyy tehokkuus-
valvontaan, johon varsinaisten ohjesiiintdjen vahvistamisen ohessa liit-
tyy vield sellainen toiminta kuin esim. tyosuunnitelmien ja opetussuun-
nitelmien vahvistaminen 199), '

Neuvoja on monenasteisia. Perusmuotona on sellainen niin sanoak-
semme »varsinainen» eli kokonaan sanktioton neuvo, jonka noudattami-
seen ei ole pakkoa ja jonka noudattamatta jittdmisestd ei neuvon saa-
jalle suhteessaan neuvon antajaan ole mitdin haitallisia seuraamuksia.
Tehostetun merkityksen saa neuvontatoiminta, kuten aikaisemmin olem-
me esittdneet, silloin, kun neuvon saaja on jonkinlaisessa taloudellisessa
riippuvaisuussuhteessa neuvon antajaan. T&llaista, edelleenkin varsi-
naista sanktiota vailla olevaa neuvoa ankarampi on valvonnanalaiselle
annettu varoitus, huomautus tai muistutus. Varoituksen, huomautuk-
sen tai muistutuksen antaminen saattaa olla tehty muiden pakkokeino-
jen kiyttimisen edellytykseksi. Varoitus voidaan antaa silld uhalla, etta
jollei varoituksen aiheuttaneita epdkohtia masrdajassa korjata, asiassa
voidaan ryhtyd ankarampiin toimenpiteisiin 191). Vihdoin voi ulkonai-
sesti neuvon muodossa esiintyvé valvontaviranomaisen tahdonilmaisu
olla senluontoinen, ettd valvonnanalaisen tidytyy siti noudattaa. Asial-
lisesti merkitsee »neuvominen» tilloin samaa kuin jos valvontaviran-
omainen asettuisi valvonnanalaisen sijaan asiasta paittdmiin. Tamin-
laatuiseen »neuvontatoimintaans nihden voimme viitata aikaisempaan
esitykseemme, jossa on tehty selkoa siitd, milla tavoin alistukseen liit-
tyva substitutsioonioikeus ja tehokkuusvalvontaan luettava valvonta-

100) . Ks, esim. TyoviienopistoA § 6: hyvissi ajoin enrien tydkauden alkamista
on yksityiskchtainen opetussuunnitelma johtokunnan hyviksyménd alistettava kou-
luhallituksen vahvistettavaksi. o

101)  Ks, esim. Tyottomyyskassal. § 28: jos valvontaviranomainen havaitsee, ettd
tyottomyyskassaa ei hoideta lain ja kassan sa#ntojen mukaisesti tai ettd kassan
hoidossa muuten on epikohtia, jotka vaativat korjaamista, kehoittakoon valvonta-
viranomainen kassan hallitusta ryhtymiin toimiin tarpeellisten muutosten aikaah-
saamiseksi ja mi#irdatkéon kohtuullisen ajan, jonka kuluessa tarkoitetut toimenpiteet
on toteutettava..
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viranomaisen oikeus asettua valvonnanalaisen sijasta asiasta paatta-
mién eroavat toisistaan. -

- 6. Pakko- ja painostuskeinot.
A. Yleiset pakkokeinot.

Hallintovalvonnan kuten kaiken muunkin valtionvalvonnan tehok-
kuus riippuu viime ki#dessd niistd pakko- ja painostuskeinoista, joita
voidaan kiyttds valvonnanalaista kohtaan.

Rangaistussddnnoksin valtio koettaa saada aikaan sen, etti julkisia
tehtdvid hoidetaan huolellisesti, voimassa olevien lakien, asetusten ja
ohjesdéntojen mukaisesti 12). Varsinaisina hallinto-oikeudellisina pak-
kokeinoina voivat hallintovalvonnan tehostamisessa tulla kiytettaviksi
erittdinkin ubhkasakot niinhyvin fyysillisiin kuin juridisiin henkilsihin,
sekd julkisoikeudellisiin itsehallintoyhdyskuntiin ettd muihin hallinto-
valvonnan kohteisiin kohdistuvina. Uhkasakon ja muiden hallinto-
oikeudellisten pakkokeinojen, koko hallinto-oikeudellisen pakkokeino-
jérjestelmin esittelemiseen emme voi tissd ryhtys, vaan tulemme kisit-
telem&dn ainoastaan niitd hallintovalvonnassa kiytintoon tulevia pai-
nostustoimenpiteitd, jotka suorastaan nojautuvat valtionapujirjestel-
médn. Sellaisia painostustoimenpiteiti ovat valtionavun lakkauttami-
ren, valtionavun takaisinperiminen ja valtionavun turvin hankitun
omaisuuden luovututtaminen valtiolle.

Ennenkuin ryhdymme niitd painostuskeinoja yksityiskohtaisemmin
esittelemiiin, on kosketeltava kysymysti keitd vastaan painos-
tuskeinot suuntautuvat. .

Jos ajattelemme esim. kuntaa hallintovalvonnan kohteena, ja niiti
pakko- ja painostuskeinoja, joita hallintovalvonnan tavoittelemien tar-

koitusperien toteuttamisen turvaamiseksi voidaan kiyttss, havaitsemme )

seuraavan. kaksinaisen suuntautumisen. Yksi kiytettdvissi oleva me-
nettelytapa on se, etti pakkokeinot kohdistetaan niihin fyysillisiin hen-
kilsihin, kunnan virkamiehiin ja toimihenkilsihin, jotka kunnan asioita
hoitavat. Toinen kysymykseen tuleva menettelytapa on pakkokeinon
suuntaaminen kuntaa itsedén vastaan sen juridisen henkilén ominaisuu-
déssa.

102y Vrt. Herrnvitt s, 261,
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Edellists laatua olevaan, toimihenkil6ihin kohdistuvan pakon pii-
riin kuuluu mm. se vaikutus, mik# virkarikoksen rankaisemisen uhalla
on toimihenkilsén. Esimerkkind jilkimmiiseen ryhméén kuuluvista
pakkokeinoista mainitsemme uhkasakon, jolla kunta velvoitetaan jotain
suorittamaan. Erdit pakkokeinot ovat luonteeltaan sellaisia, ettd niitd
voidaan kiyttdd vain fyysillisii henkil6itid vastaan. Toiset taas, kuten
esim. juuri ubkasakko, soveltuvat kiytettdviksi seké fyysillisis, ettd juri-
disia henkiloita vastaan, joten niitd siis voidaan kiyttdd sekd kuntaa ettd
sen. toimihenkilsd vastaan. Ajatelkaamme esim. niitd tilityksid, joita
maalaiskuntien on kansakouluvaltionavuista annettava valvontaviran-
omaisille. Jos kunta laiminly6 tilityksen antamisen, voidaan turvautua
ldsninhallitusasetuksen 14 §:i#n, jonka mukaan ldéninhallitus voi pakot-
taa niskottelevan uhkasakolla tai muilla laissa mainituilla pakkokeinoilla
tiyttimiin, mitd hinelle on mairatty tai misratasn 103), Tatd pykilaa
erdit maaherrat kerrotunlaatuisissa tapauksissa kdyttdvit niin, ettd he
asettavat uhkasakon kunnallislautakunnan puheenjohtajalle. Toiset

maaherrat taas panevat uhkasakon kunnallislautakunnan puheenjohta-

jalle ja jasenille 104), Mutta mahdolliselta niyttdd my0s sellainen menet-
tely, ettd uhkasakko tillaisessa asiassa asetetaan kunnalle itselleen eik&
sen toimihenkilsille 195).

Tarkkaa ja tdsmillistd tunnusmerkistod ja jaoittelua, joka  osoit-
taisi, mink&laatuiset pakko- ja painostuskeinot soveltuvat kaytetta-
viksi vain fyysillisiin, minkilaatuiset vain juridisiin henkilihin ja min-
kilaatuiset sekd fyysillisiin ettd juridisiin henkiloihin, emme voi tésséd
ryhtyi laatimaan. Kuitenkin voidaan asiaan perusteellisemmin syventy-
mitti sanoa, ettd taloudelliset pakko- ja painostuskeinot eli toimen-
piteet, joiden vilittom#nd tarkoituksena on vaikuttaa pakkokeinon koh-
teen talouteen ja siis kajota valvontakeinon kohteeseen sen taloussub-
jektin ominaisuudessa, yleens# saattavat yhtd hyvin tulla kaytettaviksi
fyysillisiin kuin juridisiin henkilsihin nihden. Niin esim. uhkasakko tai,
ottaaksemme esimerkin valtionapujirjestelmin alalta, valtionavun lak-
kauttaminen voi kohdistua sek# fyysilliseen ettd juridiseen henkil5on.
Mutta aina ja kaikissa tapauksissa kohdistuu puheena olevaa laatua
oleva »taloudellinens pakko- tai painostuskeino hallintovalvonnan koh-
teeseen sen taloussubjektin ominaisuudessa.

103)  Asetus ld#ninhallituksesta, ann. 12 p. helmik. 1937 (n:o 85).

104)  Vrt. Willgren, Férvaltningsratt s. 310. )

105)  Vrt. korkeimman hallinto-oikeuden pi#tostd lokak. 2 p:1td 1918 (tietoja'n:o
79): kunta velvoitettiin uhkasakolla kansakoulunopettajan palkan maksamiseen.
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Valtionapujirjestelmille ominaiset painostustoimenpiteet, valtion-
avun lakkauttaminen, valtionavun takaisinperiminen ja valtionavun
turvin hankitun omaisuuden luovututtaminen valtiolle, ovat kaikki
luonteeltaan taloudellisia. Askeisen toteamuksemme mukaan ne siis
aina kohdistuvat hallintovalvonnan kohteeseen sen itsendisen talous-
subjektin ominaisuudessa. Timi seikka  osoittautuu aivan erikoisen
tarkedksi kysymyksen ollessa laitoksista valtionapujen saajina ja hal-
lintovalvonnan kohteina. Olemme aikaisemmin, tutkiessamme laitok-
sia valtionapujen saajina, koettaneet osoittaa, etti varsinaisina valtion-
apujen saajina voivat olla vain itseniiset laitokset,’ kun sensijaan epi-
itsendisten laitosten valtionavut annetaan, kulloinkin kysymyksessi ole-
vaa laitosta varten kiytettiviksi, sille fyysilliselle tai juridiselle hen-
kil6lle, joka laitoksen omistaa. Lisiksi olemme maininneet siitd, ettd
vaikka laitos ei muodostakaan erillistd oikeussubjektia, silld saattaa olla
oma johtokunta ja muita toimeenpanevia elimii, jotka ovat erotetta-
vissa laitoksen omistajan tahtoa ensisijaisesti toteuttavista elimisti. Kun
nyt ndmé laitoksen omat elimet ohjaavat laitoksen jokapaiviaistd toi-
mintaa olematta ainakaan kaikessa toiminnassaan sidottuja laitoksen
omistajan tahtoon, tiytyy niihin laitoksen toimielimiin voida kohdistaa
hallintovalvonnan pakkokeinoja. Mutta kun kuitenkin on ajateltava,
ettd taloudellisen vastuun laitoksen toiminnasta ja olemassaolosta viime
kddessd kantaa laitoksen omistaja, tiytynee katsoa, ettd hallintovalvon-
nassa laitosta vastaan kiytettivit taloudelliset pakko- ja painostus-
keinot, niiden joukossa valtionapujirjestelmille ominaiset painostus-
keinot, nim. valtionavun lakkauttaminen ja takaisinperiminen seki
valtionavun turvin hankitun omaisuuden luovututtaminen, kohdistuvat
epditsendisen laitoksen omistajaan eivitks laitoksen asioita hoitaviin
henkilsihin tai toimielimiin tai laitokseen sellaisenaan.

Hallintovalvonnan kiytettivissi olevat pakko- ja painostuskeinot
suuntautuvat siis joko suoraan itse valvontakohteeseen tai
sitten sen toimihenkilgihin 100),

Kaytiannossid esiintyy tietysti usein tapauksia, joissa on vahttavana,
kumpaa tietd tahdotaan seurata, halutaanko kiyttid valvontakohteen
toimihenkilsihin kohdistuvia pakkokeinoja vai pakko- ja painostuskei-
noja, jotka kohdistuvat suoraan valvontakohteeseen. Ajattelemme esim.
sellaista tapausta, etti yk51tylsopp1koulun opettaja on tehnyt itsensi
syypédksi laiminlyéntiin tai rikkomukseen toimessaan taikka pahen-

108y Vrt, Mayer II s. 400.
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asiassa YksityisoppikouluA 17 §:n mukaisiin rankaisutoimenpiteisiin.
Oletamme, ettd kouluhallitus, jonka valvonnan alaisina yksityisoppi-
koulut ovat, saa asian tietoonsa. Kun rankaisemisvaltuudet mainitse-
mamme pykéldn mukaan kuuluvat koulun johtokunnalle, ei kouluhalli-
tus voi ryhtyd rankaisutoimiin opettajaa vastaan, vaan voi se ainoas-
taan kehoittaa koulun johtokuntaa tdyttdmaiaan sille asetuksen mukaan
kuuluvat velvollisuudet. Ellei johtokunta tdtd kehoitusta noudata, voi-
daan valita kahden menettelytavan kesken tai, jos niin halutaan, kayt-
td4 niitd molempia rinnan. Ensimmdiinen kysymykseen tuleva menet-
telytapa on se, ettd-ryhdytddn toimenpiteisiin johtokunnan jasenid vas-
taan heidin asetuksenvastaisen toimintansa johdosta. Toinen mahdolli-
nen menettelytapa on se, ettd painostustoimenpiteet kohdistetaan itse
valvontakohteeseen. Kouluhallitus voi nim. tehdd asiassa ilmoituksen
ajaksi tai kokonaan peruuttaa sille myonnetyt oikeudet, tai masrsajaksi
tai toistaiseksi vdahentdid tai kokonaan lakkauttaa sille myonnetyn val-
tionavun 107), : '

B. Valtionatpuj5rjestelm'zille ominaiset painostus-
toimenpiteet.

a). Valtionavun lakkauttaminen.

Valtionavun lakkauttaminen merkitsee sitd, etta madrat-
tyyntarkoitukseensuoritetunsddnnéllisenelijat-
kuvan avustuksen maksaminen avustuksen saajan
toiminnassa havaittujen epdkohtien vuoksi lope-
teta an. Lakkauttamistoimenpide sisiltisd ilmoituksen, miten asiassa
tullaan vastaisuudessa menettelemisin eli ettd valtionapua ei tulla enis
_suorittamaan, mutta ei, mikili on kysymys pelkistddn valtionavun lak-
kauttamisesta, johda jo maksettujen valtionapuerien takaisinperimiseen
tai valtionavun turvin hankitun omaisuuden luovututtamiseen valtiolle.
Sellainen sdznnéllisesti annetun lakimairiisen tai harkinnanvaraisen
valtionavun maksamisen lopettaminen, joka aiheutuu valtionapupolitii-
kan muutoksista ja kohdistuu kaikkiin abstraktisilta tuntomerkeiltdin
keskenddn samanlaisiin tapauksiin, ei kuitenkaan ole valtionavun lak-

107) YksityisoppikouluA § 23.
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kauttamista kisiteltdvinid olevassa merkityksessi. Puhumme nim. tissi
valtionavun lakkauttamisesta hallintovalvonnan kiyttimini painostus-
keinona eli siis konkreettisiin tapauksiin kohdistuvista, valtionavun saa-
jan laiminly6nnistd tai virheellisesti menettelysts aiheutuvista toimen-
piteistd, joiden tarkoitukséna on tehostaa hallintotoimintaa harjoittaviin
valtionavun saajiin kohdistuvaa valtionvalvontaa. Valtionapupolitiikan
muutoksista aiheutuvalla valtionavun maksamisen lakkaamisella sen-
sijaan ei ole mitddn vilitontd yhteyttd hallintovalvonnan kanssa. Lain--
sdddédntoteitse voi valtio aina, kuten olemme osoittaneet, muuttaa val-
tionapujen jakamisperusteita, eivitki edes lakimisrdiset valtionavut ole
turvatut sellaisia muutoksia vastaan 18). Vaikka laissa olisi nimen-
omaan sanottu, etti valtionavun saaja saa nauttia miidrdsuuruista val-
tionapua niin kauan kuin se tarkoin noudattaa valtionavun kiyttod kos-
kevia ohjeita 109) | ei timikd4n rajoita lainsditdjan tdysivaltaisuutta tidssa
suhteessa. Lainsdi#tdjd voi kumota timén valtionavun jatkuvaan nautti-
miseen oikeuttavan sdidnnoksen tai jo pelkistiin muuttamalla lakiin
siséltyvid valtionavun saamisen ehtoja saada aikaan sen, etti valtionavun
saaja menettdd sen turvan, jonka tdmi s#dnnos niyttdd hinelle anta-
van. Niin voidaan oikeus sidinnollisen, lakimiiriisen valtionavun saa-
miseen poistaa, mutta tdllaiseen lainsdfidéntétoimeen perustuvalla val-
tionavun maksamisen lopettamisella ei ole mitidn yhteytta hallintoval-
vonnan kanssa, silld lakkauttamistoimenpidettd ei siini kiytetd mihin-
Valtionavun lakkauttamisena siini merkityksesss, jossa kidytdmme tatd
nimitysts tdssi esityksessimme, ei mydskiin ole pidettivi sellaista toi-
menpidettd, ettd hallitus, aikaisempina vuosina hallituksen kiytettivissi
sellaisia valtionapuja, joiden jakaminen tosin on lailla sifinndstelty,
mutta. samalla tehty riippuvaiseksi siitd, etti tulo- ja menoarviossa on
myonnetty varoja tihin tarkoitukseen 119), Eikid edes puhtaasti har-
kinnanvaraisten valtionapujen maksamisen lopettaminen aina ole val-
tionavun lakkauttamista siind merkityksessi, jossa tdtd nimitystd téssi

108) Ks, ed. s. 92. o

109) Ks. esim. Sairaalal. § 7: valtionapua kunnossapito- ja ké‘,ytt&kust_ahnuk-
siin saa mielisairaala sekd tuberkulosisairaala tai -parantola ja tuberkulosin vastus-
tamiseksi tapahtuvaa huoltotoimintaa harjoittava yhdistys jatkuvasti niin kauan
kuin valtionavun saamisesta voimassa olevat mairdykset taytetddn.

110) Ks, esim. TieavustusL: § 1: kunnan- ja kyldteiden kunnossapitoon, aivan
vihiamerkityksellisii teitd lukuunottamatta, my6nnetédn valtionavustusta sitd varten
osoitettujen miérirahojen puitteissa silld tavalla kuin téssd laissa siddetdén.
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esityksessimme kdytdmme. Jos nim. valtio muuttaa valtionapupoli-
tilkkaansa silld tavoin, ettd se lakkaa suorittamasta joitakin siihen asti
sddnnollisesti . jakamiaan ei-lakiméaardisii valtionapuja, mutta toimen-
pide on yleisluontoinen eik#i painostuskeinona kohdistu joihinkin mia-
réattyihin valtionapujen saajiin, niin tillaista toimenpidettd ei ole pidet-
tavid valtionavun lakkauttamisena tille termille antamassamme merki-
tyksessd.

Oikeudellisesti ei valtion valta kajota valtionapuihin, olkootpa ne sit-
ten lakimi#riisis tai harkinnanvaraisia, siis ole rajoitettu, mutta kiy-
téinnéssii tietysti yleenséi kohtuussyyt otetaan huom.ioon valtionapujen
varotaan ryhtymasta liian jyrkkiin muutoksun. Niin voidaan esim. aset-
taa siirtymisaika, jonka kuluessa siirtyminen vanhasta jirjestelysti
uuteen tapahtuu 11!), tai lopettaa valtionapu vihitellen plenentamalla
sita vuodesta vuoteen.

Tulemme siis, kuten sanottu, seuraavassa puhumaan valtionavun lak-
kauttamisesta hallintovalvonnassa kiytettdvini, valtionavun saajiin
kohdistuvana painostuskeinona. Valtionavun lakkauttamista saattaa
tdassd merkityksessd olla, paitsi avustuksen maksamisen tdydellinen
lopettaminen, my#éskin avustuksen pienentiminen eli sen maksaminen
midraltadn entisestddn vihennettyni 112),

Asian luonnosta seuraa, ettd valtionavun lakkauttaminen voi kos-
kea vain ns. sd@nnéllisida eli jatkuvia wvaltionapuja. Kertakaikkisen
valtionavun lakkauttaminen ei ole mahdollista. Er##inlaisena vilimuo-
tona sddnnollisen, esim. vuosittain annettavan valtionavun ja kerta-
kaikkisen valtionavun vililld on, kuten olemme jo aikaisemmin mainin-
neet 113)| se tapaus, ettd kertakaikkinen valtionapu miiritiin makset-
tavaksi useammassa erdssi, ma#rdajoittain 114), Tllaisiin eriin jaet-

uty Ks, esim, Tyottomyyskdssal. § 31: tyottomyyskassa, jolle on ennen voi-
massa olleiden s3dnnosten nojalla myo6nnetty oikeus saada apurahaa yleisisti va-
roista, olkoon oikeutettu t&min lain voimaantultua saamaan apurahaa valtion-
varoista edelleen kahden vuoden ajan, mutta senjilkeen ainoastaan siind tapauk-
sessa, ettd kassan sddnnot on saatettu tdmén lain mukaisiksi ja niille hankittu
vahvistus. .

1u2)  Ks. esim. Kalastusvakuutusl. § 10.

13) Ks. ed. s. 91.

114)  Erikoissddnnokset sivuuttaen mainitsemme esimerkkini tillaisesta tapauk-
sesta ValtionavustusVNP 5 §:n mukaisen jirjestelyn: myonnetyt avustukset makse-
taan avustuksensaajille neljinnesvuosittain kunkin vuosineljinneksen viimeisen
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tuna perusluonteeltaan kertakaikkinen valtionapu muodostaa pieneen
mittakaavaan puristetun sidnnéllisen valtionavun. Kertakaikkisen val-
tionavun jakaminen eriin ja sen maksaminen midridajoittain tai esim.
sitd mukaa kuin avustettava tyo edistyy, tapahtuu juuri senvuoksi, ettd
avustuksen kayttod voitaisiin tehokkaasti valvoa ja kayttdd valtionavun
maksamisen lopettamisuhkaa valtionavun saajaan kohdistuvana painos-
tuskeinona. Mitasdn jyrkkada kisitteellistd eroa ei siis valtionavun mak-
samisen lopettamiseen nihden voi olla tillaisen useammissa erissi
maksettavan skertakaikkisen» valtionavun ja varsinaisen sidinnoéllisen
valtionavun vililla. Kidytannossa naytdadn kuitenkin mieluummin puhu-
van maédrderin maksettavien valtionapujen maksamisen keskeytta-
misestd kuin lakkauttamisesta 115). Muuten tarkoitetaan valtion-
apujen maksamisen keskeyttimisesti ja viivdstdmisestd puhuttaessa
vleensi toimenpidetts, jolla sdannollisen, jo maksettavaksi langenneen
valtionavun tai valtionapuerén suorittaminen siirretdin toistaiseksi 116),
Valtionavun lakkauttamisesta eroaa valtionavun maksamisen keskeytts-
minen tdmidn mukaisesti siind, ettd jalkimmaiselld tarkoitetaan vili-
aikaisluontoista toimenpidetts, valtionavun lakkauttamisella taas asian
lopullista ratkaisemista. Valtionavun maksamisen keskeyttdminen ja
viivdstdminen voi'usein olla lakkauttamisen valmistavana asteena: val-
tionavun maksaminen keskeytetddn, jotta voitaisiin tutkia onko aikai-
semmin maksettujen valtionapujen kiyttamisessd tapahtunut vairin-
kaytoksid tai puuttuuko valtionavun saajalta edellytyksid tdyttda val-
tionavun ehdot. Valtionavun saajaan kohdistuvana painostuskeinona
on avustuksen maksamisen toistaiseksi keskeyttdmiselld ja maksamisen
viivistamiselld samantapainen vaikutus kuin valtionavun lakkauttami-
sella. Samoinkuin valtionavun lakkauttaminen vaikuttaa avustuksen
maksamisen toistaiseksi keskeyttdminen tai eraintyneen avustuserin
suorituksen Vviivistiminen siihen, ettd valtionavun nauttija ryhtyy pois-
tamaan niitd epikohtia, jotka ovat toimenpiteen aiheuttaneet. Talla

kuukauden 1 pdiviand, kuitenkin siten, ettd enintddan 20 000 markan suuruisia vuo-
tuisia tai erityistd kertakaikkista menoa varten myonnettyji avustuksia saadaan
maksumiiridyksen antamiseen oikeutetun viranomaisen harkinnan mukaan suorit-
taa harvemmissa erissd tai yhdellikin kertaa, ’

118)  Vrt. ValtionavustusVNP § 4.

116) Terminologia ei ole tdysin vakiintunut. Vrt. esim. ty6ttémyyskassal. § 28
mom, 3: sosialiministerié voi toistaiseksi kieltdd valtion apurahan taikka peruuttaa
oikeuden siihen. »Toistaiseksi kieltiminen» tarkoittanee téssd valtionavun mak-
samisen keskeyttéimistid ja »peruuttaminen» valtionavun lakkauttamista,
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tavoin myos nidmi viliaikaisluontoiset toimenpiteet vaikuttavat hallinto-
valvontaa tehostavasti.

. Valtionavun lakkauttaminen samoinkuin wvaltionavun maksamisen
toistaiseksi keskeyttiminen voi tulla kysymykseen sekd lakimiairiisiin
ettd harkinnanvaraisiin valtionapuihin nihden. Eroavaisuutta niiden
valtionapuryhmien vililld on kuitenkin asian ratkaisutavassa ja valtion-
avun lakkauttamisen ja avustuksen maksamisen keskeyttimisen edelly-
tyksien tutkimisessa. Kun valtionavun saajaksi tarkoitetulla henkilslld
on oikeus saada hyvikseen sainnéllinen lakim#drdinen valtionapu,
saa sellaisen valtionavun lakkauttaminen tai maksamisen toistaiseksi
keskeyttiminen ja maksun viivistiminen tapahtua vain sellaisissa
tapauksissa, joissa laki nimenomaan oikeuttaa sellaiseen menettelyyn.
Tamid oikeuttaminen voi tapahtua joko suoraan osoittamalla, missd
tapauksissa valtionavun lakkauttaminen tai maksujen keskeyttiminen
on sallittua, tai silld tavoin, ettd laki asettaessaan valtionavun saamisen
ehdot, epdsuorasti osoittaa, ettd valtionavun nauttijalla, elleivit nama
ehdot ole tdytetyt, ei ole lakiin perustuvaa oikeutta valtionavun saami-
seen ja ettd valtionapu voidaan silloin lakkauttaa tai valtionapuerien
suorittaminen toistaiseksi keskeyttdd. Harkinnanvaraisiin valtionapui-
hin nihden on asianlaita toisin. Valtionavun nauttijalla ei ole nimen-
omaista lakiin perustuvaa oikeutta valtionavun saamiseen. Senvuoksi
ei myoskdidn valtionavun lakkauttamiseen tarvita erityistd lain antamaa
val'a‘mtusta, vaan riippuu lakkauttamistoimeen ryhtyminen lakkautta-
misvaltaa kidyttivin viranomaisen harkinnasta. Samoin tapahtuu har-
kinnanvaraisen valtionavun maksamisen toistaiseksi keskeyttiminen
vapaan harkinnan perusteella. Tietystikidin ei vapaa harkinta kummas-
sakaan niistd tapauksista ole samaa kuin mielivalta. Harkinnanvarai-
sen valtionavun lakkauttamisen ja toistaiseksi 'keskeyttﬁmisen taytyy,
samalla tavoin kuin sellaisen valtionavun antamisenkin, tapahtua objek-
tilvisen harkinnan perusteella ja soveltaen keskeniin samankaltaisissa
tapauksissa samanlaisen kohtelun periaatetta 117),

Sikdli ovat lakimi#iriiset ja harkinnanvaraiset valtionavut kuiten-
kin toisiinsa verrattavissa, ettd niissi tapauksissa, joissa avustuksen lak-
kauttaminen téssi esitetyn mukaan voi tulla kysymykseen, viranomai-
sella -ei yleensd, ellei nyt asiaa ole nimenomaisin sdinnéksin toisin jar-
~ jestetty, ole mitsin velvollisuutta lakkauttaa avustusta vaikka-
kin silld on oik eus suorittaa lakkauttaminen. Viranomainen voi siis

17)  Vrt. ed. s. 88.
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niissa tapauksissa, joissa silli olisi oikeus lakim#gréisen valtionavun lak-
omaisen vapaasta, tarkoituksenmukaisuussyiden nojalla tapahtuvasta
harkinnasta riippuvaksi, saako valtionavun saaja edelleen nauttia avus-
tusta. Se seikka, ettd lakkauttamisesta padttdminen jdd viranomaisen
harkinnan varaan, lisdd tietysti huomattavasti lakkauttamisinstituutin
hallintovalvontaa tehostavaa merkitystd: lakkauttamisuhkaa voidaan
asian ollessa ni#in jirjestetty kiyttdd painostuskeinona tehokkaammin
kuin jos valtionavun lakkauttaminen olisi vilttimi#ton seuraamus joi-
denkin yleissdinnoksilld vahvistettujen edellytysten tayttymisests.

Harkittaessa, onko valtionapu lakkautettava vai ei, vaikuttavat osaksi
samantapaiset tekijdt kuin valtionapujen ehtoja vahvistettaessa. Olem-
me edelld sanoneet, ettdi kun on kysymys esim. valtionavuilla tuetusta
hallintovalvonnan alaisesta toiminnasta, valvonnan tekeminen kovin
ankaraksi voi johtaa toiminnan lakkaamiseen. Valvontaa jirjestettiessid
on siis ratkaistava, onko yleisten etujeri kannalta suotavaa, ettd toi-
minta jatkuu lievemmin valvonnan alaisena, vai onko parempi, ettei
toimintaa ollenkaan harjoiteta, ellei toiminnan harjoittaja tahdo alis-
tua ankarammanlaatuiseen valvontaan. Samantapaiset harkintakysy-
mykset astuvat esiin valtionapujen lakkauttamisesta piitettdessd. Val-
tionavun saaja on saattanut tehdi itsensd syypidksi sellaiseen virheelli-
seen menettelyyn tai laiminlyontiin, ettd riittdvd muodollinen aihe val-
viranomainen voi antaa tim#n virheen anteeksi ja luopua lakkauttami-
sesta silld perusteella, ettd yleistd etua palvellaan paremmin menettele-
milld niin kuin kidyttamilld lakkauttamisoikeutta.

Tulemme sitten valtionapujen jakoon tehonlisddmis- ja verontasoitus-
valtionapuihin 118), Tih#n jakoon nihden on huomattava, ettd kun
verontasoitusvéltionapu kerran annetaan senvuoksi, ettd yleinen etu
vaatii avustuksen saajan taloudellista tukemista, ei ole jérjellistd vaa-
rinkiytosten sattuessa lakkauttaa valtionapua, vaan on turvauduttava
muihin keinoihin, esim. tehostettuun pakkovalvontaan. Jos valtio esim.
katsoo yleisen edun vaativan taloudellisesti heikkojen julkisoikeudellis-
ten itsehallintoyhdyskuntien avustamista ja avustuksensaaja sitten rik-
koo avustuksen nauttimisen ehtoja, eivit yleisen edun vaatimukset tie-
tystikadn tule tyydytetyiksi silld, ettd valtionapu lakkautetaan. Piin-
vastoin, itsehallintoyhdyskunnan taldudellinen asema k#dy yhé huonom-

1u8)  Vrt. ed. s. 82.
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maksi ja valtiolle kdy my6hemmin yhid vaikeammaksi auttaa se jilleen
jaloilleen. Tarkoituksenmukaisempaa onkin' senvuoksi jo alunperin
turvautua muihin keinoihin kuin valtionavun ' lakkauttamiseen ja
ldhinnd n#yttdsd silloin tulevan kysymykseen itsehallintoyhdyskunnan
asettaminen lisityn valvonnan alaiseksi. — Tissd esittimimme ajatus,
jonka mukaan lakkauttaminen voi kohdistua vain tehonlisiimis- mutta
ei verontasoitusvaltionapuihin, ei menetd merkitystadn senvuoksi, etti
tehonlisdédmis- ja {rerontasoitusvaltionapujen vilinen raja on, kuten
aikaisemmin olemme todenneet, hyvin epimiiriinen. On olemassa
valtionapuja, joissa verontasoitus- ja tehonlisd@imistarkoitus yhdistyvit
silld tavoin, ettd on hyvin vaikeata sanoa avustuksen selvisti kuuluvan
kumpaankaan mainituista ryhmisti. Mutta sellaisissakin tapauksissa
voidaan usein osoittaa joko ettd valtionavun pisasiallisena tarkoituksena
on verorasituksen tasoittaminen tai etti se perusluonteeltaan on tehon-
lisadmisvaltionapu eli siis viedd se toiseen tai toiseen ryhmién, ja siten
saada selvyyttid kysymykseen, onko tarkmtuksenmukalsta turvautua
valtlonavun lakkauttamiseen.

Entéi mit'ai sitten vaikuttaa lakkauttamismenettelyn |kayttoon valtlon-
avustuksiin?

Yhdenmukaisesti aikaisemman valtionavun ehtoja koskevan esi-
tyksemme kanssa119) toteamme tissd vain lyhyesti, etti valtion-
avun lakkauttaminen saattaa tulla kiytettiviksi kumfassakin ryh-
méssd, mutta ettd seuraamukset voivat eri tapauksissa muodostua eri-
laisiksi: Kun nim. on kysymys vapaaehtoista tehtdvii varten annetusta
avustuksesta, saattaa valtionavun lakkauttaminen johtaa valtion aikai-
semmin tukeman toiminnan tyrehtymiseen, ellei toimija pysty jatka-
maan tai halua jatkaa toimintaa menetettyddn valtionavun. Pakkoa toi-
mimian jatkamiseen ei ole. Jos taas lakkautetaan esim. kunnalle pakol-
ei tdmad toimenpide oikeuta tuota togmmtaa suplstamaan tai lopettamaan,
vaan on toimintaa edelleen jatkettava entisessd laajuudessa. Tillaisissa
tapauksissa valtionavun lakkauttamisuhka siis vaikuttaa samaan tapaan
kuin sakon uhka ja lakkauttamisen toteuttaminen kuten uhkasakko-

on edelleen hoidettava timi tehtivi ja kannettava siitd aiheutuva talou-

dellinen rasitus. Otamme vield esimerkin lains#ddannésti. Tyonvili-

119) Ks. ed. s, 137,
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tysL:n (§ 2) mukaan on kunta velvollinen, milloin valtioneuvosto kat-
soo sen tarpeelliseksi, tyonvilitystd varten perustamaan tyonvilitystoi-
miston tai asettamaan yhden tai useampia tyonvilitysasiamiehid. Valtio
osallistuu kunnan tyonvalitystoimiston kustannuksiin korvaamalla kun-
nalle 40 % toimiston todellisista vuosimenoista (§ 14). Jollei tyonvali-
tystoimisto toiminnassaan noudata annettuja (so. valvojana toimivan val-

......
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misdridajassa muuta menettelydsn, voi sosiaaliministerié julistaa kunnan
mairsajaksi menettineeksi oikeuden TyonvilitysL:ssa sdddettyyn kor- .
vaukseen tai apurahaan (§ 25). Tissé on siis juuri sellainen tapaus,
valtionavun lakkauttaminen  ei vapauta tehtdvin hoitamisesta. Tyon-
vilitystoiminta on hoidettava vaikka avustusta sitd varten ei saada.

valtionavun maksamisen keskeyttimisen aineellisena perustana
on valtionavin saajan toimi tai laiminly&nti, joka sisiltdd poikkeamisen
valtionavun ehdoista. Valtionavun saaja on nauttiessaan hénelle aikai-
semmin myonnettyd valtionapua tai aikaisemmin nostamiaan valtion-
apueris poikennut niistd toiminta- ja menettelytapaohjeista, joita sen olisi -
ollut valtionavun saajan ominaisuudessa noudatettava. Miten suuri
poikkeamisen valtionavun ehdoista tulee olla voidakseen johtaa valtion-
vissi. Mitd tulee viliaikaisluontoisena toimenpiteend kiaytettyyn val-
tionavun maksamisen keskeyttimiseen riittdsd aiheeksi tietystikin pie-
nempi syy kuin lopulliseen lakkauttamispaitokseen. :

Jos joku on virheellisid tietoja antamalla péissyt nauttimaan jatku-
vaa valtionapua, voidaan avustuksen maksaminen tietysti lopettaa heti,
kun asiasta padstdin selville. Avustuksen lakkauttaminen johtuu tal-
16in yksinkertaisesti siitd toteamisesta, ettd valtionavun saamisen ehdot
eivit ole tiytetyt. Joissakin tapauksissa on lakkauttamisesta kuitenkin
annettu nimenomaisia saannoksii. Niin esim. valtioneuvoston paitos

........

.......

tietoja. Kun tiettdvistikiin ei olisi ollut tarpeellista nimenomaan ‘todeta,
ettd avustusta ei makseta henkilélle, joka ei tdytd avustuksen nautti-
miselle asetettuja ehtoja, on ajateltavissa sidnnoksella tarkoitetun esim.

120) Arm 20 p. tammik, 1938, as. kok. n:o 61.
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sitd, ettd avustuksen lakkauttamisella voidaan rangaista tahallisesti
vadrid tietoja antanutta henkilod, vaikkakin hin myos todellisen asiain-
tilan mukaan olisi oikeutettu saamaan avustuksen. Mahdollista on
sekin, ettd sdannokselld vain tahdotaan ilmaista, ettei valtionavun myon-

......

ministeriélld on oikeus koroittaa tai vihentsd avustuksen suuruutta tai
lakkauttaa sen suorittaminen, milloin se muuttuneiden olosuhteiden
vuoksi katsotaan tarpeelliseksi.

Jaleinpand tulemme tekem#dn selkoa kysymyksestd, mihin taakse-
pdin vaikuttaviin seuraamuksiin, kuten esim. jo maksettujen valtion-
apuerien takaisinperimiseen virheellisiz tietoja antamalla hankitun val-
_ tionavun nauttiminen voi johtaa. ‘

Valtionavun lakkauttamisessé noudatettévaa menettelyi hahmo-

teltaessa on syytid pitdd mielessi se seikka, ettd siannollisesti maksetun
valtionavun lakkauttaminen on liheisesti verrattavissa kielteiseen pii-
tokseen, jonka hakija saa ensimmaiisen kerran valtionapua hakiessaan.
sen vililla on kuitenkin sikili, ettd valtionavun lakkauttaminen on kiy-
tannollisesti katsoen luonteeltaan ankarampi toimenpide kuin valtion-
avun epadminen aivan samalla tavoin kuin esim. yhdistyksen lakkautta-
minen on ankarampi toimenpide kuin yhdistyksen syntymisen estimi-
nen. Valtionavun maksamisen toistaiseksi keskeyttidminen taas ei ole
niin ankara toimenpide kuin valtionavun lakkauttaminen ja voidaan
ensiksimainittu toimenpide senvuoksi jirjestds tapahtuvaksi yksinker-
taisemmissa muodoissa kuin jilkimmaiinen. Nimid nikokohdat autta-
vat ymmartidméiin valtionapujen lakkauttamisessa noudatettavaa menet-
telyd. :

Ensiksi kysymys: mik# viranomainen padttisd valtionavun lakkautta-
misesta? Tahin kysymykseen voitaneen vastata, ettid lakkauttamisesta
paattad tavallisesti sama viranomainen, joka on valtionavun myéntinyt-
kin. " Kuitenkin, ja juuri tillaisissa seikoissa’ ilmenee #isken puheenaollei-
den nikokohtien vaikutus, on erdissid tapauksissa erikoissdinnoksin saa-
tettu voimaan sellainen jirjestely, ettd lakkauttamispiitoksen tekéminen
kuin valtionapujen jakajalle. Tillainen jdrjestely, jossa asian tirkeys-
aste, toimenpiteen ankaruus, masris kisittelytavan, esiintyy mm. maa-
talousoppilaitosten valtionapuasiain kisittelyssd. Kouluille suoritettavat

14
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avustukset m##rdd nim. maataloushallitus 121), mutta avustuksen lak-
kauttamisesta piiattad valtioneuvosto 122). Toimenpiteen ankaruusas-
teen huomioonottaminen voi johtaa my®s siihen, ettd valtionavun maksa-
misen toistaiseksi keskeyttdmisestd paidttdminen katsotaan voitavan us-
koa alemmalle viranomaiselle kuin valtionavun lopullisesta lakkautta-
misesta padttiminen. Mutta, sanottakoon sekin téssd, kdytdnnossa ei
suinkaan aina ja johdonmukaisesti menetelld niin, ettd valtionavun lak-
kauttamisesta pidttiminen uskottaisiin ylemmille viranomaiselle kuin
valtionavun antaminen, eikd myosk#an aina seurata sitd periaatetta, etta
ankarammasta toimenpiteestd, valtionavun lakkauttamisesta, p#dttiisi
ylempi viranomainen kuin se, joka pidttid lievemmasts toimenpiteests,
valtionavun maksamisen toistaiseksi keskeyttimisestd. Onhan esim. ns.
toissijaisiin valtionapuihin nihden mahdollinen sellainenkin jdrjestely,
etti niinhyvin valtionavun maksamisen toistaiseksi keskeyttimisestd
kuin lopullisesta lakkauttamisestakin pddttdd n#itd valtionapuja jakava
toimielin eli siis muu kuin valtion viranomainen. Valtionavun maksa-
misen toistaiseksi keskeyttamisti ja valtioavun lakkauttamista ei siis
niissi tapauksissa ole pidetty edes niin tdrkeini toimenpiteini, ettei nii-
den suorittamista voitaisi uskoa valtion omaan hallintokoneistoon kuu-
lumattomille toimielimille.

Kun valtionavun nauttimisen ehtoja on rikottu, koetetaan yleensd,
ennenkuin voimakkaampiin pakkokeinoihin ryhdytdan, saada aikaan
parannus huomauttamalla tapahtuneesta virheestd ja antamalla’ val-
tionavun nauttijalle tilaisuus poistaa havaitut epdkohdat. Kuten aikai-
semmin olemme maininneet, on joissakin tapauksissa valtionapuja kos-
kevassa lainsdidinndssi annettu nimenomaisia sdinnoksid siitd, ettd
valtionavun nauttijalle on annettava tillainen huomautus, varoitus tai
muistutus ennenkuin turvaudutaan tehokkaampiin keinoihin, joista
tdssd 1ahinni tulee kysymykseen valtionavun lakkauttaminen-123). T&l-
laisen muistutuksen tai varoituksen antaminen kuuluu silloin viltti-

121) MaatalousoppilaitosA § 5.

122)  MaatalousoppilaitosL § 9. .

123) Esim, TydnvilitysL, § 25: jollei tyonvélitystoimisto tai asiamies toimin-
mairdajassa muuta menettelydsn, voi sosiaaliministerié julistaa kunnan maédrdajaksi.
" menettineeksi oikeuden korvaukseen tai apurahaan, — LastentarhaA § 6. sosiaali-
ministerié voi médrdajaksi tai kokonaan lakkauttaa valtionavun, jos ei ole otettu
huomioon niitdi huomautuksia ja vaatimuksia, joita ministerié on esittdnyt lasten-
tarhan toiminnan johdosta.
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ei voida antaa, ennenkuin muistutus-on annettu ja todettu, ettei se ol_e
johtanut tarkoitettuihin tuloksiin.

Kun valtionavun saajalle lain vahvistamaa menettelya seuraten anne-
taan varoitus, muistutus tai huomautus, on silld tilaisuus puolustautua
antamalla lakkauttamisesta pasttiville viranomaiselle selitys asian joh-
dosta. Muutenkin, ‘siis mybs niissd tapauksissa, joissa muistutuksen
antamista ei ole erikoissdénnoksin tehty lakkauttamismenettelyn valttd-
‘mittomaksi ‘osaksi, tiytynee valtionavun saajalle yleensd antaa tilaisuus
tulla kuulluksi asiassa tai antaa sille ainakin tieto asiasta ennenkuin
valtionavun lakkauttamisesta lopullisesti padtetddn. Tosin ei nimen-
omaisten sddnnosten puuttuessa voida vaatia mitddn madrdmuotoista
tiedoksiantotointa, mutta ilmeisestikdin ei ole kohtuullista ryhty&d val-
tionavun lakkauttamiseen, ellei valtionavun saaja ole tavalla tai toisella
saanut tietoa sitd uhkaavasta toimenpiteestd 12¢). Poikkeusasemassa
on tietystikin viliaikaisluontoinen valtionavun maksamisen keskeyttd-
minen. Sehin on sellainen toimenpide,. joka ei, luonteeltaan ohimene-
vini, vaikutakaan niin ankarasti kuin valtionavun lopullinen lakkaut-
taminen. Kohtuussyyt eivit senvuoksi ndytd vaativan etukiteen tapah-
tuvaa ilmoittamista. Valtionavun maksamisen toistaiseksi keskeytta-
misestd saa valtionapua nauttinut henkils tiedon ainakin silloin, kun
kieltdydytasn sille maksamasta valtionapuerdi, jonka se muuten saisi

‘nostaa, ja timi tieto sisdlt#d asiallisesti katsoen myos ilmoituksen siitd,

ettd ellei toistaiseksi keskeyttimisen aiheuttaneita epidkohtia poisteta,
valtionapu voidaan lopullisesti lakkauttaa. ' .

Muita lakkauttamismenettelyn muotoja koskevia yhteniisid sadannok-
sid kuin se, ettd valtionavun saajalle on annettava tilaisuus selityksen
antamiseen tai ettd sille on ainakin annettava tieto uhkaavasta pakko-
thnenpiteesté voidaan tuskin asettaakaan. Eikd tamidkidin sainto,
vaikka se nihdiksemme voidaankin kohtuussyihin perustuen asettaa
viranomaisten toimintaohjeeksi, saa sellaista merkitystd, ettd valtion-
avun lakkauttamistoimi siénnon noudattamatta jattdmisen vuoksi kévisi
mitittémaksi tai moitteenalaiseksi.

Lakkauttamismenettely seuraa kussakin virastossa ja viranomaisessa
tai muussa asiasta pasttivissid toimielimessd niitd muotoja, joita sielld
asiain kasittelyssi muutenkin noudatetaan. Miten vaikeaa yleisten me-
rettelytapaa koskevien siiintdjen asettaminen on, kiy ilmeiseksi, kun

124y Vrt, Sérndahl s. 362,
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ajattelemme kuinka monenlaiset toimielimet voivat joutua niita lak-
kauttamisasioita kasittelemadn.

Saako valtionavun lakkauttamista koskeva halhntovxranomalsen
padtdos muodollisen lainvoiman?

Stdhlberg tarkoittaa muodollisella lainvoimalla sitd, kun toimen-
pidettd vastaan ei endi ole tarjona mitddn sddnnollistd muutoksenhaku-
keinoa, asiallisella lainvoimalla eli oikeusvoimalla taas siti, kun toimen-
pide on tullut sitovaksi ja pysyviksi, niin etti siti ei éndd voi muuttaa
eiki syrjdyttdd. Hinen kisityksensd mukaan saattaa hallintotoimi saada
muodollisen lainvoiman sellaisissa tapauksissa ja ainoastaan sellaisissa
tapauksissa, joihin nihden on sdddettyni, etti viranomaisen toimen-
piteeseen saa hakea muutosta miidrdajan kuluessa. Kun muutoksen-
hakumahdollisuus on jatetty kdyttamitta tai instanssiasteikko kiyty
lapi ylimp#asn asteeseen saakka, on hallintotoimi muodollisesti lainvoi-
mainen 'Téimﬁn mukaisesti koska Suomen hallintoviranomaisten péii-

tusoikeus, hallintotoimet voivat meilld laajassa mlttakaavassa saada
muodollisen lainvoiman Mutta mikali - esim. alempien paika]lisviran-

sellaisia paatoksid, joita vastaan ei ole kaytettawssa sdannollista valitus-
oikeutta. Muodollisen lainvoiman saavat timin mukaisesti sellaiset-
kin hallintotoimet, joista joko yleensi tai jossakin erikoistapauksessa ei
ole valitusoikeutta, eivitkid vain ne hallintotoimet, ]01h1/n nihden valitus-
oikeus on jitetty kiyttimitti tai valitus ratkaisfu ylimméssd as-
teessa 126) .

Lainvoimaisuusoppi on kotoisin prosessioikeudesta. Kun, yleisissd
tuomioistuimissa tapahtuvassa oikeudenkiynnissi on yleisesti voimassa,
ettd alemman tuomioistuimen p#itokseen saa hakea muutosta ylem-
méssi asteessa, on helppo ymmartasd, kuinka muodollisen lainvoimai-

oses

toxmenpldetta vastaan en d i tarjona mitddn sdinnollisia muutoksen-
hakukeinoja 127). Hallinto-oikeuden alalla ei muutoksenhaun sallimi-

126)  Stghlberg I s. 332.

126) Tarjanne, Kantelu (Granfeltin juhlajulkaisu s. 401).

127)  Fleiner s. 195: sFormelle Rechtskraft sprechen wir dem Staatsakt zu, der
mit einem Rechtsmittel nicht mehr angefochten werden kanns.
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nen ole voimassa yhti yleisesti kuin yleisissd tuomioistuimissa tapahtu-
vassa oikeudenkiynnissd, vaan on olemassa paljon sellaisiakin piaitok-
sid, joihin ei saa hakea muutosta. Niinollen ei suinkaan ole ilman
muuta selvid, ettd prosessioikeuden luomaa muodollisen lainvoiman
kisitettd voidaan sellaisenaan kadyttdd hallinto-oikeudessa. Kun sitten

keva valitusoikeus on jatetty kayttdmattd tai valitus lopullisesti rat-
kaistu, valitsemme Tarjanteeseen yhtyen ensiksimainitun vaihtoehdon.
Stahlbergkaan ei ndyta tahtovan asettua jyrkisti vastustamaan muodol-
lisen lainvoiman masrittelemistd talla tavoiﬁ, vaikkakin hin katsoo ole-
van selvyyden vuoksi parasta kidyttdd sanoja »muodollinen lainvoimas
lopullisesti pysyviksi ja sitovaksi 128). Saattaahan niin ollakin, etti tar-
vitaan erityinen termi n#ita tapauksia’ varten, mutta uuden nimityksen
keksiminen tihidn tarkoitukseen tuskin on mahdotonta.

Palaamme sitten jilleen valtionapuihin, Havaitsemme niitid tarkas-
tellessamme, ettd jos valtionavun lakkauttamista koskevan paitoksen on
antanut viranomainen tai toimielin, jonka p##toksiin yleensi saa hakea
muutosta, saattaa muutoksenhaku valtionavun lakkauttamista koske-
vassa asiassa tulla kysymykseen samalla tavoin kuin valittaminen valtion-
apuhakemuksen johdosta annetusta epidavistd padtcksestd. Silloin siis
valtionavun lakkauttamista koskeva p#itos riidattomasti voi saada muo-
dollisen lainvoiman. Useissa tapauksissa on lakkauttamismenettely kui-

tenkin jirjestetty sellaiseksi, ettd asian lopullinen ratkaisu kuuluu sel-

toksenhakumahdollisuutta siis ei ole, eikd ratkaisu niinollen, jos seu-
rataan Stahlbergia, saa muodollista lainvoimaa. Jos taas omaksutaan

voimaisina.

 Olemme siis joutuneet toteamaan, etti valtionavun lakkauttamista

128)  Stihlberg, Suomen hallinto-oikeus, Lisdyksid ja muutoksia s. 124.

126) MaamieskouluA § 16: jos koulun oppilasluku kahtena vuotena peridkkiin
on alle kakstkymmentd tai koulu ei muuten vastaa tarkoitustaan, alistakoon maa-
taloushallitus valtioneuvoston ratkaistavaksi, onko koulu tai, jos se on yksityis-
luontoinen, sille annettava valtionavustus lakkautettava,
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voiman. Miten on sitten asianlaita asialliseen lainvoimaan
nihden? Muodostaako lakkauttamista koskeva paétos pysyvin, peruut-
tamattoman ohjeen asian vastaiselle jirjestelylle?

Tatd kiytinnolliseltd merkitykseltddn erittdin tidrkedtd kysymystd
pohdittaessa on syytd kiinnittdd huomiota siihen, ettd valtionavun lak-
kauttamista koskeva paidtos ei sisdlld ratkaisua kahden kesken#idn tasa-
arvoisen oikeussubjektin vastakkaisten oikeuksien ja vaatimusten vililld
eikd myoskddn ratkaisua, joka valittomisti koskisi muiden kuin val-
tionavun saajan oikeutta. Valtionavun lakkauttamista koskevaa asiaa
ratkaistaessa on etualalla julkinen intressi eikid yksityisten oikeus ja
edut, eikid ole mitdidn erikoisia syitd jotka vaatisivat asiallisen lainvoi-
man antamista lakkauttamispiitokselle 18¢). S#intonid voitaneenkin

lainvoimaa, vaan etti valtionavun maksaminen voidaan lakkauttamis-

pdiatoksen estimittd milloin tahansa uudelleen aloittaa.

ministerio keskeyttdd liitolle mydnnetyn valtionavun maksattamisen ja
lakkauttaa sen myotidvaikutuksella suoritettavat valtion toimenpiteet
siksi, kunnes hevosjalostusliiton toiminnassa tapahtuu kotjaus. Mutta
niissikin tapauksissa, joiden varalta tidllaisia erikoissddnnoksid ei ole,
voidaan valtionavun maksaminen aina uudelleen aloittaa sitten, kun
lakkauttamiseen johtaneet epikohdat on poistettu. Eikd sdantod, ettd

ajaksi» 131), Naitd lakkauttamisen kestdmisaikaa koskevia sdinnoksid
ei ole kisitettdva niin, ettd ne rajoittaisivat viranomaisen vapautta ottaa
asia uudelleen kisiteltiviksi. Kun valtionavun maksaminen keskey-
tetidin misriajaksi, merkitsee timai sitd, ettd midrdajan kuluttua val-’
tionavun maksamista tullaan ilman muuta jatkamaan entiseen tapaan.

130y Vrt, Stihlberg I s. 333.

131) Ks. esim. LastentarhaA § 6: sosiaaliministerié voi méérédajaksi tai kokonaan
lakkauttaa valtionavun, jos ministerion huomautuksia ja vaatimuksia ei ole valtion-
avun kiytossi otettu huomioon. Ks. myds TydnvilitysL: § 25,
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Kysy'myksesséi' on vain miiriaikainen keskeytys sadnnollisesti jatku-:

vassa menettelyssd, valtionavun siinnéllisessé maksamisessa. S#dnnds
valtionavun lakkauttamisesta kokonaan on taas asetettava yhteyteen
- masriaikaisen lakkauttamisen kanssa ja selitettiva sen valossa: “koko-
naan lakkauttaminen merkitsee sitd, ettd valtionavun uudelleen maksa-
mista ei voida aloittaa samoissa yksinkertaisissa muodoissa kuin MEHTH-
ajaksi lakkautetun avustuksen maksamisen jatkamista, vaan on asia,
jos tarkoitukseen uudestaan valtionapua halutaan, pantava vireille
uutena asiana. Mutta kumpikaan aikamiirdys, olkoonpa valtionapu
lakkautettu miérdajaksi tai kokonaan, ei sido lakkauttamisesta paat-
tinyttd viranomaista, jos timi tahtoo suostua valtionavun antamiseen
uudelleen, lakkauttamispéstoksiin siséltyvien aikamisrdysten vastai-
sesti. Seki valtionavun lakkauttamisessa ettd lakkautetun valtionavun
uudelleen myéntimisessid ovat nim. ratkaisevina pohjimmaltaan samat
tekijit. Paamiidrinihin on kummassakin tapauksessa hallintotoimin-
nan jirjestiminen mahdollisimman tarkoituksenmukaiseksi ja tehok-
kaaksi. Julkisen edun vaatimukset ovat aiheuttaneet valtionavun lak-
kauttamisen, ja jos sitten, muuttuneissa olosuhteissa julkiset intressit
vaativat valtionavun myontimistd uudelleen, saa aikaisempi p#itos tie-
tysti vaistyd. Julkisten intressien vaatimukset voidaan téssd valtion-
avun maksamisen uudelleen aloittamisessa tdysin toteuttaa kenenké&in
yksityisten. etuja loukkaamatta. Vaatimus ulkopuolisten, yksityisten
etujen suojaamisesta ei pakoita antamaan valtionavun lakkauttamista

ryhtyd uudelleen maksamaan valtionapua. Téssd yhteydessd on kui-
tenkin vield selvitettivd kysymys, voidaanko ne valtionapuerit, jotka
olisivat langenneet maksettaviksi lakkauttamispédétoksen antamisen ja
uudelleen maksamaan ryhtymisen vilisend aikana, suorittaa valtion-
apujen saajalle. Edelldesitettyihin perusteluihin viitaten voitaneen kysy-
mykseen yleensd vastata myontévisti. Ratkaisun asialliseen sisdltdon
ei vaikuta se, pidetdinkd viranomaisen paitosti mainitun viliajan osalle

ruuttamisena vai konstruoidaa;nko.asia niin, ettd katsotaan viranomai-

sen voivan myontid valtionavun saajalle po. valtionapuja suuruudel- -

taan vastaavan ylimidridisen avustuksen.

asiallista lainvoimaa, osoittautuu erikoisen tarkesksi, kun valtionapujir-
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jestelm#s tarkastellaan nimenomaan juuri hallintovalvonnan. kannalta.
Jos lakkauttamisp#stokset olisivat ehdottomasti pysyvii ja peruuttamat-
tomia ei Jakkauttamismenettelylld olisi liheskiin samaa merkitysti hal-
lintovalvonnan tehostajana kuin silli on, kun lakkauttaminen ei saa
asiallista lainvoimaa. Lakkauttaminen sellaisenaan on valtionavun saa-
jalle haitallinen seuraamus, joka aiheutuu valtionavun ehtojen noudat-
tamisen laiminlyonnistd. Sen aiheena ovat jo tapahtuneet teot ja lai-
minlyonnit. Konstruktsiooniltaan se tissd suhteessa, aiheittensa puo-
lesta, muistuttaa rangaistusta, ja valtionavun lakkauttamisen uhka vai-

kuttaa samalla tavoin ennakkoestdvisti kuin rangaistuskin. Mutta mah-
dollisuus saada valtionapu takaisin, saada jilleen alkaa nauttia lakkau-
tettua valtionapua, merkitsee niin sanoaksemme parantavan vaikutuk-
sen tavoittelua. Aikaisemman valtionavun saajan, valtionapua aikai-
semmin nauttineen. henkilén etujen mukaista on jilleen p#istd nautti-
maan valtionapua. Senvuoksi se parhaansa mukaan koettaa poistaa
niitd syitd ja epikohtia, jotka ovat johtaneet valtionavun lakkauttami-
seen, ja siten saada lakkauttamispidsitoksen peruutetuksi. Viranomai-
nen, josta valtionavun myéntdminen riippuu, voi siis lisdehtoja asetta-
malla ajaa ldpi kaikki ne vaatimukset, joita se tahtoo saada valtionavulla
avustettavassa toiminnassa toteutetuksi, ja tdlld tavoin valtionapujir-
jestelmi tissikin muodostuu hyvin tehokkaaksi hallintovalvonnan kei-
noksi 132), ‘

b) Valtionavun.takaisinperiminen.
1) Valtionavun takaisinperiminen yleensa.

Valtionavun lakkauttamista ankarampi toimenpide on valtion-
avun takaisinperiminen, jolla tarkoitamme tarpeen vaa-
tiessa valtionavun saajaan kohdistuvalla pakolla

182)  Vrt. Sundberg, Kommunalritt s. 342, — Vrt. my6s Herman Finer (Recent
reforms in Englisch Local Government, Jahrbuch des offentlichen Rechts der Gegen-
wart 1930, s. 231), joka artikkelinsa loppupditelmissé toteaa, ettd Englannissa vv.
1925—1929 suoritettu paikallishallinnon reformi on huomattavasti lisinnyt valtion-

* apujdrjestelmén merkitystd paikallishallintoon kohdistuvassa hallintovalvonnassa.
. Hén kirjoittaa mm.: »Formerly, a grant could be withheld in respect only of the
service for which the grant was: given, and, it was understood that the principal
complainant of bad service should be the Ministry's inspector. Now the grant may
be reduced if the Minister is not satisfied upon representation ’by any association
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toteutettavaa jo maksettujen valtionapuerien
palauttamista valtiolle. Valtionavun takaisinperiminen sa-
moinkuin mythemmin kisittelyn aldiseksi otettava valtionavun turvin
hankitun omaisuuden luovututtaminen tai lunastaminen valtiolle niin
sanoaksemme suuntaavat vaikutuksensa jo kuluneeseen aikaan, mennei-
syyteen, ja eroavat siind suhteessa valtionavun lakkauttamisesta, joka
toimenpide ei pyri muuttamaan jo tapahtuneita asioita, vaan vaikuttaa
ajassa eteenpiin, tulevaisuuteen.

Valtionavun takaisinperiminen voi tulla kysymykseen esim. sellai-
sessa tapauksessa, ettd koulun toiminta lakkaa koulurakennuksen tu-
houduttua tulipalossa. Koulu ei silloin tarvitse sen yllipitoon tarkoi-
tettuja valtionavustuksia, ja on tillaiset tarpeettomiksi kidyneet avus-
tukset, mikili niitd on koululle etukiteen suoritettu, palautettava val-
tiolle. Monissa muissakin tapauksissa voi tietysti kiydéd niin, etti val-
denkin tapausten varalta on nimenomaan saddetty, miten asiassa silloin
on meneteltivi. Niin sd#tid mm. MaatalousoppilaitosL: 8 §:nsd 8 koh-
dassa, ettid avustuksena saadut varat on kiytettdvd niihin tarkoituksiin,
set palautettava valtiolle 133), Tatd s#annostd voitaneen pitdd yleisen
sidnnon ilmauksena ja siis todeta, etti valtiolla on aina oikeus
vaatia kdyttimidttd jddneen valtionavun palautta-
mista. Kiyttddko valtio tdtd oikeutta ja missd laajuudessa se sita
kéyttad riippuu kunkin tapauksen laadusta. Niin saattavat esim. koh-
tuussyyt ja kysymykseen tulevan summan suuruus vaikuttaa ratkais-
taessa tdtd tarkoituksenmukaisuusharkinnan piiriin kuuluvaa kysy-
mystd. Korkoa ei nidin palautettavalle summalle yleensd voitane vaa-
tia, ellei vaatimus perustu valtionapuun liittyviin nimenomaiseen eh-
toon 134).

or body of persons experienced or interested in matters relating to the public health’,
or otherwice, that ’a reasonable standard of efficiency and progress’ has not been
achieved or maintained.»

133)  Yksityiskohtaisempia si#innoksii avustusten palauttamisessa noudatetta-
vasta menettelystd sisdltdd MaatalousoppilaitosA 5 §: jos valtionavustusten kiy-
tostd annettava tilitys osoittaa ylijaamaa, on johtokunnan suoritettava séddstynyt
osa avustuksesta asianomaiseen ldininrahastoon seki toimitettava siitd maksutodistus
tilityksen ohella maataloushallitukselle, — Muita kdyttimittd jd&neen avustuksen
palauttamista koskevia sdiinnoksid: KotitalousoppilaitosL § 7 kohta 8, TieavustusVNP
§ 4.

134)  Korkovaatimus on vahvistettu esim. TieavustusVNP 4 §:ssd: jos valtion
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Tallaiset tapaukset, joissa on kysymys vain tarpeettomiksi kiyneiden
ja kiyttamitta jadneiden valtionapujen palauttamisesta valtiolle, eivit
kuitenkaan herdtdi mitddn erikoista mielenkiintoa hallintovalvonnan
kannalta, silld takaisinperimistd ei niissid kiytetd hallintovalvonnan pai-
nostuskeinona, eikd uhkaamalla takaisinperimistoimella tai takaisinperi-
miseen ryhtymiselld koeteta vaikuttaa valvonnanalaisen toimintaa ohjaa-
vasti. Sama on asianlaita sellaisiin valtionapujen takaisinperimisiin nah-
den, jotka aiheutuvat siitd, ettd tavara, jésta on maksettu vieqtipall:\-
kiota, tuodaan takaisin maahan 135), Tutkimuksemme piiriin eivit myds-
k&ddn sisilly erehdyksessd maksettujen valtionapujen takaisinperimiset.
Senvuoksi emme tissd syvemmalti puutukaan niihin tapauksiin. Mutta
kysymys valtionavun takaisinperimisesti voi esiintyi myos useissa
muissa tapauksissa. Kun esim. sellainen yleishyodyllinen laitos tai
yhtymi, jonka perustamiseen tai kalustohankintoihin on annettu val-
tionapua, lopettaa toimintansa tai luopuu toimimasta aikaisemman tar-
koituksensa hyviksi, syntyy kysymys, onko valtiolla valtionavun anta-
jan ominaisuudessaan oikeus esitti#i asiassa jotain vaatimuksia, erityi-
sestikin vaatia laitokselle annettujen valtionapujen takaisinmaksamista
tai valtionavun turvin hankitun omaisuuden luovuttamista valtiolle.
Nami tapaukset ovat kieltimittd lidheisesti verrattavissa sellaisiin ta-

taessa tietysti ldhinnd tarkoitetaan ns. yllipitovaltionapuja eik# perus-
tamiskustannusvaltionapuja, joiden ei yleensd koskaan, senjilkeen kun
avustus on tarkoitukseensa kiytetty eli »perustaminen» suoritettu, voida

miattomiksi, jos avustettavaksi tarkoitettua toimintaa ei ole tuona ajan-
jaksona ollenkaan suoritettu. Mutta tillaisella laitoksen lakkaamisen
tai lakkauttamisen yhteydessd tapahtuvalla valtionapujen takaisinperi-

avustama tyo jid3 suorittamatta tahi jos avustusehtojen méaidrdyksid ei noudatefa,
peruuntuu myonnetty valtionapu ja nostetut avustuserét on, mikili valtioneuvosto ei
toisin mddrds, maksettava takaisin ja niille suoritettava 5 % vuodessa luettuna
avustuksen suorituspdivistd. Ks. viela ViljelyspalkkioA § 15 mom. 2, jonka mukai-
sesti peruutetusta palkkiosta maksetaan korkoa 7 %.

135) Ks, esim. VientipalkkioVNP § 11: jos suomalaista alkuperida olevia 2 §:ssd
mainittuja tuotteita fuodaan takaisin maahan, suorittakoon maahantuoja, ennen kuin
tavara tullikamarista luovutetaan, siitd maksetun palkkion valtiokonttorille takai-
sin taj esittdkdon hyviksyttdvian selvityksen siitd, ettei lihetyksestd cle suoritettu
vakiinnuttamispalkkiota. Samoin KalanvientipalkkioVNP § 14,
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miselld saattaa myds olla miiritynlaatuinen valtionapujen kidytén val-
vontaa tehostava merkitys ja otammekin sen vield myshemmin tarkem-
man kisittelyn alaiseksi. Toistaiseksi jatamme nyt kuitenkin syrjaan
sanotunlaatuisen, valtionavun saajan toiminnan lakkaamisen tai lak-
kauttamisen yhteydessd tapahtuvan valtionapujen takaisinperimisen ja
kiinnitimme huomiota vain tapauksiin, joissa valtionapujen takaisin-
periminen aiheutuu jo tapahtuneesta valtionavun saajan teosta tai lai-
minlyonnistd eikd siitd, ettd valtionavun saaja on vapaasti tai pakosta
lopettanut tai aikco lopettaa toimintansa.

Ennenkuin ryhdymme kisittelemaan kysymystd, missd tapauksissa,
minkilaisten edellytysten vallitessa valtionavun ehtojen rikkominen tai
niiden tdyttimiittd jittdminen voi johtaa valtionavun takaisinperimi-
seen, on ensin lyhyesti tehtivd selkoa valtionapujen takaisinperimis-
mahdollisuuksista sellaisissa tapauksissa, ettd valtionavun saaja on vir-
heellisia tietoja- antamalla tai muuten valtionapujen jakajaa harhaan-
johtamalla hankkinut itselleen avustuksen.

Mikili on kysymys yksityisen henkilon itseddn tai omistamaansa
vleishyodyllistd laitosta varten viranomaisia harhaanjohtamalla hank-
kimasta valtionavusta, voitaneen ilman muuta pitdi selvini, ettd valtion-
avun saaja voidaan tuomita petoksesta ja valtionapu tdten perdyttdsd
takaisin valtiolle 136). Vaikeammaksi kdy asia, kun on kysymys juri-
disten henkilgiden saamista avustuksista, silli meillihin ei juridisia
henkilsita voida tuomita rangaistukseen rikoksesta 137). Lihinnid kysy-
mykseen tuleva menettelytapa niyttisi olevan se, ettd niitd henkilGits,
jotka ovat asiassa juridisen henkilon puolesta toimineet, syytetdin petok-

heilts 138). Niin voidaan menetelld, vaikka toimihenkils ei ole saanut

138) Vrt. HevostalousA § 32.

187) 0. Hj. Granfelt, Larobok i straffprocessritt, Forsta héftet, Helsinki 1925,
s. 109. '

138) Paraillaan on Korkeimmassa oikeudessa vireilld erds asia, jossa on kysy-
mys virheellisiéi tietoja antamalla hankitun valtionavun takaisinperimisestd. Selos-
tamme lyhyesti asian vaiheita niilti osin, jotka tekstissi kisiteltivind olevien kysy-
mysten kannalta ovat mielenkiintoisia.

Helsingin kaupungin raastuvanoikeudessa kaupunginviskaali S. oikeuskanslerin
asiaa varten miirdimind virallisena syyttidjini lausui mm., ettd Keski-Himeen
kansanopiston kannattajayhdistys r.y:n hallitus on laatintiinsa, Oriveden pitdjéssd
ylldpitim&nsi Oriveden opiston talousarvioihin ja tilethin merkinnyt opettajien ja
henkilskunnan palkoiksi, paitsi rahassa maksettavia palkkamidrid, myos luontais-
ctuina .sueritettavia palkkaerii vastaavat rahamiirit, ikdfinkuin ndmé edut olisi-
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valtionapua itselleen, silld petoshan voidaan tehdi laittoman aineellisen
edun hankkimiseksi myos toiselle. Mutta valtio joutuisi avustusten
jakajan ominaisuudessaan ilmeisesti kovin epdedulliseen asemaan, jos
takaisinperimisvaatimus voitaisiin kohdistaa vain valtionavun saajan
toimihenkil6ihin, vaikka valtionapu on liitetty avustuksen saajan omai-
suuteen, tullut kokonaan sen hyviksi ja on ehki vield kiyttimittomini -
jaljelld 139), Tiamin vuoksi nidyttdd hyvin puolustettavalta sellainen
menettely, ettd vaikka valtionavun saajaa ei voida asiassa vaatia ran-
gaistukseen tuomittavaksi, takaisinmaksuvaatimus kohdistetaan tihin
avustuksen nauttijaan rikoksen perusteella ajettavana yksityisoikeu-
dellisena vaateena. Esiintyyhin meilli kdytinndssi muitakin tapauk-
sia, joissa rikokseen perustuva yksityisoitkeudellinen vaade kohdistetaan
juridiseen henkilgon 140). Niin siis tdllaisissakin tapauksissa hallinto-
valvonnan painostuskeinojen taloudelliset vaikutukset voivat aikaisem-
min puheena olleella tavalla suuntautua kahtialle, joko valvontakoh-
teen toimihenkil6ihin tai valvontakohteeseen itseensi.

Vaatimus viranomaisia harhaanjohtamalla hankitun valtlonavun
takaisinsaamisesta ajetaan yleisessi tuomioistuimessa.

Otamme nyt tdmén selostuksen valossa tarkasteltavaksi erdsn val-
tionapujen takaisinperimistd koskevan erikoissidnnoksen. Viljelyspalk-
kioA 15 §:n 2 mom. mukaan on maataloushallituksella valta, jos vilje-
lyspalkkioiden jakajana toimivan maatalouden edistimisjirjestén on
todettu maksaneen tai jos viljelijin on asianomaista jirjestod tavalla tai

vat olleet rahassa maksettavia palkkoja, hankkiakseen siten, kun valtionapu mak-
settiin prosenttina kokonaismenojsta, opistolle laitonta aineellista etua. Opisto oli
niin saanutkin nostaa valtionapua enemmin kuin se lain mukaan olisi ollut oikeu-
tettu saamaan. Koska kannattajayhdistyksen taloudellisten asiain hoito oli ollut
uskottuna opiston johtajana toimineelle L:lle, joka kuuluen sanotun yhdistyksen
hallitukseen samalla oli ollut my6s yhdistyksen talouden- ja rahastonhoitajana seki
hallituksen sihteering, eivditkd yhdistyksen hallituksen muut jdsenet olleet siind
médrin perilld yhdistyksen taloudenhoitoa koskevista asioista, ettd olisi voitu katsoa
héidén olleen selvilld edelld mainittujen valtionapua koskevien toimenpiteiden lain-
vastaisuudesta, niin kaupunginviskaali vaati L:lle rangaistusta valtionavun tilaami-
sessa tehdystd jatketusta petoksesta sekd L:n velvoittamista korvaamaan valtiolle
rikoksen kautta aiheutuneen vahingon. Raastuvanoikeus lokak. 14 p. 1936 anta-
mallaan p#itokselld tuomitsikin L:n ]atketusta petoksesta sakkoon ja vahmgon-
korvaukseen, Hovioikeus ratkaisi asian ]ouluk 17 p:nd 1937 jattaen raastuvan-
oikeuden pidtoksen piaidkohdissaan voimaan. Tiitd kirjoitettaessa elokuussa 1938
on asia, kuten jo sanocimme, vield Korkeimmassa oikeudessa ratkaisematta,

130y Vrt, Ekstrom s. 419.

140)  Vrt. Tarjanne, Vastaajakisitteestd rikosprosessioikeudessamme (Lakimies
1927 s. 25 ss.) ja Granfelt, main. teos s. 112.



https://c-info.fi/info/?token=tEBBvwuH8Dy50SPS.mRkFiJmXVF7qrs7e3ciAVQ.DwnFH9yL4pBaUxGrwcWkdUj5UMIrY_wBRfLhTw-UlzX094CQduz4M3iqlpmnxKalcgqLwPmcuzQFUvAgsjh-nEDpPpFMFXsuLmEuxTvluwS0k07zpAsL18AiEOBCYnPmSGNd9JDVBkmktgDhrA7KW1h3vliGg-vrx3QUxr3LXH0qs5M7UQxS5vOGqOGoUErog2UbbfVuDs5a

Viidrien tietojen nojalla saatu avustus 221

toisella harhaanjohtaen todettu saaneen palkkiota ilmeisesti timin ase-

. sen osa takaisin valtiolle. Tiamin pykildn mukaisesti voisi siis maa-
taloushallitus m#srdtd, ettd palkkio on perittavid takaisin viljelijalta.
Maataloushallituksen tdméinsisdltoinen piitdés ei kuitenkaan, pykildan
jyrkistd sanamuodosta huolimatta, mielestimme ole muuta kuin hal-
lintotoimi, jolla takaisinperimismenettely pannaan vireille. Viljelijalle
ilmoitetaan, ettd hinen on suoritettava takaisin valtionapu tai osa siiti,
mutta ellei hidn tdtd kehoitusta noudata, ei takaisin perimistid voida
ilman muuta pakolla toteuttaa, vaan on asia edells esitetylld tavalla pan-
tava vireille tuomioistuimessa. Saannoksen asiallisena sisdltoni on siis
oikeastaan vain se, ettd se osoittaa, minki# viranomaisen toimivaltaan
kuuluu pastcksen tekeminen viljelyspalkkion takaisinperimiseen ryh-
tymisestd. Asetuksen sdiinnokselld ei valtionavun saajaa voida asettaa
niin turvattomaan asemaan, ettd takaisinperiminen olisi pelkistidn hal-
lintotoimella suoritettavissa.

Liittyen tdhén esitykseen viranomaisia tahallisesti harhaanjohtamalla
hankitun valtionavun takaisinperimisests, mainitsemme sen tapauksen,
ettd valtionavun saaja on vilpittomissd mielessd, tarkoittamatta johtaa
saanut itselleen valtionavun. Voimme ajatella esimerkkini sellaista
tapausta, ettd valtionapu rakennuksen tai laitoksen kunnossapitoa.var-
ten on madritty laskettavaksi prosentteina omaisuuden arvosta ja val-
tionavun hakija on vilpittémissid mielessi ilmoittanut omaisuuden arvon
korkeammaksi kuin mitd se on. Kysytisn, miten on meneteltdvi, kun
jdlkeenpdin, sitten kun valtionapu jo on suoritettu, huomataan, ettid se
on annettu lilan suurena? Ymmirtiaiksemme on valtiolla aina oikeus
vaatia lilkaa maksetun osan takalsinsaamista 141), Menettely, jota tassd
takaisinperimisessd on noudatettava, muodostunee samanlaiseksi kuin
seuraavassa yksityiskohtaisemman kisittelyn alaiseksi otettavassa val-
tionapujen takaisinperimisessd yleensi.

Nyt pidisemmekin sitten jo kasittelemiin sitd valtionapujen takaisin-
perimistd, jonka perusteena on valtionavun ehtojen rikkominen tai nii-

141)  Vrt. HevostalousA § 32: Joka vilpittémissi mielessi antamiensa tietojen
perusteella, mitk4 sittemmin on havaittu viiriksi, on valtion orindyttelyssd tai
hevoskilpailussa saanut palkirinon, maksakoon sen valtiolle takaisin. Jos tiedot on
annettu vilpillisessi mielesss, tuomitaan syyllinen lisiksi rangaistukseen. '
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Esittim#imme sdintd, jonka mukaan tarpeettomaksi kdynyt tai kidyt-

tukseen ja jos avustusta kerran ei tihin tarkoitukseen kiytetd, ei silla,
jolle valtionapu on maksettu, ole mitdén oikeutta saada sitd pitds, joten
siis valtio saa perii sen takaisin. Tam# ndyttdd olevan tdysin sopusoin-
nussa myds yksityisoikeudellisten oppien kanssa, silld voihan yksityi-
lahjan, jos lahjaa ei kdytetd tuon masratarkoituksen hyviksi ja tarkoi-
tus senvuoksi jdd toteuttamatta. Esittdmiddmme s#dntod puolustaa
sekin seikka, ettd valtionavun saajalle jo suoritetun, mutta vield- kiyt-
tdmittd olevan valtionavun takaisinmaksaminen ei yleensd tuota takai-
sinmaksajalle .taloudellisia vaikeuksia eikd takaisinmaksuvaatimuksen
toteuttaminen tunnu kohtuuttomalta. Kokonaan toisenlaiseksi muo-
dostuu kysymys valtionavun takaisinperimisestd silloin, kun wvaltion-
apu on jo kiytetty, rahat on kulutettu, mutta niitd ei ole kiytetty val-
tionavun ehtojen osoittamalla tavalla. Silloin ei takaisinmaksaminen
enii ole valtionavun saajalle yhtd helppoa. Takaisinperiminen jarkyt-
neiden valtionapujen luovuttaminen takaisin niiden antajalle.
Ryhtyessimme tutkimaan, missd tapauksissa jo kidytettyjen valtion-
apujen takaisinperiminen on mahdollista, muistutamme aluksi siité, ettd
valtionapua voidaan joissakin suhteissa verrata yksityisen toiselle yksi-
tyiselle antamaan, misritarkoitukseen aiottuun lahjaan. Olemme tosin
sanoneet, etti analogiaa on kiytettidvi varovasti sovellettaessa yksityis-
sulje pois sitdi mahdollisuutta, ettd vertailusta voisi olla jofain kiytan-
nollistd hyotyd. Nimenomaan juuri takaisinperimisessd ndyttad olevan
yhtaldisyyttd valtionavun ja miiritarkoitukseen aiotun lahjan kesken.
Siviilioikeudessahan pidetdin sddntoni, ettd lahjaan liittyvin tarkoitus-
sin 142), Kun tédllaista sdfint6d noudatetaan yksityisoikeudessa, jossa peri-
aatteena ja lihtokohtana on lahjan saajan ja lahjan antajan keskindinen
tasavertaisuus, niyttisd selviltd, etti vastaavanlaatuisia ajatuksia voi--
daan soveltaa valtionapuihin, joihin ndhden julkisoikeuden periaatteet
ovat midrdivini ja antavat ehdottoman yliotteen valtiolle. Valtionavun
saaja ei voi olla valtionavun antajaa kohtaan paremmin turvattu kuin

142)  Ekstrém s. T58; Montgomery s. 634. — Vrt. Hakulinen, Perusteettoman
edun palautus s. 202.
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miiritarkoitukseen aiotun lahjan saaja lahjan antajaa kohtaan, joten
siis sdidnnoksi ymmairtiiksemme voidaan® asettaa, ettdi valtionapu
voidaan perii takaisin aina, kun avustuksen saaja
on jattdnyt avustuksen tarkoitusmidrdyksen nou-
dattamatta.

Nienniisessi ristiriidassa timén siinnon kanssa on se asiaintila, ettd
vleissdinnoksin, lailla tai asetuksella vahvistettuihin valtionapujen ehto-
méasriyksiin useissa tapauksissa on liitetty nimenomainen takaisinperi-
misuhka. Niin sd#tdd esim. PRienviljelijiinavustusl: 3 §:ssd#n, ettd jos
yhdistys tai osuuskunta, joka on saanut jotakin tidssi laissa mainittua
avustusta, ei ole noudattanut sen saamiseksi masrittyja ehtoja, on yhdis-
tys tai osuuskunta velvollinen joko kokonaan tai osaksi suorittamaan
avustuksen takaisin 14%), Yhtihyvin kuin yleissdinnokselld voidaan
takaisinperimisuhka tietysti asettaa ja kidytinnossi joskus asetetaankin
valtionavun myontdmispadtokseen liittyvilld yksityistapaukseen koh-

......

tamittd. Voidaanpa ehkd viittdd nididen erikoissddnnosten ja ehto-
madrdysten olemassa olon suorastaan osoittavan, ettd esittimiamme
sadnto ei pidd paikkaansa. Mutta ainoa tapa selittdd niiden erikois-

ilmaisevan poikkeuksia pi#dsdinnostd, jona siis olisi, ettd valtionapujen
takaisin periminen ei ole sallittua. Voimme selittdd asian niinkin, ettd
nama erikoissddnnokset ja -miidriykset tarkoittavat nimenomaan lausua
julki edelldesittimiémme valtionapujen takaisinperimistd koskevan padi-
sddnnon, jota ei ole ilmaistu missddn kaikkia valtionapuja koskevassa
yleissiinnoksessd. Valtionapujen takaisinperimiseen oikeuttavien eri-
listd senvuoksi, ettd niin lievennetdin valtionavun takaisinperimistoi-
men ankaruutta. Valtionavun takaisinperiminen on nimittdin takaisin-
pdin, vaikuttavana toimena hyvin ankara, valtionavun lakkauttamista

143)  Yksityiskohtaisempia s#dnnoksii takaisinperittivin summan suuruuden
médrddmisestd ja takaisinperimisessid noudatettavasta menettelysti sisdltid Pien-
viljelijdiinavustusA § 2. — Muita tapauksia, joissa takaisinperimisuhka on yleis-
saiinnokselld nimenomaisesti julkilausuttu: MetsiinhoitoyhdistysVNP § 6, Metsin—
parannusA § 15, HevostalousA § 29 ja TieavustusVNP § 4.
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paljon ankarampi toimenpide, jonka mielivaltaista ja kohtuuttomuuk-
siin johtavaa ki#yttdd vastaan valtionavun saaja on soveliain keinoin
turvattava. Tirkednd ja sopivana keinona tamin turvan toteuttami-
sessa on sellainen jirjestely, ettd takaisinperimisuhka etukédteen on val-
tionavun nauttijan tiedossa, ja ettd valtionavun saaja siis jo ottaessaan
vastaan valtionavun, tietdd voivansa joutua tallaisen seuraamuksen koh-
teeksi. Vieli voidaan yhtend syyni, joka saattaa tehdid valtionavun
takaisinperimistd koskevien erikoissdinnosten tai erityisten ehtomad-

' raysten antamisen ei ainoastaan suotavaksi, vaan suorastaan vilttamat-
tomiksi, mainita pyrkimys saada timi pakkokeino kiytettdviksi sel-
laisissa tapauksissa, joissa siviilioikeuteen nojautuva analogia ei, sen
mukaan kuin olemme esittineet, salli turvauduttavan takaisinperimi-
seen. Siviilioikeudesta johtamamme sddnto sisdltdd vain sen, ettd val-
tionapu voidaan perid takaisin kun avustuksensaaja on jittdnyt tar-
koitusmidrdyksen noudattamatta. Takaisinperimiseen ei siis tdhin
saintoon nojaten voida ryhtyid esim. silld perusteella, ettd valtionavun
saaja on jattdnyt noudattamatta jonkun avustuksen kdyton tarkkailua
koskevan muotomiidrdyksen. Jos takaisinperimisuhka tahdotaan laa-
jentaa tillaisiakin tapauksia koskevaksi tai yleensid ulottaa pitemmille
kuin mihin analogia siviilioikeuden kanssa riittdsd, tiytyy laajentamisen
tapahtua erikoissd@nndksené annettavalla tai valtionavun antamiseen
liitettavilld ehtomidardyksells.

Kun, kuten sanocimme, valtionavun takaisinperiminen on hyvin
ankara toimenpide, tdytyy kohtuussyille antaa suuri merkitys ratkais-
taessa, onko tdhdn toimenpiteeseen ryhdyttivda. Takaisinperiminen ei
suinkaan ole mikiin ehdottoman vilttimiton seuraamus valtionavun

perimiseen ryhtyminen riippuu viranomaisen harkinnasta. Ja niissi-
kin tapauksissa, joihin nihden tillaista nimenomaista, vapaaseen har-
kintaan viittaavaa siinnostd ei ole annettu tai tillaista takaisinperimis-
ehtoon liittyvai varausta tehty, voidaan katsca asiasta padttavalld viran-
omaisella olevan oikeuden harkita, onko takaisinperimiseen ryhdyttiva
vai saako asia kohtuussyiden vaatimuksesta tai vahidisen merkityksensi
vuoksi raueta. -Timihin seuraa oikeastaan jo siitd, ettd valtionavun
antajan samoinkuin misriatarkoitukseen aiotun lahjankin antajan har-
kinnasta i'iippuu, tahtooko se vetdd antamansa takaisin. Vertauskoh-

dan tarjoaa myds valtionapujen lakkauttaminen, josta edelld olemme



https://c-info.fi/info/?token=tEBBvwuH8Dy50SPS.mRkFiJmXVF7qrs7e3ciAVQ.DwnFH9yL4pBaUxGrwcWkdUj5UMIrY_wBRfLhTw-UlzX094CQduz4M3iqlpmnxKalcgqLwPmcuzQFUvAgsjh-nEDpPpFMFXsuLmEuxTvluwS0k07zpAsL18AiEOBCYnPmSGNd9JDVBkmktgDhrA7KW1h3vliGg-vrx3QUxr3LXH0qs5M7UQxS5vOGqOGoUErog2UbbfVuDs5a

Kiyttimiattd jaéneet avustikset 225

"sanoneet, ettd lakkauttamisesta paittiva viranomainen voi luopua lak-

kauttamisesta, vaikkakin riittivd muodollinen aihe valtionavun lak-
kauttamiseen olisi olemassa.

Tissd omaksumamme kisityksen mukaan ei siis voida asettaa yleistd

sdantod jonka mukaan valtionavun ehdoista poikkeaminen aina ja kai-
kissa tapauksissa oikeuttaisi valtionavun takaisinperimiseen. Kiytta-
mittd jaanyt valtionapu voidaan tosin aina perid takaisin. Mutta jo
kulutettu valtionapu voidaan, ellei erikoissséinnoksista tai valtionavun
ehdoista muuta johdu, perii takaisin vain samojen edellytysten valli-
jan takaisinperiminen. Olemme siis esittineet sellaisen kahtiajaon, ettd
valtio voi aina vaatia takaisin tarpeettomiksi kdyneet tai kéyttﬁmﬁttﬁ
ehdoista poikkeavalla tavalla kiytettyjen valtionapujen takaisinperi-
miseen tarvitaan erityinen oikeusperuste.

Titd vastaan voidaan ehkd huomauttaa ensinndkin, ettei suinkaan
ole aina ilman muuta selvdd, milloin valtionapu on jitetty kayt-
timittd. Kun, kuten olemme jo aikaisemmin todenneet, valtion-

- avun saaja ei ainakaan kaikissa tapauksissa ole velvollinen hoi-

tamaan saamaansa avustusta eri rahastona tai pitima#n sitd eri tilill,
ei kiytinnossd yleensi ole helppoa saada selville, onko valtionavun saa-
jalla jaljelld juuri ne varat, jotka se on saanut valtionapuna. Mutta
tihin voidaan vastata, ettei ole tarpeenkaan tietidd, ovatko valtionapuna
mittd, voidaan useimmiten ratkaista valtionavun saajan toimintaa ja
suorituksia tarkkailemalla. Jos valtionavun saaja on sihd varainkdytto-
kautena, jota varten valtionapu on annettu, kdyttinyt vihintdin val-
tionavun méairdisen osan omaisuudestaan valtionavulla tuettavaksi tar-
koitetun toiminnan tai tarkoituksen hyviksi, on valtionapu tullut kiy-
tetyksi, muussa tapauksessa se on jadnyt kdyttamattd. Mutta asia ei
viels talls tule tdysin selviksi. Toinen huomautus, joka voidaan tehdi
esittimiimme valtionapujen ja takaisinperimismenettelyn jakoa vas-
taan on se, ettd voi olla episelviid, milloin valtionapu on jitetty kayt-
tamittd ja milloin se on kiytetty viidrin., Ajatelkaamme esim., ettd
kaupunki saa valtionavun rakentaakseen sillan kaupungin halki virtaa-
van joen yli, mutta rakentaakin sillan asemasta avustuksena saamillaan

- vahoilla uimalaitoksen joen rannalle. ‘Onko katsottava, ettd sillan raken-

tamista varten annettu valtionapu on jitetty kiyttamattd vai ettd se .on
' 15
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oikeus ei ehkid ole yhta selvd. Nihdiksemme ei vastauksen loytdmi-
nen kysymykseen, onko valtionapu kidytetty vadrin vai jatetty koko-
naan kayttdmittd, voi kidytdnnossd kuitenkaan tuottaa voittamattomia.
vaikeuksia. Kysymyshin tulee nim. useimmiten selvitetyksi jo pelkés-
taidn silld, ettd tutkitaan, harjoittaako valtionavun saaja ollenkaan kysy-
myksessd olevalla valtionavulla tuettavaksi tarkoitettua toimintaa vai
ei. Jos, kuten esimerkiksi ottamassamme silta-avustusta koskevassa.
tapauksessa, valtionavun saaja ei ollenkaan suorita sitd tehtdvid, jota
varten valtionapu on annettu, ei ollenkaan ryhdy valtionavulla avustet-
tavaksi tarkoitettuun toimintaan, on ilmeisesti katsottava, ettd valtion-

taas valtionavun saaja todella harjoittaa avustettavaksi tarkoitettua toi-

mintaa, voidaan kiayttamittsi jidneend valtionapuna pitdd vain sitd mah-
dollista ylijadmds, joka jad jaljelle, kun valtionavusta vihennetisn
timin toiminnan kustannukset. Sensijaan on valtionapua siihen mas-
radn, sithen ylirajaan asti, johon toiminnan kustannukset nousevat, pidet-.
tavd oikein tai vidrin kiytettyni. Valaistaksemme titi esimerkilli,
voimme ajatella, ettd kaupunki saa 2 miljoonan markan suuruisen val-
tionavun rakentaakseen kivisillan kaupungin halki virtaavan joen yli,
mutta rakentaakin sitten vain 800.000 mk. maksavan puusillan ja kiyt-
tdd loppuosan valtionavusta muihin kunnallisiin tarkoituksiin. T&llin
ilman muuta vaatia valtiolle takaisin. Sensijaan on 800.000 mk. kiy-
tetty valtionavulla tuettavaksi tarkoitetun toiminnan hyviksi ja on se:
siis takaisinperittdvissd vain tidllaiseen menettelyyn oikeuttavan ehdon
seen aiotun lahjan takaisinperiminen olisi mahdollista siviilioikeuden:
sdantdjen mukaan.

Niissd tapauksissa, joissa valtionavut on méiiritty hoidettavaksi eri
tileind tai eri rahastoina, tdssd kosketellut vaikeudet kokonaan hivid--
vit. Tillaiseen varainhoitotapaan velvoittavia siidnnoksid on voimassa.
mm. erdisiin taloudellista avustustoimintaa harjoittaviin, valtionapua
nauttiviin yhteenliittymiin nihden. Niin on mm. siidetty, etti tyot-
témyyskassojen on pidettdvd eri tilii valtion varoista saadusta apu-
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rahasta 1¢¢). Vield voimme mainita, etti kalastusvakuutusyhdistyksen
on hoidettava»valfionapuna saamansa pddoma-avustus erityiseni valtion-
apurahastona. Rahaston varat on maatalousministerion antamia ohjeita
noudattaen talletettava pankkiin, sdsstopankkiin tai osuuskassaan. Jos
yhdistys lopettaa toirnintansa tai havaitaan, ettei ée taytd avustuksen

tiolle 145),

Otamme sitten aikaisemmin esittdmidmme valtionapujen jaoitteluja

seuraten selvittddksemme, missi- valtionapuryhmissi ta-

kaisinperiminen voi tulla kiytettaviaksi.

Mitd ensiksi tulee valtionapujen jakoon sen mukaan, onko ne
annettu pakollisia vai vapaaehtoisia hallintotehtivid varten, voimme
rajoittua vain lyhyesti toteamaan, ettd tilld jaoituksella ei ole merki-
tystd takaisinperimisen kannalta. Takaisin perimisti voidaan kayttad
kummassakin ryhmissd. Samoin voi valtionapujen takaisinperiminen
tulla kaytettavaksi seki saannollisiin ettd kertakaikkisiin valtionapuihin
ndhden ja eroaa takaisinperiminen tissi suhteessa valtionavun lak-
kauttamisesta, joka, kuten olemme havainneet, ei voi koskea kertakaik-

kisia valtionapuja. Niinik#sin voidaan perii takaisin seki lakimisriisis

ettd harkinnanvaraisia valtionapuja. Niiden ryhmien vililli ei ole mi-
tddn sellaista eroa, ettd harkinnanvaraiset valtionavut olisivat takaisin-

perimisvaatimusta vastaan heikommin turvatut kuin lakimiiriiset val--

tionavut. Kummassakin tapauksessa, olkoonpa avustus perusluonteel-
taan lakimddrdinen tai harkinnanvarainen, jo maksettu valtionapu on
tullut valtionavun saajan omaisuudeksi, johon vain samanlaisten edelly-
tysten vallitessa voidaan kummassakin tapauksessa kajota. Ei myos-
 kédn valtionapujen jaolla perustamiskustannusavustuksiin ja yllspito-

avustuksiin nédytd olevan sellaista merkitysti, ettd voitaisiin sanoa val-

tionapujen takaisinperimisen voivan tulla kysymykseen vain jommassa-
kummassa niistd ryhmisti. Kummankin laatuisiin avustuksiin voidaan
liitt4d takaisinperimisehto ja takaisinperiminen toteuttaa timin ehdon
nojalla. :

Jéljella on vield valtionapujen jako tehonlisdimis- ja veron-
tasoitusavustuksiin. Tehonlisd@misvaltionapuja voidaan perii takaisin,
mutta sensijaan ei verontasoitusvaltionapujen takaisinperiminen juuri
ndytd voivan tulla kysymykseen, paitsi ehki siind tapauksessa, ettd val-

14) TysttémyyskassaA § 5, ‘
145)  KalastusvakuutusL § 11, KalastusvakuutusA § 6.
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tionavun antaminen ‘on nojautunut virheellisiin valtionavun saajan
taloudellista asemaa koskeviin tietoihin. Eih#n voida ajatella, ettd joku
tuksen tarkoituksena on vain vahvistaa saajan taloudellista asemaa
eikd avustusta koskaan anneta niin suurena, ettd siitd voisi jaada val-
tionavun saajalle si#stod sen jilkeen, kun velat on maksettu. Vaikea
on myoskin ajatella, ettd verontasoitusvaltionapua voitaisiin kdyttda
vagrin. Tillainen valtionapuhan nim. annetaan valtionavun saajan toi-
minnan tukemista varten yleensid eikd jotain erityistd toiminnanhaaraa
. varten. Verontasoitusvaltionavun viarinkdyttdmisestd voidaan siis
oikeastaan puhua vain sellaisissa tapauksissa, joissa voidaan osoittaa
suuntaan tai esim. siind tapauksessa, ettd avustuksensaajan talouden-
hoidossa ilmenee torkead tuhlaavaisuutta. Mutta jos verontasoitus-
valtionavun saajan toiminta tilld tavoin poikkeaa sdinnollisiltd raiteil-
taan, tarvitaan asiassa varmasti jo muita pakko- tai painostuskeinoja
kuin valtionavun takaisinperimistd. Asianlaita on samantapainen kuin.
verontasoitusvaltionavun lakkauttamisessa. Olemme sanoneet, ettd
verontasoitusvaltionavun lakkauttaminen ei yleensd voi tulla kysymyk-
seen, koska tillainen toimenpide vain huonontaisi valtionavun saajan
taloudellista asemaa ja valtiolle kiivisi yhd vaikeammaksi myShemmin
auttaa avustuksen saaja jilleen jaloilleen. Samoin on asia verontasoitus-
-valtionavun takaisinperimiseen nihden: yleisen edun vaatimukset eivét
tule tyydytetyiksi silld, ettd-avustus perdytetdan takaisin valtiolle, vaan
on takaisinperimisen asemasta kiytettivid muita keinoja, esim. tehos-
tettua pakkovalvontaa.

Tiassd yhteydessd, samoinkuin aikaisemmin tehonlisddmisvaltionapu-
jen lakkauttamisesta puhuttaessa, on muistutettava siité, ettd tehonlisada- -
mis- ja verontasoitusvaltionapujen vilinen raja on kovin epéamadréinen.
Kuitenkin voidaan usein sellaisissakin tapauksissa, joissa valtionapu ei
ehdottoman selvisti kuulu kumpaankaan niistd ryhmisti, osoittaa, onko
avustuksen piiasiallisena tarkoituksena verorasituksen tasoittaminen
vai avustettavan toiminnan tehon lisdiminen, ja siten saada johtoa rat-
kaistaessa kysymystd, onko valtionavun takaisinperimineri tarkoituksen-
mukaista.

Tulemme siften kysymykseen, vanhenevatko takaisin-
saamisvaatimukset, ja jos tdhdn vastataan myontavasti,
missi ajassa ne vanhenevat.
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Kysymyksen edelliseen osaan voitaneen empiméttd antaa myontiavi
vastaus. Olisi kohtuutonta jittdd valtionavun saaja rajoittamattomaksi
ajaksi takaisinperimisvaatimuksen alaiseksi. Mit# taas vanhentumisajan
pituuteen tulee, lienee tavallinen kymmenen vuoden vanhentumisaika
ainoa, mikd voi tdssi tulla kysymykseen. Katsotaanhan nimittdin jul-
kisoikeudellisiin saataviin yleensi, mikili ei erikoissdinnoksistd muuta
johdu, olevan sovellettava vanhentumisasetuksen mukaista yleisti van-

sekd vuosihaastosta 9 p. marrask. 1868 ann. asetuksen 18 §:n 2 mom.

saannoksestd 146). Mainitun- pykéldn 1 momentissa puhutaan kym-.

mentd vuotta lyhyemmistd vanhentumisajoista ja selitetdan, ettd niitd
paasddannosti poiketen on noudatettava, mikili ne perustuvat slakiin
tahi erindisiin asetuksiiny. Pyk&ldn 2 momentissa taas lausutaan, ettd
samoin on voimassa, mitd erittdin on sdiddetty maiidrdajasta niille saata-
ville, jotka perustuvat tilintekijin pitimille yhteisten varain yldskan-
nolle. Kun tdssd momentissa, joka tarkoittaa julkisoikeudellisia saata-
via, nimenomaan sd#detddn siitd, ettd kymmentd vuotta lyhempid mii-
raaikoja voidaan asettaa erikoissiinnoksilld, voidaan téstid paittad, ettd
kymmenen vuoden vanhentumisaika 147).

Nyt olisi vield selvitettivd, mistd ajankohdasta vanhentumisajan
kuluminen alkaa. Alkaako se siitd, kun takaisinmaksuehtoon sidottu
valtionapu annetaan 'ja takaisinmaksuehto saatetaan voimaan vai vasta
siitd hetkests, kun valtionavun saaja toimii tavalla, joka on valtionavun
takaisinperimisen uhalla kielletty? Hakiessamme vertauskohtia siviili-
oikeudesta, havaitsemme vallitsevan mielipiteen ainakin Suomessa ja
Ruotsissa olevan edellisen vaihtoehdon kannalla 148), Selvii onkin, ettd
jos vanhentumissid#innoston on annettava suojaa heikommalle asia-
kumppanille, tissd siis valtionavun saajalle, takaisinperimisvaatimuk-
sen vanhentumisajan alkaminen on’laskettava valtionavun antamisesta
eikd vasta siitd hetkestd kun valtionavun saaja on rikkonut valtionavun
ehtoja vastaan 149), Tdmin kannan hyviksyminen ei aseta valtionavun

146)  Rekola s. 54.

147)  Mainittakoon, etti pisin koéyhiinhoitoasioissa kysymykseen tuleva van-
hentumisaika on kymmenen vuotta (Saarialho s. 24 ja 209).

148)  Montgomery s. 721, Ekstrom s. 960, Rekola s. 103. — Toisin mm. Hakulinen,
Perusteettoman edun palautus s. 145 ja Obligationenrecht s. 47.

149) Ruotsin oikeusk#dytdnnossid miainitsemme erdén vanhentumisajan alkamis-
hetken madrddmisen kannalta mielenkiintoisen tapauksen, jossa tosin ei ollut
kysymys valtionavun ehtojen rikkomisen vuoksi tapahtuvasta valtionavun takaisin-
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antajaa kohtuuttoman epidedulliseen asemaan, silld sillihéin on kylld
kaytettdvianidan keinoja takaisinperimisvaatimuksen voimassa pysytti-
miseen. '

* Takaisinperimisvaatimuksen vanhentuminen katkeaa yleensd samalla
tavoin kuin siviilioikeudellinen vanhentuminen, eli siis valtion toimen-
piteelld, jolla takaisinperimisehdon olemassaolosta muistutetaan 159) tai
avustuksen saajan toimenpiteelli, jolla tillaisen ehdon olemassaolo tun-
nustetaan.

Yksityiskohtaisempaan esitykseen vanhentumisajan katkaisemis-
ja katkeamistapauksista emme voi tdssd ryhtyd. Koskettelemme vain
yhtad erikoisesti juuri valtionapujirjestelmille ominaista tapausta.
Kysytadn, onko vanhentumista estidviad vaikutusta silld, ettd joihinkin
sainnollisesti, esim. vuosittain annettaviin valtionapuihin aina liittyy
takaisinperimisehto? Kisittadksemme ei tillainen ehto yleensi katkaise
vanhentumisajan juoksua, mutta ehto voidaan tietysti esittdd sellaisessa
muodossa, etti se saa vanhentumisajan katkaisevan muistutuksen luon-
teen. Mutta ellei uutta valtionapua annettaessa nimenomaan ja selvisti
muistuteta siitd, ettd aikaisemmin annettuihin avustuksiin liittyvit
takaisinperimisehdot edelleen pysytetiin voimassa, ei se seikka, etti
timid uusi valtionapu sisdltdd tdsmilleen samanlaisen, joko yleissdin-
noksend vahvistetun tai erikoisehtoon sisdltyvén takaisinperimisklau-
sulin, pysytd voimassa aikaisempia takaisinperimisehtoja.- Uuden val-
tionavun antaminen entisenlaisilla ehdoilla ei silld tavoin viittaa aikai-
sempien valtionapujen takaisinperiinisehtoihin, ettd se estdisi velallisen
vapautumisen tunteen kasvamisen, eikd siis, jos vanhentumisinstituutti
yksityisoikeudelliselta nidkokannalta ldhtien rakennetaan tdmin kasva-
van vapautumistunteen perustalle, voi katkaista vanhentumisaikaa.
Vieldi vihemmin voi po. laatua oleva uuden valtionavun antaminen
muodostua vanhentumisajan keskeytykseksi, ns. prosessuaalisen prin-
siipin kannalta katsottuna. Vanhentumisajan katkaisemisen prosessuaa-
linen merkitys on nim. se, ettd katkaisutoimenpide »nuorentaa» mahdol-

perimisestd, vaan paremminkin ehk# avustuslainan takaisin maksamisesta, Erés
kivihiiliyhtid oli vv. 1823, 1828, 1829 ja 1830 saanut valtiolta avustusta ehdolla, ettd
jos laitoksen vuosivoitto nousisi 8 prosenttiin, méérdprosentti voitosta oli luovu-
tettava valtiolle. V. 1872 valtio esitti yhtitlle erdita tdhén ehtoon perustuvia vaati-
muksia, mutta nimi vaatimukset tulivat vanhentuneina kaikissa oikeusasteissa hyld-
tyiksi. (Nytt Juridiskt Arkiv 1876, Afd, I ss. 501—503.)

150) Vrt, alemman oikeusrevisionin ratkaisun perusteluja edellisessd aliviit-
teessd mainitussa oikeustapauksessa.
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lisen oikeudenkdynnin pohjana olevan todistusaineiston 151). - Téllaista
vaikutustahan uuden, entisenlaisilla ehdoilla annetun valtionavun anta-
misella ei voi olla muuhun kuin enintiin itse takaisinmaksuklausulin
sanamuotoon ndhden, kun sensijaan esim. se kysymys, onko ja minki-
misrdisind valtionapuja aikaisemmin annettu, ei ollenkaan tule esille.
“Takaisinmaksuklausuli taas ei ollenkaan kaipaa snuorentamista», jos se
on vahvistettu yleissaannoksilld, kuten lailla tai asetuksilla. . Mikéli taas
on kysymys sellaisesta takaisinperimisehdosta,. joka on jatkuvasti aina
samanlaisena saatettu voimaan erikseen kunkin valtionavun antamiseen
liittyvilld erikoisehdolla, ei uuden valtionavun antamiseen liittyvi.ehto
ole sellaisessa yhteydessi aikaisemmin vahvistettujen ja asiallisesti
samansisiltdisten ehtojen kanssa, ettd se »nuorentaisi» noita aikaisem-
pia ehtoja.

Kiyténtson sovellettuna merkitsee vanhentumiskysymyksessi omak-
sumamme kanta mm. siti, ettd KansakouluL: 5 §:n' 4 momenttiin perus-
tuva takaisinperimisvaade vanhenee kymmenessi vuodessa luettuna
avustuksen antamisesta. Mainitun lainkohdan mukaan maalaiskunta,
joka pysyviisesti luovuttaa tai ryhtyy kiyttamisn valtion avustuksella
hankittua koulurakennusta muuhun tarkoitukseen kuin kansakouluksi,
on velvollinen suorittamaan waltiolle niin suuren osuuden kouluraken-
nuksen arvosta, kuin milli valtio on sitd avustanut, ei kuitenkaan enem-
paa kuin todelhsen avustusmaaran Nﬁytt'ai'ai olevan vaikeata selitt'aiéi
yleisistd vanhentumissianndistd silld tavoin, ettd takaisinperimisvaade
olisi kokonaan vanhentumaton tai ettd vanhentumisaika olisi laskettava
alkavaksi vasta siitd, kun takaisinperimiseen lopullisesti oikeuttava teko
tai laiminly6nti tapahtui. Ainoa kysymykseen tuleva vanhentumisaika
on kyrnmenen vuotta ja ajan laskeminen alkaa valtionavun- antamisesta.
Voidaan tosin ehki sanoa, ettd valtio ‘joutuu ‘asiassa pahasti epaedulh-
seen asemaan, jos vanhentumiskysymys ratkaistaan tilld tavoin. Toi-
selta puolen taas voidaan huomauttaa siitd, ettd vanhentunuttakin saa-
tavaa voidaan erdissi tapauksissa kayttid kuittaukseen, ja ettd siis,
ainakin mikili kuittauksen yleiset siviilioikeudelliset edellytykset ovat
taytetyt, vanhentunuttakin kouluavustusta voidaan kdyttad kuittauk-
seen valtionapua haettaessa uutta koulurakennusta varten. Joka
tapauksessa on valtio tietysti asiassa paremmalla puolella senvuoksi,

151)  Martin Fehr, Bidrag till.liran om fordringspreskription enligt svei'_xsl_{'révtt',
Uppsala 1913, s. 237 ja 254. S R
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ettd se voi turvakseen jirjestid menettelyn, jolla takaisinperimisehto
pidetéddn jatkuvasti voimassa, tai periti lainsiddantotoimin antaa erityi-
sid sddnnoksis, joilla valtionapujen takaisinperimisvaateitten vanhentu-
minen, joko vanhentumisajan pituuteen tai sen laskemisen alkamiseen
ndhden tai molemmissa suhteissa, jirjestetddn siviilioikeuden luomista
yleisistd vanhentumissi#inndistd poikkeavalla tavalla. Mutta niin kauan
kuin tillaisia erikoissdinnoksid ei ole olemassa, on yleisid vanhentumis-

Valtionapujen takaisinperimisessi noudatettava menettely muo-
dostuu erilaiseksi eri tapauksissa. Mutta siindkin voidaan, kuten yksi-
tyisten kesken tapahtuvassa misrdtarkoitukseen aiotun lahjan periytti-
misessd, eroittaa kaksi pddvaihetta. Kun lahjan antaja tahtoo vaatia
lahjan takaisin, ilmoittaa hén timén vaatimuksensa lahjan saajalle, ja
jos tami kehoituksen saatuaan lahjan palauttaa, on asia lopullisesti
selvé eikd mitdin enempiid toimenpiteitd tarvita. Mutta jos lahjan saaja
ei, vaikka vaatimus on hinelle ilmoitettu, palauta lahjaa, on lahjan anta-
jan tuomioistuimessa vaadittava lahjan palauttamista. Samat menettely-
vaiheet voidaan eroittaa valtionapujen takaisinperimisessi. Viranomai-
ryhtymisestd, ensin ilmoittaa valtionavun saajalle takaisinmaksuvaati-
muksen, ja vasta, ellei titd vaatimusta hyvilld noudateta, seuraa toinen
menettelyvaihe, jossa takaisinperimisvaade- pakolla toteutetaan.

Valtion puolesta toimivana viranomaisena tai toimielimens on ensim-
mdisessd menettelyvaiheessa, piitettdessd takaisinperimiseen ryhtymi-
sestd, tavallisesti sama viranomainen tai toimielin, joka on valtionavun
antanutkin. Er#isiin tapauksiin nihden on kuitenkin saatettu voimaan
sellainen jirjestely, etti valtionavun takaisinperimiseen ryhtymisestd
joka on valtionavun myéntinyt. Kysymys, onko valtionavun takaisin- -
perimiseen ryhdyttivé, voi niinollen kuulua esim. valtioneuvoston, jon-
kun keskusviraston tai maaherran ratkaistavaksi, mutta menettely voi
olla jarjestetty niinkin, ettd ratkaisuvalta on uskottu valtion omaan hal-
lintokoneistoon kuulumattomalle toimielimelle, joka toimii valtionapu-
jen jakajana 152),

Tutkittaessa, mikd merkitys ja minkilaisia vaikutuksia tillai-

152)  PienviljelijdiinavustusA: § 10: avustusten jaosta huolehtivan maanviljelys-
tai talousseuran tehtivdnd on perid takaisin ne avustusmi#irdt, joita tarkastus-
yhdistykset ovat velvolliset timin asetuksen 7 §:n mukaan palauttamaan valtiolle.
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ettd tdma menettelyvaihe on pelkdstddn valmistavaa laatua vasta-
ten maisritarkoitukseen aiotun lahjan takaisinperimisessa sitd asian vai-

hetta, jossa lahjan antaja piittds vaatia lahjan takaisin ja ilmeittaa tistd ~

lahjan saajalle. P#itoksen tekeminen siitd, ettd valtionavun takaisin-
perimiseen ryhdytéén, on siis perusluonteeltaan yksipuolinen toimen-
pide. Piitoksen tekemisessi noudatettavaan menettelyyn ei oleellisesti
kuulu edes se, ettd valtionavun saajaa kuultaisiin asiassa, eikd pa&dtos
voi sisdltdd lopullista sitovaa ohjetta asian vastaiselle jarjestelylle. Ky-
symys, voiko p#aitoksestd valittaa, ratkeaa kielteiseen suuntaan sen-

nojalla pakolla toteuttaa. Toisin sanoen: selostamallamme tavalla syn-
tynyt paitos valtionavun takaisinperimiseen ryhtymisestd ei ole ulosotto-
kelpoinen. Tillainen p#idtds on, mikili on kysymys pédatoksen velvoit-
lautakunta on velvoittanut jonkun suorittamaan korvausta tai toisen
koyhidinhoitolautakunnan ottamaan puutteenalaisen hoitoonsa. Koy-
hiinhoitolautakunnan tdminsisidltoinen paatos ei sekdin ole tdytantoon-
panokelpoinen eikd muuten oikeudellisesti velvoittava 153),

Kiytiannossd on kuitenkin vakiintunut menettelytapoja, joita seurat-
taessa po. laatua olevat valtionapujen takaisinperimisti koskevat val-

kutuksia valtionavun antajan ja saajan vilisessd suhteessa. Vaikka nim.
piitds valtionavun takaisinperimisestid ei olekaan ulosottokelpoinen, voi
valtionavun antaja itse erdissd tapauksissa antaa tehoa tille paitokselle
ja toteuttaa sen keinoilla, jotka ovat valtionavun antajan itsensi kﬁyt‘ét—
tdvissi. Niin on esim. kouluhallitus joissakin tapauksissa kiyttinyt
sellaista menettelytapaa, ettd maksettavaksi lan.gen'neita lakimé#gdraisia
valtionapuja on kuitattu takaisinperittivid valtionapuerié vastaan. Tal-

laiseen paitokseen voidaan hakea muutosta, mutta muutoksenhaun pe-
rustana ei ole se, ettd valtionapu on peritty takaisin, vaan se, ettd laki-

3

133)  Saarialho s. 200.

7]
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oikeuteen palaamme vield jilempin, Spesialiteettiperiaatteen yhtey-
dessi. | _ -

Jos valtionavun saaja ei takaisinmaksukehoituksen saatuaan hyvilld
sitd noudata, eik# dsken puheena olleita menettelytapoja voida tai haluta
kdyttad, siirrytddn takaisinperimismenettelyn toiseen vaiheeseen, jossa
lopullisesti ratkaistaan, voiko takaisinperiminen tapahtua. Jotta val-
tionavun saajan oikeudet tulisivat riittdvisti turvatuiksi, tiytyy menet-
telyn olla kontradiktoorinen: valtionavun saaja esiintyy asiassa toisena
asiapuolena. Mink# viranomaisen kisiteltidviksi asia kuuluu? Ne eri
mahdollisuudet, jotka niyttiisivit voivan tulla kysymykseen, ovat seu-
raavat kolme. Ensiksi voitaisiin ajatella, ettd valtionavun takaisinperi-
‘kihlakunnanoikeudessa tai raastuvanoikeudessa ja edelleen hovioikeu-
dessa ja korkeimmassa oikeudessa. Toinen mahdollisuus niyttiisi ole-
van se, ettd ratkaisuvalta asiassa kuuluisi valtionavun jakajana tai val-
tionavun kdyton valvojana toimivalle viranomaiselle, siis eri tapauk-
sissa eri hallintoviranomaisille. Kolmas mahdollisuus on se, etti vaati-
mukset valtionapujen takaisinperimisestd kisitelldsn erikoissdinnosten
puuttuessa kiytettiviksi tulevassa sdinnollisessi hallinto-oikeudelli-
sessa laink#dyttojarjestyksessi eli siis silld tavoin, ettd ne ensimmiiseni

Aikaisemmin, IV luvun alussa, olemme todenneet, etti valtionavun
antaminen on ns. julkisoikeudellinen hallintotoimi. Oikeussuhteet, joita
valtionavun antaminen perustaa valtionavun saajan ja valtion vilille,
ovat luonteeltaan julkisoikeudellisia. Suomen oikeusjirjestyksen joh-
tavien periaatteiden seuraaminen niyttidd senvuoksi vaativan ensiksi-
mainitun vaihtoehdon hylkd&mistd. Se mahdollisuus, ettd valtionavun
takaisinperimisvaatimusta voitaisiin ajaa yleisessi tuomioisiuimessa jaa
mimme vaihtoehdot. Toinen vaihtoehto taas voisi tulla kiytettiviksi
vain, jos menettely voitaisiin nojata erikoissd@nnoksiin. - Paidymme niin
ollen kolmanteen, erikoissiéinnésten puuttuessa kiytettdviksi tulevaan
vaihtoehtoon, jonka mukaisesti valtionavun takaisinperimisestd tissd
puheena olevissa tapauksissa piattdd ensimmiiseni asteena lidininhal-
litus ja toisena korkein hallinto-oikeus. =

Menettely muodostuu siis n#issd asioissa samanlaiseksi kuin menet-
tely, jota noudatetaan vaadittaessa julkisoikeudellisen elatusvelvolli-

suuden tdyttdmistid. Elatusvelvollisuus, so. velvollisuus pitdd huolta
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jonkun henkilon elatuksesta ja hoidosta, voi oikeudelliselta kannalta
katsottuna olla kahdenlainen, yksityisoikeudellinen tai julkisoikeudelli-
nen, riippuen siitd, perustuuko se yksityisoikeudellisiin vai julkisoikeu-
dellisiin siinnoksiin. Kannetta yksityisoikeudellisen elatusvelvollisuu-
den tiyttimisestd on yleensd ajettava yleisessd tuomioistuimessa, kun
sensijaan riita julkisoikeudellisen elatusvelvollisuuden tiyttimisesti
. kuuluu hallinto-oikeudellisen lainkdyton alaan 154). Sanﬁantapéinen jako
saattoi Stdhlbergin mukaan tulla kysymykseen maalaiskuntain kun-
nallislain 82 §:n 155) nojalla tapahtuvasta kuntain keskeisestd taloudelli-
sesta vilienselvittelystd aiheutuvissa asioissa. Stdhlberg nim. katsoi,
etti jos omaisuus, jonka jaosta riideltiin, oli julkisoikeudellista tietd
saatu, niin sen jakaminen oli katsottava sellaiseksi taloudelliseksi asiaksi,
jonka ratkaisu oikeudenkdymiskaaren 10 luvun 26 §:n mukaan ei kuu-
lunut tuomioistuimelle, vaan hallinnolliselle viranomaiselle eli siis maa-
herralle, jonka padtoksesti sai valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen.
Jos taas omaisuus oli hankittu yksityisoikeudellisella perusteella, oli
riita ratkaistava yleisessi tuomioistuimessa 15%). Vield voidaan mai-
hita, ettd hallinnollisessa lainkdyttojirjestyksessi on kiisitelty riitoja,
jotka ovat aiheutuneet kunnallisen jaoituksen muuttumisen yhteydessa
kuntain kesken vapaasti tehtyjen, taloudellista véilienselvitysié koske-
vien sopimusten tulkinnasta ja soveltamisesta 157). Hallinnollisessa lain-
kiyttojarjestyksessd tulevat kisiteltiviksi myds virkamiehelle liikaa
maksetun palkan takaisinperimistd koskevat asiat 158),

Takaisinperirhismenettelyn ‘toisessa vaiheessa annetulla maaherran
tai korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisulla voidaan valtio oikeut-
t a a saarnaan valtionapu takaisin, mutta valtiota ei velvoiteta pane-
maan taytintoon tdtd piitostd. Valtio voi vield senkin jélkeen, kun
takaisinmaksuun velvoittava lopullinen pd&tos on annettu, luopua vaati-

masta takaisin ko. avustusta.

134y  Saarialho s. 22 ja 228.

155) Laki 15 p:ltd elok. 1919 (n:o 105).

156)  Stihlberg, Lait ja asetukset maalaiskuntain hallinnosta s. 307,

157)  Korkeimman hallinto-oikeuden piitos 22 p:lti tammik. 1935 (tietoja n:o
174) Johanneksen kunnan ja Viipurin kaupungin vilisessd, kunnallisen jaoituk-
sen muuttamisesta aiheutunutta korvausta koskevassa asiassa.

158) Vrt, oikeuskanslerin kertomus v:lta 1934 ss. 82—84 ja korkeimman hal-
_ linto-oikeuden piitds 26 p:Itd helmik. 1936 (selostuksia n:o 3).
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2) Valtionapujen takaisinperiminen avustetun
toiminnan lakatessa.

Siirrymme sitten kysymykseen, onko valtiolla valtionavun antajan
ominaisuudessaanr. oikeus vaatia valtionapujen takaisinmaksamista, kun
esim. sellainen yleishyddyllinen laitos tai yhtymai, jonka toiminnan tuke-
miseen on annettu valtionapua, kokonaan lopettaa toimintansa tai luo-
puu toimimasta "aikaisemman valtionavulla tuetun tarkoituksensa hy-
viksi.

Aluksi on huomautettava siitd, ettd joudumme tissid kohdistamaan
huomiomme ldhinnéd laitoksen »perushankintoihiny eli perustamiskus-
tannusten luontoisiin menoihin kiytettyihin avustuksiin, silld laitoksen
lakkaaminen ei luonnollisestikaan voi johtaa oikealla tavalla kaytetty-
jen laltpksen ylldpitokustannusten takaisinperimiseen 159). Laitoksen
tai valtjonavulla tuetun toiminnan lakatessa ovat perustamiskustannus-
valtionavut eli perushankintavaltionavut verrattavissa kiyttimatta jas-
neisiin yllapitovaltionapuihin, mutta eroa voi kuitenkin olla sikili, ettd
avustettua toimintaa on jonkun aikaa harjoitettu perustamiskustannus-
ainakaan kokonaisuudessaan kiyttimitts, eikd vaatia sen palauttamlsta
valtlolle nOJautuen sithen edella omaksumaamme saantoon ettd kaytta-
kasta, nim, siitd, ettd perustarmskustannusvaltlonavun turvm jo on har-
joitettu avustuksella tuettavaksi tarkoitettua toimintaa, johtuu sekin,
ettd myos toinen edelld puheena olleista valtionapujen takaisinperimi-
sessi. noudatettavaksi tulevista sd@nnsistd vain harvoin soveltuu kaytet-
tavaksi perustamiskustannusvaltionapujen takaisinperimisessi, kun
takaisinperiminen tapahtuu avustetun laitoksen tai toiminnan lakkaami-
sen yhteydess&i Eihdn juuri voida sanoa, etta avustuksen tarkoitus-

saajan syysta toteuttamatta, jos kerran avustuksen saaja on, vaikka

159)  Mainittakoon, ettd korkeimman hallinto-oikeuden 23 p. tammik. 1931
ratkaisemassa kansakoulun rakennusavustusta koskevassa asiassa (tietoja n:o
130), jonka selostamme tarkemmin spesialiteettiperiaatteen yhteydessi aivan kir-
jamme lopussa, ei ollut kysymys kunnossapitovaltionapujen antamisen perusteella
tapahtuvasta valtionapujen takaisinperimisesti. P#itoksen perusteluissa tosin vii-
tataan sithen, ettd kunta oli 20 vuoden aikana saanut rakennuksen kunnossapitoa
varten valtionapua, mutta timin lausunnon tarkoituksena lienee vain osoittaa,
ottd ko. rakennusta oli pidettdvd varsinaisena koulutalona, milld seikalla saattoi
olla merkitysti uutta koulutaloa varten annettavan valtionavun suuruutta méai-
réttiesss.
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vain lyhyemmankin aikaa, harjoittanut siti toimintaa, jonka tukemiseksi
avustus on annettu. Niinollen edelld johtamamme valtionapujen takai-
sinperimiseséﬁ noudatettavat sddnnot voivat vain aniharvoissa tapauk-
sissa tulla kiytettiviksi valtionavulla tuetun toiminnan lakkaamisen
- yhteydesss, ja kdytinnossia tullaan siihen, ettd valtionapujen takaisin-

periminen toiminnan lakatessa yleensid tarvitsee tuekseen erikoissdin-

noksen tai valtionavun antamiseen liitetyn, takaisinperimiscen oikeut-

Tapauksia, joissa takaisinperimisuhkaan suostuminen on tehty val-
tionavun saamisen ehdoksi tai takaisinperimismahdollisuus nimenomaan
edellytetty ko. yaftionapua ‘koskevissa yleissiadnnoksissi, esiintyy kidy-

. tinnodssd usein. Mainitsemme erditi esimerkkejd. TylsdmielisA § 12:
kun laitos lakkautetaan, muusta syystd lopettaa toimintansa tahi muu-
hun tarkoitukseen luovutetaan, pi#ttis sosiaaliministeris, onko laitoksen
I;erustamiskustannuksiin mydnnetty valtionapu kokonaan tai osittain
valtiolle takaisin maksettava. KasvatuslaitosA § 11: jos kasvatuslaitos
lakkaa tai luovutetaan muuhun tarkoitukseen, paittaa opetusministerio,
onko jokin osa laitokselle mydnnetystd valtionavusta valtiolle takaisin
maksettava. Kansakoululh § 5 mom: 4: maalaiskunta, joka pysyvii-
sesti luovuttaa tai ryhtyy kiyttimiin valtion kustannuksella hankittua
koulurakennusta muuhun tarkoitukseen kuin kansakouluksi, on velvol-
linen suorittamaan valtiolle niin suuren osuuden koulurakennuksen
arvosta, kuin milld valtio on siti avustanut, ei kuitenkaan enempad
kuin todellisen avustusrnéddrin 16v), .

Paitsi tillaisilla yleisilld, kaikkia keskeni#n samanlaisia tapauksia
koskevilla siinnoksilld voidaan takaisinperimisklausuli, kuten jo mainit-
simme, saattaa voimaan valtionavun mydontidmiseen liitetylld ja siis vain

tdmisestd avustettavan toiminnan lakatessa 161), ja saatetaan takaisin-
perimisehto voimaan tdllaisella ohjesiintomairiykselld.

1";’) Tdydentdvid si#dnnoksid sisdltdd KansakouluA § 2 mom. 5.

161) Ks, esim. TyovienopistoA § 3 kohta 10: tyovienopiston ohjesiéinnén, jonka
kouluhallitus vahvistaa, tulee siséltdi maidrdyksii mm. opiston talousarvion laadin-
nasta, taloudenhoidosta, tilinpidosta ja omaisuuden kiytdstd sekd siitd, miten sii-
hen n#hden on meneteltdvi, jos opisto toistaiseksi tai kokonaan lakkautetaan.
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Kuten selostetuista lainsdinnoksistd kdy selville, voi valtionapujen
takaisinperiminen tulla kysymykseen sekd silloin, kun laitos lakkaute-
taan, ettd silloin, kun se lakkaa. Laitoksen lakkauttamisella tarkoite-
taan sitd, kun laitoksen toiminnan p#idttyminen aiheutuu ulkoapidin ja
ylhadltdpdin tulevasta pakosta. Laitoksen lakkaamiseen taas sisiltyvit
ne tapaukset, joissa laitoksen toiminnan loppuminen ei johdu laitoksen
toimintaa ohjaavaan tahtoon ulkoapidin kohdistuvasta pakosta, vaan
(epditsendisen) laitoksen toimintaa ohjaavan tahtosubjektin omista toi-
menpiteistid. Terminologia on siis sama kuin esim. aatteellisten yhdis-
tysten toiminnan paittymisestd puhuttaessa: yhdistyksen lakkauttami-
sestahan nim. p##ttdd tuomioistuin, kun sensijaan sen lakkaaminen riip-
puu sen omista toimenpiteista.

Yleista valtuutta yleishyodyllisten tark01tusper1en hyvaksx toimivien
laitosten lakkauttamiseen yhtd vihin kuin yhteiskunnalle hyodyllisen,
lain ja hyvien tapojen rajoissa pysyvan toiminnan kieltimiseen yleen-
sikiddn valtio ei ole pidattinyt itselleen. Lakkauttaa voidaan vain sel-
lainen laitos, jonka harjoittama toiminta kuuluu valtion erityisen sil-
milldpidon ja tarkkailun alaiseksi asetettujen toimintahaarojen piiriin.
Valtio voi siis mairits, ettd esim. yksityisen sairaalan toiminta on lope-
tettava, silld julkisten intressien suojaamiseksi ovat sairaalat asetetut
valtion silmillipidon alaisiksi ja valtio on pidittinyt itselleen oikeuden
sallia tai kieltdd yksityisten sairaanhoitolaitosten toiminnan 162). Sen-
sijaan ei valtio voi kajota esim. konekirjoitus- tai pikakirjoituskurssien
jarjestimistd tarkoittavaan toimintaan, mikali timi toiminta ei ole risti-
riidassa lain tai hyvien tapojen kanssa. Taméinlaatuista toimintaa ei
nim. ole asetettu valtion erityisen valvonnan alaiseksi eikéd wvaltio ole .
pidittanyt itselleen oikeutta kussakin tapauksessa erikseen piittids
saako toimintaa harjoittaa vai ei 193),

Yleishyodyllisen laitoksen lakkaaminen vol aiheutua paitsi siitd, ettd
toiminta halutaan lopettaa, my'dékin siitd, ettd laitoksen k#ynnissdpitoa
varten tarpeellista omaisuutta ei endd voida kiyttid sen hyviksi. Jos
siis omaisuutta ryhdytiin kiyttimian muihin tarkoituksiin tai jos se

162) Taki yksityisistd sairaanhoitolaitoksista, ann. 6 p. toukok. 1938 (n:o 197),
§ 1: Yksityisen sairaanhoitolaitoksen saa perustaa vain lddkintéhallituksen luvalla.
Annettu lupa voidaan peruuttaa, niin iki#in laitos sulkea, milloin pitevdd syytd har-
kitaan siihen olevan.

163) T,aki yksityisten koulu]en ja kasvatuslaitosten perustamisesta ja yllapitd-
‘misestd (ann. 5 p. maalisk, 1919, as. kok, nio 26) tuskin voi tulla sovellettavaksi
esimerkkini kiyttdmissimme tapauksessa.

b
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esim. konkurssin vuoksi siirtyy toiselle omistajalle, johtaa timi tavalli-
sesti laitoksen toiminnan lakkaamiseen. Aina ei kuitenkaan laitoksen
toiminnan lakkaamisen ja valtionapujen takaisin perimisen iarvitse olla
seurauksena laitosomaisuuden siirtymisesti toiselle omistajalle. Jos
uusi omistaja ryhtyy jatkamaan laitoksen toimintaa entiseen tapaan, voi-
daan asia jérjestdd siten, ettd laitoksen entiselle omistajalle kuuluneet
oikeudet ja velvollisuudet siirtyvit uudelle omistajalle eiki valtion-
apuja senvuoksi peritd takaisin. Tillaisesta laitoksen siirtymisestd toi-

selle omistajalle on ollut puhetta jo aikaisemmin valtionavun antamisen

oikeudellista luonnetta selostettaessa. Aikaisemmista esityksistimme on
my0s kidynyt selville, ettd kun kerran vaatimus valtionapujen takaisin-
saamisesta ei kohdistu esinekohtaisen. oikeuden luontoisena oikeutena
laitosomaisuuteen, vaan obligatooriseen oikeuteen verrattavana oikeu-
tena valtionavun saajaan eli laitoksen omistajaan, ei takaisinmaksuvel-
voitus ilman muuta, ilman nimenomaista siirtotoimenpidetts omaisuuden
mukana siirry uudelle omista'jalle, vaan kuoleutuu, ellei siti toteuteta
omaisuuden entistd omistajaa vastaan tai perusteta uudestaan, uutena
oikeutena olemaan voimassa laitoksen uutta omistajaa vastaan.

Kysymys, milloin on katsottava, ettd laitosta on, sen pysyessd edel-
leen entisen omistajah kddessd, ryhdytty kiyttimisn laitoksen varsinai-
sille tarkoituksille  vieraisiin tarkoituksiin ja milloin valtiolle on tills
perusteella syntynyt oikeus vaatia valtionavut takaisin, on tietysti rat-
kaistava kussakin tapauksessa. erikseen. Sensijaan sellaisissa juuri
dsken puheena olleissa tapauksissa, joissa laitoksen omaisuuskompleksi
tai oleellinen osa siiti luovutetaan toiselle omistajalle, voidaan timin,
dskeisen esityksemme mukaan, aina katsoa merkitsevin samaa kuin
ettd laitosta:on ryhdytty kiyttimain sen alkuperiisille tarkoituksille
vieraisiin tarkoituksiin ja siis katsoa, ettd valtiolle on tilla perusteella
syntynyt oikeus perid valtionavut takaisin. Niin syntyvistd takaisin-
perimisvaatimuksesta voidaan sitten, kuten #sken osoitimme, luopua,
jos uusi omistaja ryhtyy jatkamaan laitoksen toimintaa.

Selvdid on, ettd takaisinperimisvaatimus syntyy silloin, kun laitoksen
omaisuus hyStymistarkoituksessa vapaaehtoisesti luovutetaan toiselle
esim. myymalld tai vaihdolla tai kun se vapaasti lahjoitetaan pois. Mutta
kysyd voidaan, onko valtiolla takaisinperimisoikeus esim. sellaisessa
tapauksessa, ettd valtionapua nauttivan laitoksen omaisuus pakkoluovu-
tuksen kautta siirtyy toiselle omistajalle. Mikili on kysymys omaisuu-
den pakkolunastuksesta valtiolle, lienee asia niin, etti ellei takaisin-
saantioikeutta ole otettu huomioon pakkolunastuskorvauksen suuruutta.
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vauksesta, joka siis silloin tdltd osalta kiertotietd tulee valtiolle takaisin.
Mikali taas omaisuus pakkolunastuksessa ei siirry valtiolle, vaan jolle-
kin toiselle vastaanottajalle, on pakkolunastusteitse tapahtuvaa omai-
suuden siirtimistd pidettivd muiden luovutusten veroisena, joten siis
valtion takaisinperimisvaateen syntyminen ja toteuttaminen on riippu-
vaineén samoista edellytyksisti kuin vapaan luovutuksen ollessa kysy-
myksessi. '

Kunnallisen jaoituksen muuttamisen yhteydessi voivat kysymykset
valtionapujen takaisinperimisestd kidydd aktuelleiksi. Niin esim. kun
alue, jolla sijaitsee valtionavun turvin perustettu kunnallinen kansa-
koulu, kasvatuslaitos -tai tylsdmielisten hoitolaitos, siirretdin toiseen
kuntaan ja laitos seuraa mukana siirrossa, syntyy kysymys, voiko val-
tio kiyttid takaisinperimisoikeuttaan. Tassd on mainittava, ettd vin
1925 kunnallisjaoituslain 7 §:n mukaan on jaoituksen yhteydessi tapah-
tuvassa kuntain keskeisessi taloudellisessa vilienselvittelyssd omai-
suutta jaettaessa mikali mahdollista huomioonotettava, ettd kiinted omai-
suus, joka on aiottu yksinomaan tai p#iasiallisesti erityisen alueen hyd-
dyksi, annetaan sille kunnalle, johon tuo alue tulee kuulumaan. -

Jos kunta, johon laitos siirretidén, voisi voimassaolevan lainsizdsn-
non mukaan saada laitosta varten samanlaista valtionapua kuin se
kunta, jolle laitos aikaisemmin on kuulunut, ei valtionapujen takaisin-
periminen voi kidytinnossd tulla kysymykseen, mikili laitosta edelleen
kiytetdain samoihin tarkoituksiin kuin aikaisemminkin 16¢). Kunnalli-
sen jaoituksen muuttamisen yhteydessi tapahtuva kuntien vilinen talou-
dellinen vilienselvittely on nim. julkisoikeudellinen toimenpide, jolla
laitoksen omistamisesta johtuvat oikeudet ja velvollisuudet voidaan
siirtdd kunnalta toiselle. Valtionapuja ei siis tarvitse perid takaisin ja
sitten uudelleen antaa toiselle kunnalle, vaan laitoksen uusi omistaja-
kunta astuu edellisen omistajan asemaan ja takaisinperiminen voi sit-
temmin tulla kysymykseen vain samoissa tapauksissa kuin edelliseen
om.isfajaankin nihden eli siis silloin, kun laitosta lakataan kiytts-
maistd alkuperidiseen tarkoitukseensa.

~ Monimutkaisemmaksi muodostuu kysymys silloin, kun laitos siirre-
tdsn kuntaan, johon nihden ko. laatua olevia laitoksia varten annetta-
vien .valtionapujen jakamisperusteet ovat toisenlaiset kuin' sithen kun-

104)  Alfred Salmela, Kansakoulun hallintoa, Helsinki 1933, s. 126,
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taan nidhden, jolle laitos on aikaisemmin kuulunut. Ajatelkazmme esim.
kansakoulun siirtdimistd maalaiskunnasta tai kauppalasta kaupunkiin.
Maalaiskuntien (ja kauppaloiden) kansakouluavustuksethan lasketaan
kokonaan eri perusteiden mukaan kuin kaupunkien kansakoululaitosta
varten annettavat valtionavut. Maalaiskunnat (ja kauppalat) saavat
KansakouluLs 5 §:n mukaan valtiolta avustusta omien kansakouluraken-
nusten hankkimiseksi 20—40.% ja kuoletuslainaa 40—60 % rakennus-
tyistd rakennusavustusta kansakoulurakennuksiaan varten, vaan saavat
kansakoululaitoksensa ylldpitdmiseksi vuosittain avustuksena kutakin
oppilasta kohden maiirén, jonka suuruuden valtioneuvosto vahvistaa
aina kolmivuotiskaudeksi kerrallaan (Kansakoulul, § 17). Jos nyt maa-
laiskunta &skettdin on rakentanut uuden kansakoulurakennuksen ja
tiam3 rakennus siirtyy kaupungille rakennusta ympérsivin alueen siir-
tyessi kaupunkiin kuuluvaksi, syntyy kysymys, voidaanko rakennusta
varten annettu valtionapu perid takaisin. Kaupunkihan niyttia tillai-
sen siirron tapahtuessa saavan hyvikseen sellaisen hysdyn, jota lain-
sadtdja ei ole tarkoittanut sille suoda. Kaupunki saa nim. omakseen
kansakoulurakennuksen, jonka rakennuskustannuksista valtio on mak-
sanut huomattavan osan ja tasti huolimatta kaupunki saa edelleen vi-
hentimittomind nauttia oppilasluvun mukaan laskettuja vuotuisavus-

eivit saa valtiolta avustusta kansakoulujeflsa rakennuskustannuksiin.

Valtionapujen takaisinperimistd koskevia siinnoksid, -jotka ovat
poikkeussddnnosten Iuontoisia, on tulkittava ahtaasti. Kun tissi va-
lossa luemme KansakouluL 5 §:n 4 momenttia, emme voi tulla muuhun
tulokseen kuin siihen, ettd takaisinperimisvaatimusta ei esilliolevassa
tapauksessa voida kohdistaa kaupunkikuntaan. Voidaanko se sitten
voitaisiin ehkd koettaa perustella silli viitteelld, ettd kun kunnallisen
jaoituksen muuttamisen yhteydessd tapahtuva omaisuuden luovuttami-
mana omaisuuden luovuttamisena. Voimassaolevan lain mukaan on
vilinselvitysehdotus laadittava viranomaisten toimesta ellei siité ole kun-
tain kesken piassty yksimielisyyteen. Timi vilinselvitysehdotus on,
rilppumatta siitd, onko se saatu aikaan sopimuksella vai viranomaisen

" toimenpiteelld, jatettdvd valtioneuvoston tutkittavaksi, minki jilkeen
valtioneuvosto jaoituksen muutosta koskevan mésridyksen yhteydessi

16


https://c-info.fi/info/?token=tEBBvwuH8Dy50SPS.mRkFiJmXVF7qrs7e3ciAVQ.DwnFH9yL4pBaUxGrwcWkdUj5UMIrY_wBRfLhTw-UlzX094CQduz4M3iqlpmnxKalcgqLwPmcuzQFUvAgsjh-nEDpPpFMFXsuLmEuxTvluwS0k07zpAsL18AiEOBCYnPmSGNd9JDVBkmktgDhrA7KW1h3vliGg-vrx3QUxr3LXH0qs5M7UQxS5vOGqOGoUErog2UbbfVuDs5a

siitd paattasd 165). Kuten ndistd sddnnoksistd ndkyy, ei jaoitusmuutoksen
yhteydessi tapahtuva omaisuuden luovuttaminen aina tapahdukaan-va-
paasti, vapaaehtoisen sopimuksen perusteella.  Mutta tim# seikka ei
mielestimme ole esteeni KansakouluL: 5 §:n 4 momentin siséltimén
takaisinperimisséinnéksen soveltamiselle, silli olemmehan jo aikaisem-
min huomanneet, ettd muukin kuin vapaaehtoinen luovutus voi johtaa
takaisinperimiseen. Voihan takaisinperiminen aiheutua esim. pakko-
lunastuksesta tai valtionavun saajan konkurssista. Mielestdmme voi-~.
daankin tapauksessamme omaisuuden luovuttajalta eli siis maalaiskun-
nalta vaatia koulurakennusta varten annettujen valtionapujen takaisin-
maksamista. Tami kisitys nojautuu lain selvdidn sdannckseen, josta
poikkeamiseen kunnallisjacituksen muuttamista koskevat lainsdénnck-
set eivit anna riittivad aihetta. Lisiksi voidaan sanoa, etti vastakkai-
nen kanta antaisi maalaiskunnalle tilaisuuden saada perusteetonta etua
asiassa. Jos oletamme, ettd kuntain keskeisessd taloudellisessa vilien-
selvittelyssd maalaiskunnan 10 milj. markan suuruinen omaisuus méaa--
rittiisiin jaettavaksi silld tavoin, ettd kaupunki saa omaisuutta 2 milj.
markan arvosta ja maalaiskunta tdyttdisi puolet tdstd Iuovutusvelvolli-
suudesta antamalla kaupungille 1 milj. markan arvoisen koulutalon,,
jonka rakentamiseen on saatu 300.000 mk:n suuruinen valticnapu, hyo-
- tyisi maalaiskunta asiassa 300.000 mk, koska sen, ellei se luovuttaisi
koulutaloa, vaan jotain muuta omaisuutta, pitidisi luovuttaa somaa»
omaisuuttaan 300.000 mk:n arvosta enemmain. Tami hyotyminen tapah-
tuisi valtion kustannuksella, sillid valtiohan ei voisi perid avustusta takai-
sin maalaiskunnalta, eikdi mydskdin, kuten olemme edelld maininneet,
" kaupungilta. '
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1

Kisitystdmme, jonka mukaan kansakoulurakennuksia luovutettaessa
kunnallisen jaoituksen muuttumisen yhteydessi omaisuuden luovutta-
jalta eli maalaiskunnalta tai kauppalalta voidaan vaatia sen saamien.
valtionapujen takaisinmaksamista, ei jirkytd sek&in, ettd Kansakoulul.
5 §:44 viimeksi muutettaessa oli harkittavana ehdotus, jonka mukaan
lakiin olisi ollut otettava nimenomainen sidnnos valtionapujen takaisin-
perimisestd kunnallisen jaoituksen muuttamisen yhteydessd, mutta ettd
tami ehdotus ei johtanut tarkoitettuun tulokseen. Asian vaiheet olivat
lyhyesti kerrottuina seuraavat. Kisiteltdessd vin 1931 valtiopaivilld hal-
lituksen esitystd erdiden KansakouluL.:n pykilien muuttamisesta sivis-

105) Taki kunnallisen jaoituksen muuttamisesta, ann. 19 p. toukok. 1925 (n:o -
180), § 4.
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tysvaliokunta, antaessaan asiassa 14 pdivani syyskuuta 1931 lausunnon
valtiovarainvaliokunnalle, ehdotti tdmin lain 5 §:din otettavaksi mm.
seuraavat sdinnokset: »Jos kauppala- tai maalaiskunta pysyviisesti luo-
vuttaa tai ryhtyy kayttim#in valtion avustuksella hankittua koulu-
rakennusta muuhun tarkoitukseen kuin kansakouluksi tai jos sellainen
koulurakennus kunnallisen jaoituksen muutoksen johdosta siirtyy kau-

pungille, on se kunta, joka avustuksen on saanut, velvollinen suoritta--

maan valtiolle niin suuren osuuden koulurakennuksen arvosta kuin
milld valtio on sitd avustanut, ei kuitenkaan enempidd kuin todellisen
avustusmadran. Jos kauppala- tai maalaiskunta kokonaisuudessaan lii-
tetddn kaupunkiin, kuuluu edelldmainittu maksuvelvollisuus sille kau-
pungille, johon kunta on liitetty.» Valtiovarainvaliokunta ei kuiten-
kaan muuttanut ko. lakiehdotuksen kohtaa sivistysvaliokunnan ehdotta-
malla tavalla. Eduskunta asettui valtiovarainvaliokunnan kannalle ja
niin sai KansakouluLh 5 §:n 4 mom. nykyisen sanamuotonsa, joka ei
sisdlld mitddn nimenomaista viittausta siihen, ettd myds kunnallisen jaoi-
tuksen muuttumisen yhteydessid tapahtuva valtionavun turvin hankitun
omaisuuden siirtyminen toiselle omistajalle oikeuttaisi valtionapujen
takaisinperimiseen. N#mé asian eduskuntakisittelyn vaiheet eivit kui-
tenkaan riitd osoittamaan, ettd lainsdatdjan tarkoituksena olisi ollut
estids takaisinperimissdiannoksen kiyttaminen kunnallisjacituksen muut-
tumisen yhteydessd tapahtuvissa omaisuusluovutuksissa. Se miten asian

kisittelyyn osaa ottaneet henkilot ehkd ovat tarkoittaneet saada asian ~

jarjestetyksi, ei missdéin tapauksessa voi muuttaa lakia sisdlloltdsn toi-
senlaiseksi kuin mini se voimaan tulleissa siinnoksissd ilmenee. Ja kun
voimassa olevassa laissa takaisinperimisvaatimuksen perustana maini-
taan omaisuuden »luovuttaminen» sisdltyy siithen ymmirtdiksemme
myos kunnallisjacituksen muutosten yhteydessd tapahtuva emaisuuden
siirtyminen kunnalta toiselle, koska sellaista luovutusta ei ole laissa

ulkopuolelle. .

Vastakkaiseen tulokseen on asiassa tullut Kunnallinen. Keskustoi-
misto, jonka mielestd, kun kysymyksessid olevaa siinnostd laadittaessa
nimenomaan kisiteltiin ehdotusta, ettd maalaiskunta olisi velvollinen
suorittamaan valtionavun takaisin koulun siirtyesss kaupungille, mutta
tuksena ei ole velvoittaa maalaiskuntaa suorittamaan valtiolle takaisin
kansakoulurakennusta varten saatua valtionapua166), Paitsi selosta-

108) Suomen Kunnallislehti 1933 s. 149.'
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(@)

miimme asian eduskuntakisittelyn vaiheisiin nojaa Kunnallinen Keskus-
toimisto timin kiésityksensd KansakouluL 5 §:n 4 momentin ruotsinkie-
lisen tekstin sanamuotoon, joka tidssi kySymykss_aen tulevalta osaltaan
on seuraavanlainen: »Landskommun, som varaktigt overlater med
statsunderstod anskaffad skolbyggnad till annat dndamal #n till folk-
skola, dr pliktig — — —.» Timén johdosta on vain lyhyesti huomau-
tettava, ettd po. lainsdidintotuote on syntynyt aikana, jolloin lakitekstit
siaannollisesti on kirjoitettu suomenkielisini, ja ruotsinkielinen teksti on
vain k##innds, vieldpd useassa tapauksessa hyvin huono ja huolimaton
kidnnos suomenkielisesti. Erinomaisen ja tissid tapauksessa todella
paikalleen sattuvan muistutuksen siitd, kuinka varovasti uudempien
lakien ruotsinkielistd tekstid on kaytettivd »lainsdidtdjin tahtoa» selvi-
tettidessd, antaa juuri siteeraamamme lainkohta, josta lains&atdjan tar-
koituksen on katsottu niin selvini ilmenevin. Tissd lainkohdassa on
‘nim. ruotsalaisessa lakitekstissi torked ka#nnosvirhe. Suomalainen
- lakiteksti puhuu kunnasta, joka »pysyviisesti luovuttaa tai ryhtyy kayt-
- tamadn valtion avustuksella hankittua koulurakennusta muuhun tar-
koitukseen kuin kansakouluksi». Ruotsalainen teksti jattdd kokonaan
kiantdmattd sanat »tai ryhtyy kiiyttdmésins ja sitomalla sluovuttaa»
sanan »muuhun tarkoitukseen kiyttimisens kanssa antaa pyk'eil'aille
kokonaan: toisen sisillon kuin miki silld on suomalaisessa asussaan.
Esittimistimme syistd on pykildn tulkinnassa kuitenkin pidettdva
" kiinni suomenkielisestd tekstistd, eikd piistettdvi. ilmeisesti virheellista
ruotsinkielisti tekstid tulkintaa sotkemaan. Seuraavasta kiy ilmi, miten
suuri merkitys tilli seikalla on.
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KansakouluL. 5 § 4 mom. antaa nim. aiheen vield erddseen huo-
mautukseen, Tissd pykildssd, kun luetaan sen suomenkielistd tekstid,
esiintyy kaksi kesken#idn rinnastettavaa takaisinperimisperustetta, nim.
ensiksi se, ettd kunta 1uo vuttaa koulurakennuksen, toiseksi se, ettd
kunta ryhtyy kdyttdmidédn koulurakennusta muuhun
tarkoitukseen kuin kansakouluksi. Pykildd ei nihdik-
semme ole luettava niin, ettd koulurakennuksen luovuttaminen oikeut-
taisi valtionapujen takaisinperimiseen vain jos rakennus luovutetaan
muuhun tarkoitukseen kuin kansakouluksi. Rakennuksen pois luovut-
taminen sellaisenaan riittda valtionapujen takaisinvaatimisen perustaksi.
Tamid merkitsee kdytinnossd mm. sitd, ettd jos esim. maalaiskunta jou-
tuu luovuttamaan kaupungille kansakoulurakennuksen, valtiolle syntyy

maalaiskuntaan kohdistuva valtiohapujen takaisinperimisvaade siitikin
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huolimatta, ettd kaupunki edelleen kiyttid rakennusta kansakouluna.
Mutta tistd toteamisesta, etti omaisuuden luovuttaminen sellaisenaan,
vastaisesta kiyttotarkoituksesta riippumatta, riittdd takaisinperimisvaa-
timuksen perustaksi, on vield pitemmaille menevid seuraamuksia. Kun
nim. luovuttaminen oikeuttaa perim#idn takaisin valtionavut omaisuu-
suudesta. Uuden omistajan hallussa ei omaisuus endid ole, paitsi tie-
tysti, jos sitoumus on sille jollakin tavoin ‘siirretty, entisen kiyttomai-
rdyksen alainen, eik#d takaisinperimiseen, jos siihen ei ole luovutuksen
johdosta ryhdytty, en#ii myshemmin voida ryhtyd silld perusteella, etti
.uusi omistaja ryhtyy kidyttimdsn omaisuutta alkupersisen kiyttomas-
rayksen vastaisella tavalla.

Esittimidmme kisitys poikkeaa siitd tulkinnasta, jonka Kunnallinen
Keskustoimisto on aikéinaan tahtonut po. KansakouluL 5 §:n 4 momen-
tin sdinnokselle antaa. Kunnallinen Keskustoimisto selittdd po. pyka-

lddn sisidltyvian takaisinperimisehdon voivan tulla toteutetuksi vain, jos .

maalaiskunta luovuttaa koulurakennuksen toiseen tarkoitukseen kuin
kansakouluksi tai ryhtyy kiyttimian sitd muuhun tarkoitukseen kuin
kansakouluksi 167). Samoin on Stdhlberg asettunut sille kannalle, ett3d
takaisinperimisehto voidaan .toteuttaa vain, jos uusi omistaja kiyttaa
luovutettua omaisuutta muuhun kuin sen entiseen tarkoitukseen 168).
Naiita selityksid vastaan voidaan ensiksi huomauttaa, ettd niiden mu-
kaan, jos tahdotaan olla johdonmukaisia, olisi katsottava takaisinperi-

....... o3

misehdon jadvan pysyviisesti voimaan myds omaisuuden uuteen omista-

167)  Suomen Kunnallislehti 1933 s. 149,

168) Stdhlberg kirjoittaa erdsssi 14 p. maalisk. 1933 antamassaan lausunnossa, -

koskeva Viipurin kaupungin ja Viipurin maalaiskunnan keskeista taloudellista
vilienselvittelyd, mm, seuraavaa: »Jos valtion avustuksella hankittu uusi koulu-
rakennus kaupungille luovuttamisen kautta tulisi kidytettdviksi muuhun tarkoituk-
seen kuin kansakouluksi ja vastaava osa rakennuksen arvosta siis olisi kansakoulu-
laitoksen kustannuksista annetun lain 5 §:n 4 momentin mukaan 11 p:td jouluk.
1931, suoritettava valtiolle takaisin, niin olisi luonnollista, ettd kaupunki, joka saa
koulun omakseen, korvaisi takaisinmaksettavan valtionavun maalaiskunnalle ja ettd
timikin siis olisi luettava kaupungilta lyhennettdvdin méidrdén. Mutta kun nyt
puheena "olevat kansakoulurakennukset siirron jidlkeenkin ké#ytetdiin samaan tar-
koitukseen, jota varten kaupunkikuntakin saa valtionapua, vaikka eri perusteiden
mukaan, eik#d valtionavun takaisinmaksaminen siis tule kysymykseen, niin maalais-
kuntakaan ei tilld syylld voi vaatia siitd korvausta kaupungilta.» (Lausunto sisdltyy
korkeimmsn hallinto-oikeuden asiakirjavihkoon 22 p. tammik. 1935 ratkaistussa
Johanneksen kunnan ja Viipurin kaupungin vilisessd valitusasiassa, n:o 474/263 —
1934, taltio 180.) :
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jaan ndhden. Eihidn nim. voida ajatella, ettd pelkistidsin se seikka, mihin
tarkoitukseen luovutettua omaisuutta kiytetian luovutushetked valitts-
maisti seuraavana aikdna, voisi madritd, mitd vaikutuksia takaisinperi-
misehdolla on. Takaisinperimisehtoa ei saataisi kuolemaan sillla{, ettd
kaupunki, saatuaan koulurakennuksen haltuunsa, luovutusta lihinni
seuraavana aikana kayttdisi sitd kansakoulutarkoituksiin. Jos kaupunki
puolen vuoden tai olkoonpa vaikka yhdeksin vuoden kuluttua ryhtyisi
kayttaimaan rakennusta esim. kansankeittiond, tdytyisi valtiolla olla
oikeus perid takaisin rakennusta varten aikoinaan annetut valtionavut.
Tillainen asiaintila, takaisinperimisehdon voimassapysyminen omaisuu-
den siirryttyd kaupungille, olisi perin epamukava seki kaupungille, joka .
ei saisi vapaasti omaisuutta kiayttas, ettda myos valtiolle, jonka tulisi aset-
taa kaupunkien po. laatua olevan omaisuuden kiytto erikoisvalvonnan
alaiseksi. ' . .

Tallaiset kéytinndssd ilmenevit hankaluudet eivit tietystikddn voi
todistaa virheelliseksi sitd teoreettista konstruktsionia, josta ne johtuvat.
Mutta ne osoittavat havainnollisesti, mink#laisiin vaikeuksiin joudutaan,
ellei lihtokohtana niitdkin kysymyksid selviteltiessd pidetd sitd, ettd :
valtionapujen antaminen ei luo valtionavun antajalle mitisin esineoikeu-
den luontoisia oikeuksia sithen omaisuuteen, jota varten avustus anne-
taan. Ni#mé vaikeudet ja sekaannusmahdollisuudet hividvit, jos val-
tionavun antamisen oikeudellinen luonne ja vaikutus selitetisin esitti-
millamme tavalla. Silloin kidy selviksi, ettd takaisinperimisehto ei suun-
taudu omaisuuteen vaan valtionavun saajaan, ja senvuoksi se ei pysy‘
voimassa omaisuuden uutta omistajaa vastaan, vaan sammuu, ellei sitd
cmaisuusluovutuksen vuoksi toteuteta entisti omistajaa vastaan. Tie-
"tysti se voidaan myds »siirtids uuden omistajan vastattavaksi, mutta
timid merkitsee sitd, ettd valtion ja entisen omistajan vililld olemassa-
ollut oikeussuhde katkeaa ja perustetaan uusi samanlainen oikeussuhde
valtion ja omaisuuden uuden omistajan viilille. Mutta, kuten sanottu,
{itd siirtymistd ei voida konstruoida tapahtuvaksi silld tavoin, etti
takaisinluovutusehdon sisdltdmi velvoitus omaisuuden mukana siirtyisi
cmaisttuden uuden omistajan vastattavaksi.

Tassd omaksumamme késityksen kanssa ei ole ristiriidassa se loppu-
tulos, johon edelld olemme tulleet tutkiessamme takaisinperimisehdon
alaisen omaisuuden siirtymisté sellaisten kuntain kesken, jotka ko. tar-
koitukseen saavat valtionapua molemmat samanlaisten perusteiden mu-
kaan. Kun sanoimme, ettd valtionapujen takaisinperiminen ei tallgin
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tule kysymykseen, mikili laitosta edelleenkin k#ytetddn samoihin tar-
koituksiin kuin aikaisemminkin, ei tim# kumoa -sitd sd#ntod, ettd luo-
vuttaminen aina oikeuttaa periméin valtionavut takaisin ja ettd entistéd
omistajaa sitonut takaisinmaksuehto ei sido omaisuuden uutta omistajaa.
‘Olemme tarkoittaneet vain kiytannéllisid jirjestelyjd sanoessamme, ettd
takaisinperiminen ei tule kysymykseen, mutta piddmme kiinni siitd, ettd
.omaisuuden luovuttaminen kylld oikeuttaisi valtionapujen takaisinperi-
miseen. Tdmin. kannan oikeutusta osoittaa mielestimme m.m. erds
korkeimman hallinto-oikeuden p#atos, jossa tdmi tuomioistuin asettui
sille kannalle, ettd kun kunta kansakoulupiirijaon muuttumisen johdosta

oli ostanut toiselta kunnalta kansakoulurakennuksen, jota varten myyjé- ‘

kunta ei ollut saanut valtionapua, ostajakunta oli oikeutettu saamaan
avustusta valtiolta kauppahinnan suorittamiseen 169). Se seikka, ettd
ko. omaisuutta varten ei aikaisemmin oltu saatu valtionapua, on ilmei-
sesti vaikuttanut asian ratkaisuun johtaen siihen, ettid ostajalle katsot-
tiin voitavan myontdd avustusta. Téssd ei valtionapujen takaisinperi-
minen voinut tulla kysymykseen siitd yksinkertaisesta syystd, ettd
myyjikunta ei ollut saanut ko. koulurakennusta varten valtionapua.
Mutta jos luovutettu omaisuus olisi ollut takaisinperimisehdon alaista,
olisi ollut valittavana kaksi tieti. Ensimmiinen vaihtoehto olisi ollut se,
-ettd valtionapu olisi myonnetty ostajakunnalle ja myyjikunnalle myon-
netyt valtionavut olisi peritty siltd takaisin. Toinen mahdollinen menet-

188) ti en till skolstyrelsen insind skrift anférde kommunalfullmiktige i Vora
kommun, att, di enligt den faststillda distrikisindelningen f6r folkskolevisendet i
sagda kommun och planen for liropliktens genomforande dérstides Eho, Ranta och
Saunakangas bosittningsomraden av Vérd kommun sammanforts med Kuoppa folk-
skoledistrikt i Oravais kommun, Véra kommun dérigenom blivit tvungen att gemen-
samt med Oravais kommun i Kuoppa distrikt antingen uppfoéra en ny skolbygg-
nad eller att tillbygga det i distriktet befintliga skolhuset, emedan detsamma vore

~otillrickligt for de ldropliktiga barnen i det nya gemensamma distriktet. Da Vora
kommun beslutat sig for det senare alternativet och i anledning dérav inlost hilf-
ten av de ddvarande skolbyggnaderna i Kuoppa distrikt till ett pris av 276.091 mk.,
varav 91.737 mk. belopte sig & hogre folkskolans huvudbyggnad jamte nodiga eko-
nomiebyggnader, samt Oravais kommun icke tidigare erhillit statsbidrag fér sagda
skolbyggnader, anhéllo kommunalfullméktige, 'att Vora kommun matte beviljas ett
statsbidrag av 18.300 mk., utgdrande 20 % av forenimnda till Oravais kommun er-
lagda lésesumma. Skolstyrelsen forkastade ansckningen (8. 3. 1930). Hogsta for-
valtningsdomstolen fann (11. 5. 1931), att Véra kommun var berittigad att erhalla
statsunderstod for det av Vora kommun till Oravais kommun erlagda priset for
hégre folkskolans i Kuoppa distrikt ovanomformilda skolbyggnader; och &terfor-
visades malet forty till skolstyrelsen for & skolstyrelsen i anledning ddrav ankom-
mande lagenlig behandling. - (KHO tietoja n:o 972/1931.)


https://c-info.fi/info/?token=tEBBvwuH8Dy50SPS.mRkFiJmXVF7qrs7e3ciAVQ.DwnFH9yL4pBaUxGrwcWkdUj5UMIrY_wBRfLhTw-UlzX094CQduz4M3iqlpmnxKalcgqLwPmcuzQFUvAgsjh-nEDpPpFMFXsuLmEuxTvluwS0k07zpAsL18AiEOBCYnPmSGNd9JDVBkmktgDhrA7KW1h3vliGg-vrx3QUxr3LXH0qs5M7UQxS5vOGqOGoUErog2UbbfVuDs5a

telytapa olisi ollut evitd valtionapu ostajakunnalta ja luopua perimists
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Kun olemme ottaneet puheeksi valtionapujen takaisinperimisen kun-
nallisen jaoituksen muuttamisen yhteydessd, on vield kosketeltava sel-
laisia tapauksia, ettd kunta kokonaisuudessaan muutetaan toisenlaatui-
seksi kunnaksi, esim. kauppala kaupungiksi, tai ettd kunnan osasta muo-
dostetaan uusi kunta, joka on toista kuntatyyppid kuin se kunta, johon

" ko. alue on kuulunut. Esimerkkini jilkimmaéists laatua olevasta tapauk-
sesta voimme mainita sen, etti osa maalaiskunnan alueesta erotetaan
uudeksi kauppalaksi tai kaupungiksi.

Mitd aluksi tulee ensiksimainittua laatua oleviin tapauksiin, joissa
kunta kokonaisuudessaan muutetaan toisenlaatuiseksi kunnaksi, voitai-
siin ehki ajatella asia selvitettiviksi niin, ettd kun valtio kokonaan
hivittdd sen oikeussubjektin, jolle valtionapu on annettu, takaisinperi-
misvaatimus timé#n vuoksi raukeaisi. Mutta kun.on ajateltava, ettd enti-
sen kunnan kaikki sitoumukset siirtyvit uudelle kunnalle, timi selitys
osoittautuu epétyydyttdviksi ja tulemme siihen, ettd takaisinperimis-
vaatimus on voimassa uutta kuntaa vastaan. Sama on asianlaita, jos
kunta kokonaisuudessaan liitetdsin toiseen kuntaan. Hiviivin kunnan
sitoumukset siirtyvit tuon toisen kunnan vastattavaksi. Ne tapaukset
taas, joissa osasta kunnan aluetta muodostetaan kokonaan uusi toisen-
lyyppinen kunta, ovat mielestimme verrattavissa aluesiirtoihin. Sen
suutta, voidaan katsoa luovuttavan muodostettavalle uudelle kunnalle
tdmén alueella olevaa omaisuutta, ja tita omaisuutta varten annetut val-
tionavut voidaan siis perid takaisin kantakunnalta samalla-tavoin kuin
jos. kysymyksessd olisi alueen siirtdminen toiseen’jo olemassaolevaan
kuntaan.

Titd kisitystimme, jonka mukaan ko. suhteessa on erotettava
toisistaan toiselta puolen ne tapaukset, joissa kunta kokonaisuudes-
' saan muutetaan oikeudelliselta luonteeltaan toisenlaiseksi tai koko-
naisena liitetééin toiseen kuntaan ja toiselta puolen ne tapaukset, joissa
kunnan osasta muodostetaan uusi, toista tyyppid oleva kunta, tukee se
huomio, ettd myds kunnan lainoja ja muita senkaltaisia sitoumuksia
ndissd kahdessa eri tapauksessa kisitelldsn eri tavoin. Ajatelkaamme
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esim. sellaisia valtionapuihin liheisesti verrattavia lainoja kuin kansa-
koulujen rakennusavustuslainoja. Kun kunta muutetaan luonteeltaan
toisenlaiseksi tai kokonaisena sulatetaan toiseen kuntaan, siirtyvét myos
niamd rakennuslainat ilman muuta tdmin uuden tai jéljellejédvin kun-
nan vastattaviksi. Jos sensijaan osasta kunnan aluetta muodostetaan
uusi, toisentyyppinen kunta, ei ole ilman muuta selvidi, mitkd alku-
kunnan lainoista kuuluvat uuden kunnan vastattaviksi.- Tosin on jaoitus-
lain 7 §:n mukaan omaisuutta ja sitoumuksia jaettaessa mikili mah-
dollista huomioonotettava, etti kiinted omaisuus, joka on aiottu yksin-
omaan tai piddasiallisesti erityisen alueen hyddyksi, annetaan sille kun-
nalle, johon tuo alue tulee kuulumaan, ja ettd velka, joka rasittaa omai-
suutta taikka on sen hyviksi syntynyt, siirretisin samalle kunnalle kuin
tuo omaisuuskin. Tidmin mukaisesti kansakoulun rakennuslaina siis
yleensd tulee siirtymiin sille kunnalle, jonka alueelle koulurakennus
joutuu. Mutta timi ei ole mikddn ehdoton sdints. Niin on menetel-
tdvd vain »mikili mahdollistay. Asia voidaan siis jidrjestdd toisinkin, jos

padsddannostd poikkeava jérjestely osoittautuu tarkoituksenmukaisem- .

maksi. Alkukunnan sitoumukset voidaan jakaa muullakin tavoin kuin
tioneuvoston vahvistettavalla viliensélvitykselld, on alkukunnan finans-
sit yksityiskohdittain selvitettdvd, silld sen sitoumukset eividt yhtenid
massana siirry toiselle oikeussubjektille, vaan ne on jaettava alkukun-
nan ja perustettavan uuden kunnan kesken. Tamian selvittelyn kautta,
jos siiné laina siirretddn uudelle kunnalle, puretaan se oikeussuhde, joka
on olemassa lainanantajan ja alkukunnan vililld, ja uusi kunta astuu
alkukunnan sijalle lainasuhteeseen. Ja samalla tavoin kuin alkukunnan
velat on selvitettdvd myos sellaiset velvoitukset, kuin velvollisuus val-
tionapujen takaisinmaksamiseen. Tami velvollisuus on taloudellisessa
vilienselvittelyssd likvidoitava, koska ei tapahdu mitddn yleisseuraan-
1oa, joka siirtdisi sen wuudelle oikeussubjektille, eikd toiselta puolen

tattavaksi.

Niiden selvittelyjemme mukaan on valtiolla useissa tapauksissa
oikeus kunnallisen jaoituksen ‘n'luuttuessa perid takaisin kunnille

annettuja valtionapuja. Kokonaan toinen kysymys on sitten se, tah- -

tooko valtio tdtd oikeuttaan kdyttdsd, onko valtionapu-
jen takaisinperiminen tarkoituksenmukaista. Valtiohan ei nim. mis-
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sddn tapaukséssa ole velvollinen perimiin valtionapuja takaisin,
vaikkakin se olisi oikeutettu ryhtymiin tillaiseen toimenpiteeseen.
Sidinnonmukaisesti valtio kdytinnossi luopuu kdyttamasts tita oikeut-
taan 17¢), Tiedossamme ei ole ainoatakaan tapausta, jossa valtionapujen
takaisinperimiseen kunnallisen jaoituksen muuttumisen wvuoksi olisi
ryhdytty, vaikkakin asia kylld on ollut asianomaisten valtion viran-
omaisten harkittavana 171). Kun valtio ei tahdo niissd asioissa kidyttia
takaisinperimisoikeuttaan, johtuu tdmi siitd, ettd julkinen intressi voi-
makkaammin vaatii takaisinperimisvaatimuksesta luopumista kuin sen
toteuttamista. Kunnallisen jaoituksen muuttaminen on nim. julkisen
edun vaatimusten tyydyttdmiseksi suoritettava uudestijdrjestely, joka
usein muodostuu taloudellisesti hyvin raskaaksi niille kunnille, joita se
koskee. Usein pitdd valtio tarpeellisena antaa suoranaista taloudellista
tukea kunnille, joiden rajoja tai oikeudellista luonnetta rhuutetaan ja
nurinkuristahan olisi silloin ottaa toisella kidelld takaisin, miti toisella
kidelld annetaan,-eli perié takaisin aikaisemmin annettuja valtionapuja
samalla ‘kun kunnille annettaisiin ylimairdisia avustuksia jaoitusmuu-
toksen aiheuttamien menojen peittimiseksi. Takaisinperimismenettelyn y
kdyttimiseen, on sitdkin vihemmin syytd, kun niissikin tapauksissa,
joissa kaikki jaoitusmuutoksen koskettamat kunnat eivit ole taloudelli-
sen tuen tarpeessa,. valtiolla usein on kidytettdviniddn keinoja, joiden
avulla se voi masrats, mitd kuntaa se tahtoo hyddyttid luopumalla val-
tionapujen takaisinperimisestid. Valtioneuvostohan nim. miiris, ellei-
vdt kunnat ole voineet asiasta sopia, miten kuntain keskeinen taloudel-
linen vilienselvittely on tapahtuva, ja voi siis vilienselvittelystd p#it-
tidessdidn ottaa huomioon po. nidkokohdat eli siis ratkaista, minki kunnan
hyviksi takaisinperimittd jatettivd valtionapu on jaapa. Selvittisk-
semme, miten timi tapahtuu, palaamme aikaisempaan kuntain keskei-
sestd vilienselvittelystd kiHyttimddmme esimerkkiin. Oletimme siini,

170)  Suomen kunnallislehti 1933 s. 149,

171)  Ks, esim. kouluhallituksen kirje Viipurin l##nin maaherralle 20 p:ltd tam-
mik, 1933 n:o 177. — Samoihin aikoihin kouluhallitus kiinnitti sisdasiainministerion
huomiota mm. siihen, etti maalaiskuntien kansakoulurakennuksissa ja irtaimistoissa
oli huomattava maird valtion omaa, jonka kunta on velvollinen suorittamaan takai-
sin, niinpian kuin se luovuttaa omaisuuden kaupungille. Sentihden olisi kouluhal-
lituksen mielestd asianmukaista,  ettd aluesiirron taloudellisen vilienselvittelyn

. tapahtuessa kaupunkikunta vastaisi maalaiskunnalta saamansa kiinteistén ja irtai-
miston tdydestd arvosta, jotta ei epéselvyyttd syntyisi siitd, maalaiskuntako vai
kaupunki on velvollinen suorittamaan takaisin omaisuuteen annetun valtionavun.
(Suomen Kunnallislehden 1933 s.’ 148 mukaan.)
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ettdi alueita siirrettiessi maalaiskunnasta kaupunkiin maalaiskunta vel-
voitetaan luovuttamaan kaupungille omaisuutta 2 miljoonan markan
arvosta ja maalaiskunta tiyttdd osan tdstd luovutusvelvollisuudesta luo-
vuttamalla 1 milj. mk:n arvoisen koulutalon, jonka rakentamiseen on
saatu valtionapua 300.000 mk. Jos rakennus téssd luovutuksessa laske-
maalaiskunnan hyviksi. Jos taas rakennus lasketaan vain 700.000 mar-
kan arvoiseksi, saa kaupunkikunta hyvikseen valtionapua vastaavan
hysdyn. Valtion viranomainen, joka viime kidessd vilienselvittelystd
paittas, voi siis laskemalla rakennuksen arvon toisella tai toisella tavoin
suosia valintansa mukaan joko omaisuuden luovuttajaa tai sen vas-
taanottajaa. i

Niin jarjestyy asia sellaisissa tapauksissa, joissa kunnat eivit ole voi-
neet sopia vilienselvittelystd, ja valtio senvuoksi ratkaisee niiden vili-
set erimielisyydet. Mutta asiallisesti samaan lopputulokseen tullaan
myds sellaisissa tapauksissa, ettd kunnat tekevat vilienselvittelystd so-
pimuksen, jonka valtion viranomainen vain vahvistaa. Takaisinperimis-
chdon alaisen omaisuuden luovuttajan tulee vilienselvittelysopimusta
tehdessidan ottaa huomioon se mahdollisuus, ettd se jouftuu maksamaan
takaisin saamansa valtionavut, ja, mikali takaisinperimisvaatimuksen
{oteuttaminen on odotettavissa, se voi-tinkia luovutettavan omaisuuden
arvosta niin paljon, ettei valtionapu siirry omaisuuden vastaanottajan
hyviksi. Kiytintoon vaikuttavana seuraamuksena tdstd on mm. se, ettd

- vilienselvittelysopimuksen asiallinen sisdlté on riippuvainen siitd, tul-
laanko takaisinperimisehto toteuttamaan vai ei, ja ettd takaisinperimis-
 kysymys timin vuoksi on ratkaistava ennen tai samanaikaisesti kuin

vilienselvittelyehdotuksen vahvistaminen tapahtuu. Senjilkeen kun
vilienselvittelyehdotus on vahvistettu, ei pistostd valtionapujen takai-
sinperimisestd en#i voida tehd, ellei takaisinperimismahdollisuutta ole
vilienselvitystd suoritettaessa otettu huomioon.

ioissa kunnat eivit ole piisseet sovintoon viliensd selvittdmisessd ja
valtion viranomainen senvuoksi miiris, miten varat ja velat on kun-
tain kesken jaettava. Mutta sama siintd ulottuu nihdiksemme myés
sellaisiin tapauksiin, joissa valtioneuvosto vain on vahvistanut kuntain
sovinnossa laatiman vilienselvittelyehdotuksen. Kun kerran on sii-
detty, ettd vilienselvittelyehdotus on annettava valtioneuvoston vahvis-
tettavaksi, merkitsee tim3 sit#, ettd valtiolla tdytyy olla oikeus vaikut-
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taa sopimuksén asialliseen sisiltéén. Valtioneuvoston ei tarvitse hyvik-
syd sopimusta, joka on toiselle asiapuolelle hyvin epiedullinen tai joka
ei riittdvidsti turvaa niitd etuja, joita valtion on kunnallisen aluemuu-
toksen tapahtuessa valvottava. T#méin vuoksi valtioneuvosto voi vilien-
selvittelyasiaa kisitellesséisin ratkaista. myos kysymyksen, kenen hyviksi

tely muuten ei lopullisella tavalla jérjestd luovuttajana olevan kunnan ja
luovutuksen vastaanottajan ,vilisii taloudellisia suhteita. Jos nim.
lakaisinperimismahdollisuutta ei ole otettu huomioon vilienselvittelyssi,
ja valtio sitten jilkeenpdin ryhtyisi perimisn takaisin valtionapuja
omaisuuden luovuttajalta, joutuisi tim# kohtuuttomasti asiassa kirsi-
miin, ellei sille myonnettiisi oikeutta saada korvausta siltd kunnalta,
jolle omaisuus on luovutettu. 'Kaiken tillaisen valttimisti vilienselvit-
telyn vahvistamisella juuri tarkoitetaan ja senvuoksi tiytyy my®&s takai-
sinperimiskysymyksen tulla vilienselvittelyn yhteydessi lopullisesti
jarjestetyksi. . ;
Voimme piéttiessimme tidhin aluesiirtojen vaikutuksia koskevan
esityksemme mainita kiytinnosti erdin tapauksen, jossa korkein hal-
linto-oikeus joutui kisittelemitin, kysymysts, oliko alueita siirrettiessd
maalaiskunnasta kaupunkiin kansakoulurakennuksia vartén annetut
valtionavut kuntain kesken tehdyn sopimuksen mukaan laskettava maa-
laiskunnan vai kaupungin hyviksi. Tissd Johanneksen kunnan ja Vii-
tulokseen, ettd koska ei oltu niytetty Johanneksen kunnan maksaneen
tai joutuneen velvolliseksi maksamaan aluesiirron johdosta valtiolle :
takaisin valtionapuja, Johanneksen kunnan vaatimus, ettid kaupunki vel-
'voitettaisiin kunnalle maksamaan valtionapuja vastaava rahamiiri, hy-
lattiin 172), Téssd siis, kun kaupunki vapautettiin maksamasta maalais-
kunnalle sitd osaa kansakoulujen rakennuskustannuksista, joka osa oli
-, tullut maksetuksi valtionavuilla, kaupunki itse asiassa sai valtionavut
hyvikseen. On kuitenkin huomattava, etti tissi tapauksessa oli kysy-
myksessd vain kaupungin ja maalaiskunnan kesken vapaasti tehdyn ja
valtioneuvoston sittemmin vahvistaman vilienselvittelysopimuksen tul- -

pitemmille menevien johtopaitdsten perustana. Selvid on niinollen,

~ 112) Korkeimman hallinto-oikeuden péiitds 22 p:1ti tamni_ik. 1935, tietoja n:o 174.
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ettd sitd ei voida pitad ennakkotapauksena, joka osoittaisi, etti valtion-
avut on ko. laatua olevissa tapauksissa aina jitettivi kaupungin hyo-
dyksi. Vield vihemmin voidaan katsoa timin paitoksen ilmaisevan
korkeimman hallinto-oikeuden olevan silli kannalla, ettd valtio ei voisi
alueliitoksen yhteydessd perid takaisin maalaiskunnalle antamiaan val-
tion‘apuja. Pdinvastoin padtoksen perustelut, joissa maalaiskunnan teke-
min vaatimuksen hylkiimisen peruéteena esitetddn se seikka, ettd
maalaiskunta ei ole maksanut tai joutunut velvolliseksi maksamaan
ndita valtionapuja takaisin valtiolle, viittaavat siihen, ettd avustusten
periminen takaisin valtiolle kylli on mahdollista.

Menettely perittdessd takaisin valtionapuja avustetun laitoksen
toiminnan tai avustetun toimintahaaran lakatessa on samanlainen kuin
valtionavun 'takaisinperimisess'ai yleensﬁ Menettely jakaantuu siis

avun saa]alle, toinen menettelyvaihe taas sen hallinnollisen Iamkaytto-
ja tdytdntoonpanomenettelyn, joka kidy vilttimittomiksi, jos valtion-
avun saaja ei hyvilld noudata takaisinmaksukehoitusta. Samoin pitid
tassikin puheena oleviin valtionapuihin nihden paikkansa aikaisempi
toteamuksemme, ettd takaisinperimisasiassa annettu lopullinenkin rat-
kaisu vain oikeuttaa mutta ei velvoita perimidn takaisin valtionavun.
Valtio voi aina, riippumatta siitd, missi vaiheessa takaisinperimismenet-
tely on, ja vaikka asia olisi jo lopullisesti ratkaistu valtion hyviksi, luo-
pua vaatimuksestaan.

Kun valtionapujen takaisinperiminen voi tapahtua konkurssin yhtey-

dessd, on syytd mainita, ettd takaisinperittivilld valtionavuilla ei ole
etuoikeutta muiden saatavien rinnalla.

Lopuksi on, valtionapujen takaisinperimistid koskevan esityksemme
padttyessd, mainittava siiti, etti erikoistapauksissa saattaa tulla kysy-
- mykseen sellainenkin valtionapujen takaisinperiminen, joka ei tapahdu
valtionavulla tuetun toiminnan tai valtionapuja nauttivan laitoksen lak-
kaamisen yhteydessd, mutta jota ei kuitenkaan voida lukea aikaisem-
min puheena OHeittep takaisinperimistapauksien vaan’ paremminkin
tdssd viimeksi kisiteltyjen tapausten joukkoon. Tillaista erikoista-
pausta koskevat mm. KalastusvakuutusL, 11 §:n ja KalastusvakuutusA
6 §:n sddnnokset. Niiden pykilien mukaan on kalastusvakuutusyhdis-
tyksen hoidettava valtionapuna saamansa pddoma-avustus erityiseni
valtionapurahastona, joka voidaan palaututtaa valtiolle, kun yhdistys
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kasiteltyihin kategorioihin, mutta niiden lisiksi saattaa tulla kysymyk-
seen vield yksi tapaus: mikili yhdistyksen valtionapurahasto jatkuvasti
osoittautuu tarpeettoman suureksi vakuutuskannan pienenemisen takia,
voidaan osa valtionapurahastosta ma#rata palautettavaksi valtiolle. Tél-
lainen takaisinperiminen ei aiheudu siitd, ettd valtionavun saaja olisi
rikkonut valtionavun ehtoja, ei mydskaan siité, ettd valtionavun nauttija
kokonaan lopettaisi toimintansa. Li#hinnd on selostamamme erikois-
tapaus, jonka lihempaidn tutkimiseen tuskin on syytd tédssd ryhtys, kui-
tenkin rinnastettava avustetun toiminnan lakkaamisen yhteydessi tapah-
tuvaan valtionapujen takaisinperimiseen.

'c) Valtionavun turvih hankitun omaisuuden
luovututtaminen valtiolle.

Edellisen otsakkeen alla kisiteltyyn valtionapujen takaisinperimiseen
liittyy ldheisesti valtionéyufx turvin hankitun omaisuuden luovututtami-
nen valtiolle. Erona toiselta puolen valtionapujen takaisinperimisen,
toiselta puolen taas valtionavun turvin hankitun omaisuuden luovutut-
tamisen vilillda on lzhinni se, ettd edellisessd tapauksessa on kysymys
taas vaaditaan luovutettavaksi omaisuutta. Tamai ero ei kuitenkaan ole
pelkistddn muodollinen, vaan aiheuttaa sellaisia asiallisia eroavaisuuk-
sia ndiden kahden, valtionapujen kiyton valvonnassa ja hallintovalvon-
nan ‘tehostamisessa kiytintoon tulevan menettelytavan vililld, ettd on
ndyttinyt vilttamattomaltd kisitelld niitd kumpaakin erikseen.

Kysymys valionavun turvin hankitun omaisuuden luovututtamisesta
valtiolle esiintyy yleensa valtionapua saaneen yleishyddyllisen laitoksen
lakkauttamisen tai lakkaamisen, sen olojen perusteellisen uudestijar-
jestelyn tai laitoksen omistajan vaihtumisen yhteydessd. Omaisuuden
Juovututtaminen valtiolle ja laitoksen toiminnan loppuminen liittyvét
yhteen silli tavoin, ettd toinen usein ajheuttaa toisen. Kun nim. valtion-
apujen varassa toiminut yleishyodyllinen laitos lopettaa toimintansa,
saattaa tdmé johtaa sille annettujen valtionapujen turvin hankitun omai-
suuden luovututtamiseen valtiolle. Jos taas valtio esim. laitoksen hoi-
dossa tapahtuneitten viirinkidytosten vuoksi ryhtyy vaatimaan itselleen
luovutettavaksi laitoksen omaisuutta, jonka hankkimiseen on kiytetty
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valtionapuja, voi timi vadtimus johtaa laitoksen toiminnan lakkaami-
seen. Omaisuuden luovuttaminen saattaa nim. niin paljon jarkyttas lai-
toksen taloudellista asemaa, ettei laitoksella ole muuta keinoa kuin lopet-
taa toimintansa. Laitoksen olojen uudestijirjestely voi merkiti esim.
sitd, ettd valtionavulla avustettavaksi tarkoitettua toimintaa supistetaan.
Tilloin saattaa kidyda niin, ettd omaisuutta, joka on valtionapujen turvin
hankittu kiytettdviksi aikaisemmin laajemmassa mitassa harjoitettua
toimintaa varten, ei endd voidakaan kayttdd avustuksen antamiseen liit-
tyvien ehtojen osoittamalla tavalla, ja ettd valtio senvuoksi vaatii omai-
suuden luovuttamista. ‘

Vield voi laitoksen siirtyminen toiselle omistajalle johtaa siihen, etti.
valtionavun turvin hankittua omaisuutta vaaditaan luovutettavaksi val-
tiolle. Kun nim. laitos siirtyy toiselle omistajalle, hidvidd osa niisti.
takeista, joita on valtionapua annettaessa saatu valtionavun tarkoituk-
‘senmukaisesta kdyttimisestd. Timin vuoksi valtio voi myontdessain.
valtionavun asettaa sellaisen ehdoﬁ, ettd avustuksen turvin hankittu
omaisuus on laitoksen siirtyessd toiselle omistajalle luovutettava val--
tiolle. Omaisuuden luovuttamista ei kuitenkaan sitten vaadita, jos val--
tio saa riittdvit takeet siitd, ettd uusi omistaja tulee kiyttdmiin omai--
suuta valtionavulla tuettavaksi tarkoitetun tarkoitusperin hyviksi ja.
pystyy hoitamaan ne tehtidvit, joita varten avustukset on alunperin.
annettu.

Samalla tavoin kuin olemme selittineet asianlaidan olevan valtion--
apujen takaisinperimiseen nidhden, kohdistuu vaatimus omaisuuden luo-
‘vuttamisesta obligatoorisen oikeuden kaltaisena oikeutena valtionapu--
jen saajaan eiki esineoikeuden luontoisena oikeutena itse omaisuuteen.
Tiastd seuraa, etti jos luovutusvaatimusta ei toteuteta omaisuuden siir--
tyessd toiselle omistajalle, se kokonaan raukeaa, ellei siti uudestaan.
perusteta olemaan voimassa omaisuuden uutta omistajaa vastaan.

Tutkiessamme, minké&laatuista valtionapujen turvin hankittua omai--
suutta voidaan vaatia valtiolle luovutettavaksi, johdumme ensiksikin
samaan toteamukseen kuin valtionapujen takaisinperimisesti puhues-
samme: asian luonnosta seuraten luovuttamisvaatimukset kohdistuvat.
perustamiskustannusvaltionavuilla eli perushankintavaltionavuilla mak--
settuun omaisuuteen, kun sensijaan ylldpitovaltionapujen antaminen -ei.
voi olla luovuttamisvaateen perustana. Edelleen voimme todeta, etts.
omaisuuden luovuttamisvaateen perusteena yleensd voi olla vain tehon-
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tionapujen jaoituksilla, kuten jaolla lakimi#rdisiin ja harkinnanvarai-
siin sekd sidannollisiin ja kertakaikkisiin ei nidytd olevan erityistd mer-
kitystd tutkittavana olevan omaisuudenluovututtamisinstituutin kan-
nalta. Tosin 'voidaan sanoa, etti perustamiskustannus- eli perushan-
kintavaltionavut luonteensa mukaan yleensd kuuluvat kertakaikkisiin
valtionapuihin ja ettd lihinnid siis tulee kysymykseen kertakaikkisten
valtionapujen turvin hankitun omaisuuden luovututtaminen. Mutta
ehdotonta sidintod, ettd vain kertakaikkisten valtionapujen turvin han-
kitun omaisuuden valtiolle luovututtaminen voisi olla mahdollista, ei
voida asettaa, silld, kuten aikaisemmin olemme maininneet, perushan-
kintavaltionavut voivat olla yhtd hyvin sdannéllisia kuin kertakaikkisia.
Esim. MaatalousoppilaitosL si#tid 8 §:nsi 7 kohdassa, etti valtionavus-
tuksella hankituista opetusvilineistd ja muusta irtaimesta omaisuudesta
on pidettivi tarkkaa luetteloa ja ettd sanottu omaisuus siirtyy koulun
lakatessa valtiolle. T&mi si&nnos tarkoittaa ilmeisesti mainitun lain 5
§:n mukaan muusta kuin opettajain palkkaamisesta aiheutuviin vuotui-
siin yllipitomenoihin maksettavia valtionavustuksia, eli siis juuri sel-
laista tapausta, jossa vaatimus omaisuuden luovuttamisesta voi kohdis-
tua sadnnollisen eikd kertakaikkisen valtionavun turvin hankittuun
omaisuuteen. Mutta avustus on kuitenkin, mikali sitd kdytetddn opetus-
vilineiden yms. omaisuuden hankkimiseen, tilti osaltaan perushankin-
tavaltionapu eikd kunakin varainhoitokautena loppuun kulutettava ylli-
pitoavustus, ja se, ettd tdllaisen avustuksen antaminen voi olla omaisuu-
denluovutusvaatimuksen perustana, ei siis osoita poikkeusta edelld esit-
timistimme sdinnostd, jonka mukaan luovuttamisvaatimukset voivat
kohdistua vain perustamiskustannusvaltionavuilla maksettuun omai-
suuteen.

Mita lisdedellytyksid sitten vield vaaditaan, missi tapauksissa valtio
voi vaatia valtionapujen turvin hankitun omaisuuden luovuttamista?

Tapauksena, joka on verrattavissa valtionavun takaisinperimisesti
puhuttaessa kisiteltivand olleeseen kiayttamittd jadneen valtionavun
palauttamiseen valtiolle, voidaan ehki# ajatella luontaissuorituksena
annettujen, mutta kokonaan kiyttdmittd jidneiden omaisuusesineiden
takaisinpalauttamista valtiolle toiminnan lakatessa. Tillaisen omaisuu-
den palauttamista voitaneen vaatia samalla tavoin kuin rahassa makse-
tun, kiyttimattd jddneen valtionavun takaisinmaksamista. Tapaukset,
joissa tillaisiin syihin perustuva omaisuuden takaisinluovuttaminen
voisi tulla kysymykseen, lienevit kuitenkin melko harvinaisia. Suu-
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rempi kiytdnnéllinen merkitys on valtiénapuna annettujen tai valtion- -

avun turvin hankittujen, valtionavun saajan jo kéyttimain, mutta. siitd
huolimatta vield taloudellista arvoa omaavien omaisuusesineiden luo-
vuttamisvaatimuksella. Tallaiseen omaisuuteen on vaikea soveltaa
sellainen valtionapu, jonka tarkoitusmiirdys on jitetty noudattamatta.
Paitsi niitd edelldi jo puheena olleita syitad, jotka tulevat ndiden sian-
tojen soveltamisen tielle kun on kysymys valtionapujen takaisinperimi-
sestd rahana, vaikuttaa asiaan vield se seikka, ettei useinkaan ole help-
poa eroittaa valtionavun turvin hankittua omaisuutta valtionavun saa-
jan muusta omaisuudesta.

Kiytannollisesti katsoen on siis voimassaolevassa oikeudessamme sdsn-
t6n4, ettd valtionapujen turvin hankitun omaisuuden luovuttaminen val-
tiolle laitoksen lakatessa saattaa tulla kysymykseen vain, jos luovututta-
misuhkaan suestuminen on ollut valtionavun saamisen ehtona tai luovut-
tamisvaatimus sisiltyy ko. valtionapua koskeviin yleissddnnoksiin. Ta-
pauksia, joissa luovuttamisvaatimus voi timin s#innon mukaan tulla
toteutettavaksi, esiintyy lainsdfididnnossé melke lukuisasti. Niin esim.
sisltyy useihin maatalousoppilaitoksia koskeviin asetuksiin edelld selos-
tettuun MaatalousoppilaitosL: 8 §:n 7 kohtaan nojautuva sdinnés: »Val-
tionavustuksella yksityisluontoisille kouluille hankituista opetusvili-
neisti, kirjoista ja muusta irtaimesta omaisuudesta on pidettdva tark-
kaa luetteloa. Titen kertynyt omaisuus siirtyy koulun lakatessa val-
tiolle» 178), Tissi siis valtiolle piddtetdan ehdoton oikeus koulun laka-
tessa saada valtionavuilla maksettu omaisuus luovutetuksi valtiolle.
Yhti jyrkki ei ole TyovaenopistoA 17 §, jonka mukaan tydviaenopiston
lakkauttamisesta toistaiseksi tai kokonaan. ja sille kuuluvan omaisuu-
den kiyttimisesti tehty paitds on viipymittd ilmoitettava kouluhalli-
tukselle, ja tulee kouluhallituksen ‘huolehtia siitd, ettd valtion avus-
" tuksella hankittu omaisuus ei joudu vieraisiin tarkoituksiin. Tami
nayttdd lahinni sisaltdvian sen, ettd kouluhallituksen on tyovienopiston
lakatessa koetettava saada aikaan jarjestely, joka takaisi valtionavun
turvin tyovienopistolle hankitun omaisuuden kiyttimisen samantapai-
siin tarkoituksiin, kuin mihin siti on tyévdenopiston toimiessa kiytetty.

113) Ks, MaamieskouluA § 18 ja KarjanhoitokouluA § 23, joissa sdinnés esiin-
tyy tekstissi esitetyssi sanamuodossa. Asiallisesti samansisdlioisia sd@nnoksid
sisdltéivit . Kotiteollisuusoppilaitosl: § 7 kohta 7, KotiteollisuusopistoA §-18, Koti-
talousopistoA § 18, EmintikouluA § 18, KotitalouskouluA § 17 jo asetus kiertivisti:
talouskouluista 446/1929 § 18. .-

17


https://c-info.fi/info/?token=tEBBvwuH8Dy50SPS.mRkFiJmXVF7qrs7e3ciAVQ.DwnFH9yL4pBaUxGrwcWkdUj5UMIrY_wBRfLhTw-UlzX094CQduz4M3iqlpmnxKalcgqLwPmcuzQFUvAgsjh-nEDpPpFMFXsuLmEuxTvluwS0k07zpAsL18AiEOBCYnPmSGNd9JDVBkmktgDhrA7KW1h3vliGg-vrx3QUxr3LXH0qs5M7UQxS5vOGqOGoUErog2UbbfVuDs5a

258 Valtionapujirjestelmi hallintovalvonnan tehostajana

Mutta ellei tallaista jirjestelyd saada aikaan sovittelujen -ja neuvottelu-
jen kautta, esim. perustamalla joku uusi opisto tai siirtdamilld omaisuus
jollekin toiselle opistolle, ei valtiolla ole oikeutta yksistdin tamin kovin
epdméiriisen ja epatdsmillisen sidinnoksen perusteella saada valtion-
avuilla opistolle hankittua omaisuutta itselleen luovutetuksi. On nim.
pidettdvd mielessd, ettd- ndissi omaisuuden luovuttamiskysymyksissi.
samalla tavoin kuin valtionapujen takaisinperimisessdkin valtionavun
saajaan kohdistetaan hyvin ankara toimenpide ja ettd senvuoksi on tar-
koin varottava menemistd pitemmiille tai antamasta valtiollé suurem-

vat yleissddnnokset selvisti oikeuttavat. Se, ettd selostettu Tyovien-
opistoA 17 §:n sddnnds ei ole tarkoitettu riittimdin omaisuudenluovu-
tusvaateen perustaksi, kily selvisti ilmi eriisti toisista saman asetuk-
sen sddnnoksistd. Asetuksen 3 §:n mukaan tulee kouluhallituksen vah-
vistettavassa tyovédenopiston ohjesddnndssi olla misrayksii siitd, miten
opiston omaisuuteen nihden on meneteltivi, jos opisto toistaiseksi tai
kokonaan lakkautetaan 171), Tillaisiin ohjes#éintoon sisiltyviin ehtoi-
hin takaisinluovutusvaatimus voidaan nojata, mutta sen perustaksi ei,
kuten sanottu, TySvéienopistoA 17 §:n s3ddnnos yksinddn riiti. Selos-
" tettua TyovienopistoA 17 §:44 vastaavan sidinnoksen sisdltid mm. Kan-
sanopistoA § 27, jossa siddetdéin seuraavaa: kansanopiston lakkautta-
misesta toistaiseksi tai kokonaan tehty p##tds on heti ilmoitettava koulu-
hallitukselle, jonka tulee ryhtyi toimenpiteisiin, ettd opiston omaisuus,
mikéli mahdollista, ei joudu vieraisiin tarkoituksiin. Tim#kasn siin-
nds ei oikeuta vaatimaan omaisuuden luovuttamista valtiolle, mutta
cmaisuudenluovutusvaade voidaan, kuten tydvienopistoissakin, perus-
taa ohjes#éintoon sisdltyvéin erikoisehtoon (ks. KansanopistoA § 4 kohta
11). KansankirjastoA ei edellytikiin valtionavun turvin hankitun
omaisuuden' luovututtamista' valtiolle, vaan ainoastaan muita jirjeste-
lyjg, joiden tarkoituksena on turvata tdmin omaisuuden siilyttdminen
alkuperdisessd tarkoituksessaan. Asetuksen 14 §:n 17 kohdassa ja 18
§:n 12 kohdassa sdddetddn nim., ettd jos kirjasto lakkaa toimimasta, sen
kirjakokoelma on kdytettdvi valtion kirjastotoimikunnan hyviksymalla

174) Téssi selostamamme Ty6vienopistoA:n sddnnokset nojautuvat Tydvien-
opistoL: 3 §:§éin, jonka mukaan valtionavun saamisen ehtona on, etti opisto on kun-
nan omistama tai kannattama taikka sen omistussuhteet muuten sellaiset, ettd ne
ovat takeena opiston tarkoituksenmukaisesta toiminnasta ja sen omaisuuden tar-
koituksessaan s#ilymisests.
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tavalla, jolloin yhdistyksen kirjaston lakatessa lihinnd tulee kysymyk-
seen kirjojen luovuttaminen jollekin kunnalliselle kirjastolle.

Ajatus, ettd valtiolla on vain erikoissdiinnoksiin tai -ehtoihin perus-
tuva eika suinkaan mitdédn yleistd luovutusvaadetta valtionavulla mak-
settuun_omaisuuteen ilmenee muun ohessa myos siind, ettd valtiolle
erdissi tapauksissa on nimenomaisella sidnnokselld tai -ehtomaidrdyk-
selli piditetty vain lunastusoikeus valtionapujen turvin hankit-
tuun omaisuuteen, mik jarjestely tietysti merkitsee sitd, ettd valtiolla ei
ole oikeutta vaatia tdtd omaisuutta itselleen korvauksetta luovutetta-
vaksi. Téllainen sd&nnds on mm. Ty&laitosVNP 5 §:ssé: jos valtionapua
saanut tyolaitos siirtyy toiselle omistajalle, lopettaa toimintansa tai muu-
tetun toiminnan johdosta tai muuten ei en#id tdytd niitd ehtoja, jotka
valtionavun saamiseksi vaaditaan, on valtiolla timén pykélin mukaan

oikeus vuoden kuluessa siitd, kun tapahtuneesta muutoksesta on laitok-"

sen puolesta ilmoitettu sosialiministeriolle tai ministerié on todennut
muutoksen tapahtuneen, lunastaa laitos omakseen kohtuullisesta arvio-
ollut perusteena laitokselle valtionapua myénnettiessi. Sanottua val-
tionapua on vastaavalta osalta pidettivd lunastushinnan suorituksena.
Samantapainen séinnds on vield mm. Sairaalal. 5 §:sséd: jos tdmén lain
alainen valtionapua nauttinut laitos siirtyy toiselle omistajalle, lopettaa
toimintansa tai muuten ei eni# tiytd valtionavun saamiseksi asetettuja
ehtoja, on valtiolla oikeus lunastaa laitos omakseen. Lunastushinnan
midraaminen ja suorittaminen tapahtuu, kuten tyolaitoksia lunastet-
{aessa. :

Valtionavun turvin hankitun. omaisuuden wvaltiolle lunastamista
olemme tissi kisitelleet samanlaisen omaisuuden valtiolle luovututta-
misen alalajina. Eroperusteena on korvaus: lunastaminen edellyttid
korvausta, luovututtaminen taas ei tapahdu korvausta vastaan. Tami
ero ei kuitenkaan ole aivan jyrkki, silli maksettava korvaus ei usein-
kaan ole tidysi korvaus ja silloin lunastaminen saa osaksi luovututtami-
sen luonteen. Omaisuuden lunastamiseen tarvittavaan oikeusperustee-
seen nihden pitdd paikkansa se, miti edelli on sanottu wvaltionavun

turvin hankitun omaisuuden valtiolle luovututtamisesta. Lunastami-

nen voi siis tapahtua vain joko yleissifinncksenid tai valtionavun anta-
misen yhteydessi asetetun ehdon nojalla.

"Kun valtionavun saajalla voi olla sekd sellaista omaisuutta, jonka
hankkimisessa on kiytetty valtionapuina saatuja wvaroja, etti saajan
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somaa» omaisuutta, ja kun luovuttamisvaatimus tavallisesti kohdistuu
vain ensiksi mainittuun ryhmain kuuluvaan omaisuuteen, saattaa kiyda
tarpeelliseksi pitdd omaisuusluetteloja, joista nidmi luovututtamisen
toteuttamiselle vilttdmittomit seikat selviaviat. Tallaisten luettelojen
pitimiseen velvoittavia sdfnnoksid onkin, kuten esittimistdmme selos-
tuksista ilmenee, joissakin tapauksissa annettu aikaisemmin puheena-
olleiden luovuttamiseen velvoittavien sddnnosten yhteydessd 173). Kui-
tenkaan ei aina voida edes tillaisten luetteloiden avulla pitasd selvilld,
mikd omaisuus on valtionavun turvin hankittua. Tdmid voi olla mah-
dotonta jo senvuoksi, ettd sekd valtionapuja ettd valtionavun saajan
muita varoja on kiytetty hankittaessa sellaisia omaisuusesineits, joita
ei voida jakaa. Naistd syistd ei valtionavulla maksetun omaisuuden
palauttaminen useinkaan ole.kidytdnndssd toteutettavissa, ellei samalla
kajota. valtionavun saajan »omilla» varoilla maksettuun omaisuuteen.
"Tdmad taas johtaa sithen, ettd luovututtamismenettelyd on johduttu
useissa tapauksissa tidydentamadn lunastusmenettelylla.

Oikeudelliselta luonteeltaan ei wvaltionavun turvin hankitun omai-
suuden luovututtaminen tai lunastaminen ole pakkoluovutusta tai pak- -
kolunastusta siind merkityksessd, jossa nditd viimeksimainittuja sanoja
lainopillisessa kielenk#ytossd tavallisesti kdytetddn. Valtionavulla mak-
setun. omaisuuden luovututtaminen tai valtiolle lunastaminen ei ole sel-
laista yleisen tarpeen tyydyttimiseksi tapahtuvaa omaisuuden pakko-
lunastusta, joka hallitusmuodon 6 §:n sisdltimidn siddnnoksen mukai-
sesti voi tapahtua vain lain osoittamissa tapauksissa ja silloinkin aina
vain taytts korvausta vastaan. Kun valtionavun turvin hankittua omai-
suutta vaaditaan valtiolle luovutettavaksi tai valtio ryhtyy kiyttimiin
lunastusoikeutta sithen nihden, on oikeusperusteena valtionavun ehto.
On katsottava valtionavun saajan, ottaessaan vastaan avustuksen, alis-
tuneen siihen, ettid sitd vastaan kiytetdan tillaisia toimenpiteitd. Mutta
mitadn yksityisoikeudellista sopimusta tai yksityisoikeudellista oikeus-
suhdetta ei valtionavun antajan ja valtionavun saajan vilille till6in tie-
tystikdin ole syntynyt, silld, kuten aikaisemmin olemme todenneet, val-
tionavun antajan ja saajan viliset oikeussuhteet ovat luonteeltaan jul-
kisoikeudellisia, vaikkakin valtionavun antaminen ja luovutus- tai lunas-
" tusehdon toteuttaminen merkitsevit omaisuuden siirtymistd oikeussub-
jektilta toiselle ja siten siis aikaansaavat yksityisoikeudellisiin olosuh-
teisiin vaikuttavia oikeusseuraamuksia.

175)  MaatalousoppilaitosL, § 8; aliviite n:o 173 sivulla 257.
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Nama nakokohdat selittdviat ensiksi sen, etta valtionzvun turvin han-
kitun omaisuuden lunastamishinnan médraimisestd voidaan erikoissddn-
noksin antaa ohjeita, jotka eivit seuraa tdyden korvauksen periaatetta.
Toinen kiytdnnollisesti tirked seikka on se, ettd valtionavun antajalla,
kuten jo aikaisemmin olemme maininneet, ei ole mitaan yksityisoikeu-

dellisen panttioikeuden luontoista oikeutta valtionavun turvin hankit-

‘tuun omaisuuteen. Irtaimen panttaukseenhan yleensi, jos irtaimisto-

kiinnitysmenettely jdtetddn huomioonottamatta, vaaditaan hallinnan
siirtamistd. Kiintedn omaisuuden panttaaminen taas voi voimassaole-
van oikeutemme mukaan tapahtua vain erityistd lailla vahvistettua
kiinnitysmenettelyid noudattaen. Valtionavun turvin hankitun omai-
suuden luovuttamis- ja lunastamisvaateita ei turvata millaan vastaa-
vanlaatuisella menettelylld (hallinnan siirrolla tai kiinnittdmiselld), silla
erdissd tapauksissa pakolliseksi tehty luetteloiden pitaminen wvaltion-
avuilla kokonaan tai osaksi maksetuista omaisuusesineisti 176), ei tietys-
tikddn vastaa kiinnitysmenettelyd. Omaisuutensa kiytossd saattaa val-
tionavun saaja tosin olla valtionapuun littyvilld ehdoilla vahvistettujen
rajoitusten alainen, mutta nididen rajoitusten vaikutukset eivat ulotu
kolmanteen mieheen samanlaisina kuin panttauksen vaikutukset, vaan
koskevat lghinnd vain valtionavun saajan ja valtionavun antajan valisti
suhdetta. Jos siis esim. on kysymys sellaisesta valtionavun turvin han-
kitusta irtaimesta omaisuudesta, johon valtiolle on piditetty lunastamis-
oikeus, ei tdllainen ehto tosiasiallisesti estd valtionavun nauttijaa luo-
vuttamasta omaisuutta kolmannelle henkil6lle tai ilman muuta tee luo-
vutusta mitdttomiksi. Mutta omaisuuden luovuttaminen voi luonnolli-
sestikin johtaa siihen, etti valtio ryhtyy kiyttimiin avustuksen saajaa
tai sen toimihenkilditd vastaan pakko- ja painostuskeinoja, joiden tar-

. koituksena on tehostaa valtionavun ehtojen noudattamista. Yhteni

sellaisena pakkokeinona, jonka kiiyttimiseen valtionavulla maksetun
omaisuuden kolmannelle henkil6lle siirtiminen voi johtaa, on se, etti
valtionavun saajaa vaaditaan luovuttamaan valtiolle luovutusehdon
alainen omaisuus. Kolmanteen henkiléon eli siihen, jolle valtionavun
saaja on omaisuutta siirtinyt, ei voida kohdistaa esinekohtaista luovu-
tusvaadetta, mutta valtio voi vaatia valtionavun saajalta sen poisluovut-
tamagn omaisuuden arvoa. Kuten sanottu, seuraa kaikki timi siitd,

oikeutta valtionavun turvin hankittuun omaisuuteen, vaan ainoastaan

176) Ks. esim. MaamieskouluA § 18,
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valtionavun antamiseen liittyvilld ehdoilla perustettuja obligatoorisia
oikeuksia. Samasta seikasta johtuu, kun ei myoskain mitdasn erikois-
saannoksid ole olemassa, vield sekin, ettd valtiolla ei ole valtionavun
saajan joutuessa konkurssiin etuoikeutta valtionavun turvin hankittuun
luovutusehdon alaiseen omaisuuteen.

Myds valtionapujen turvin hankitun omaisuuden lunastus- ja luo-
vututtamisinstituuttia tutkittaessa tulee ratkaistavaksi kysymys, miten
kauan aikaisemmin tapahtuneeseen valtionavun antamiseen lunastamis-
ja luovuttamisvaade voidaan nojata. Kun valtionavun antajalla sdin-
hankittuun omaisuuteen, vaan ainoastaan obligatoorinen oikeus val-
tionavun saajaa kohtaan eli siis samantapainen oikeus kuin valtion-
apujen takaisinperimisessd, voimme kuitenkin tdssd laveampiin seloste-
iuihin ryhtymittd rajoittua. vaan viittaamaan aikaisempaan valtionapu-
jen takaisinperimisvaateitten vanhentumista koskevaan esitykseemme,
jonka mukaan siis myds lunastus- ja luovuttamisvaade vanhenee kym-
menessi vuodessa luettuna valtionavun antamisesta ja samassa yhtey-
dessd tapahtuneesta lunastus- tai luovutusehdon voimaantulemisesta.

Valtionavun turvin hankitun omaisuuden luovututtamisessa ja lunas-
tamisessa noudatettava menettely seuraa samoja linjoja kuin me-
nettely valtionapujen takaisinperimisessi. Siind voidaan siis eroittaa
ensiksi se menettelyvaihe, jossa asiasta paittimiin oikeutettu toimielin
padttad, onko omaisuus luovutettava tai lunastetaanko se valtiolle. -
tushinta. Jos valtionavun saaja tyytyy ratkaisuun ja luovuttaa omai-
suuden, paattyy menettely tdhin. Jos taas valtionavun saaja ei suostu
noudattamaan luovuttamismairédystd, voidaan asia saattaa lddninhalli-
tuksen ja edelleen korkeimman hallinto-oikeuden kisiteltdviksi. Asia
koko laajuudessaan siirtyy silloin hallinnollisessa lainkiyttojirjestyk-
sessd ratkaistavaksi. Liaaninhallitus ja korkein hallinto-oikeus eivit siis
ainoastaan tutki lunastamis- ja luovuttamisvaatimuksen muodollisia ja

‘koskeviin sddnnoksiin perustuvan arvion nojalla lunastushinnan.

Vield on muutamalla sanalla selvitettdva kysymystd, mikd mer-
kitys valtionapujen takaisinperimiselld ja val-
tionapujen turvin hankitun omaisuuden takai-
sinluovutus- ja lunastusinstituuteilla on hallinto-
valvonnan kannalta. :
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On helppo havaita, miten suuren vallan ne antavat viranomaiselle
valtionavun saajaan ndhden. K&ytannollisesti katsoen on asianlaita nim.
niin, ettd valtionavun saaja menettdd kokonaan itseniisyytenséd ottaes-
- saan vastaan valtionavun, johon liittyy takaisinperimisuhka tai avus-
tuksen turvin hankitun omaisuuden luovuttamista koskeva ehto. Val-
tionavun saajan olemassaolo tulee kiytinnollisesti ottaen kokonaan
valtiosta riippuvaiseksi, silld pitemmin ajan kuluessa saatujen valtion-
apujen takaisinvaatiminen tai valtionavuilla hankitun omaisuuden.luo-
vututtaminen olisi useimmassa tapauksessa sellainen isku, ettei valtion-
avun saaja enda senjdlkeen voisi saada talouttaan tasapainoon, vaan
olisi pakoitettu lopettamaan toimintansa. Mikéli siis valtionavun saaja
tahtoo toimintaansa jatkaa, on se vialttydkseen valfionapujen takaisin-
perimisvaatimuksilta ja omaisuuden luovuttamiselta pakoitettu ndy-
rasti ohjaamaan toimintaansa valtion vaatimusten mukaan. Till4d tavoin
muodostuvat takaisinperimis- ja omaisuudenluovutusinstituutti voimak-
kaiksi hallintovalvontaa-tehestaviksi painostuskeinoiksi.

Valtionavun turvin hankitun omaisuuden lunastamiseen ndhden on
asianlaita hieman toisin. Lunastamisen toteuttamisen ei tarvitse johtaa
valtionavun saajan taloudelliseen perikatoon eikd lunastamisuhka siis
ole ‘samanlainen, yhtd tuhoisa ja tehokas voimakeino hallintovalvojan
kidessd kuin takaisinperimis- ja omaisuudenluovutusvaatimus, vaikka-
kin lunastaminen kylld, jos ei makseta tdyttd korvausta, vaikuttaa

samaan tapaan kuin omaisuudenluovuttamisvaateen toteuttaminen.

Mutta lunastamisehto, samalla tavoin kuin takaisinperimis- ja omaisuu-
denluovutusvaatimus, vaikuttaa sekin joka tapauksessa hallintotoimin-
nan jatkuvaisuutta turvaavasti. Jos nim. lihdetidiin siitd, ettd valtion-
avun saajan pyrkimyksend on jatkuvasti toimia niiden paimiirien
hyvaksi, joiden toteuttamista varten valtionapu on annettu, varoo val-
tionavun saaja tietystikin menettelemists silld tavoin, ettd seurauksena
voisi olla lunastamisehdon toteuttaminen. Niin siis lunastamisehdon
pelkk# olemassaolo taivuttaa valtionavun saajaa toiminnassaan noudat-
tamaan valvontaviranomaisen ohjeita, miiardyksid ja neuvoja. Tilla
tavoin lunastamisehto ohjaavasti vaikuttaa valtionavun saajan toimin-
taan. Ehdon vaikutus hallintotoiminnan jatkuvaisuuden kannalta ulot-
tuu kuitenkin vield laajemmalle kuin vain hallintovalvonnan tehostami-
seen. Lunastamisehtohan nim. tarkoittaa sisdltid sen, saada aikaan sel-
laisen jdrjestelyn, etti jos valtionavulla tuetun hallintotoiminnan tar-
koitus muuttuu tavalla, jota valvontaviranomainen ei voi hyviksy4,
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omaisuus valtiolle lunastettuna voidaan kiyttdd entisen toiminnan jat-
kamiseen.

7. Spesialiteettiperiaate.

Edelldesitetystd selvidd, ettd ne painostuskeinot, jotka valtionapu-
jarjestelmi asettaa hallintovalvonnan kiytettiviksi, eiviat perustu yhte-
ndisiin, kaikkia valtionapuja koskeviin yleissddnnoksiin, vaan eri val-
tionapuryhmid koskeviin erikoissddnnédksiin, joihin usein vield liittyy
avustuksia myonnettdessd asetettuja erikoisehtoja, niin ettd kullakin
valtionapuryhmilld, usein jokaisella eri valtionavulla, on oma siin-
nostonsi, joka ei ilman muuta ole muihin valtionapuihin sovellettavissa .
ia josta riippuu, mitkd painostuskeinot missdkin tapauksessa voivat '
tulla kiytettaviksi. On syytd erikoisesti korostaa sitd kidytannollisesti-
kin tirkeitd seikkaa, ettd luovututtamis- ja lunastamissidsinnoksii, jotka
sisaltdvat hyvin syville kdyvin kajoamisen valtionavun saajan oikeuk-
siin, ei saa tulkita laajentavasti. Yleissaannoksistd ja ehtomadrayksists,
joihin luovutus- ja lunastusvaateet perustuvat, ei saa johtaa muita tai
pitemmille menevii oikeuksia, kuin miti ne selvisti sisiltiviat. Lunas-
tusehdon perusteella ei siis voida vaatia omaisuuden korvauksetonta
luovuttamista. Ei my6skddn voida valtionavun saajan suostumuksetta
korvata omaisuuden luovututtamista valtionapujen takaisinperimisells,
tai pdinvastoin, kun valtiolle on piditetty oikeus valtionapujen takaisin-
perimiseen, vaatia valtionavun turvin hankitun omaisuuden luovutta-
mista. Valtionavun turvin hankitun omaisuuden luovututtamista ja
lunastamista samoinkuin valtionavun lakkauttamista ja takaisinperi- -
mistd eli yleensd kaikkia valtionapujidrjestelmin tarj 0a-
mia painostuskeinojasaasiiskdyttdd vainsitd hal-
linnon- tai toiminnanhaaraa vastaan, jossa tapah-
tuneen laiminly6nnin, virheellisen menettelyn tai )
toiminnan keskeytymisen vuoksi painostustoimen-
piteeseen ryhdytédédn.

Témidn spesialiteettiperiaatteen vaikutus ei kuitenkaan

tionapuun néhden senlaatuisia painostuskeinoja, jotka eiviit sisilly tihin
valtionapuun nihden voimassa olevaan sddnnostoon. Periaate sisaltaa
vield sen, ettid jollakin hallinnon- tai toiminnanalalla tapahtuneitten
vadrinkdytosten johdosta ei voida ryhtyd painostustoimenpiteisiin toi-
sella hallinnonalalla. Jos siis, esimerkin ottaaksemme, kunta hoitaa
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huonosti kansakouluasioitaan, ei silld perusteella voida perid takaisin
tai lakkauttaa kunnan sairaalalle tai kirjastolle annettuja tai niille lain
mukaan tulevia valtiona'puja ‘tai lunastaa niitd laitoksia valtiolle.
Aina ei tietystikdin ole niin selvdd, vaan jad kussakin tapauk-
sessa erikseen harkittavaksi, kuuluvatko eri perusteilla maksettavat
valtionavut silld tavoin yhteen, saman kokonaisuuden piiriin, ettd toista
hallintotoiminnan haaraa varten annettavien avustusten lakkauttami-
nen tai jo annettujen avustusten takaisinperiminen voi tulla kysymyk-
seen toisen toimintahaaran alalla tapahtuneiden virheiden tai laimin-
lyontien vuoksi. Niin voidaan esim. asettaa kysymys, voiko valtio, jos
kunta rikkoo kansakoulun rakennusavustuksen saamisen ehtoja, tilla
perusteella lakkauttaa kunnan kansakoulunopettajien palkkaamiseksi
maksettavien valtionapujen suorittamisen. Rakennusavustus ja valtion-
apu opettajien palkkaamiseen muodostavat nim. kaksi niin toisistaan
eroitettua valtionapusdfnnostos, ettei ole suinkaan ilman muuta selvii,
ettd toisen piirissd tapahtunut laiminlyonti tai virheellinen menettely voi
johtaa toisen sd#nnéston piiriin kuuluvien painostuskeinojen kiyttdmi-
seen. Niiden erilaatuisten kansakouluavustusten tarkastelu osoittaa
hyvin, mink#tapaisia vaikeuksia esilliolevan kysymyksen ratkaisemi-
sessa saattaa ilmetd, eikd esimerkkimme arvoa vihenni se, ettd vakiin-
tunut kadytdnto pitda kaikkia kansakouluavustuksia samaan yhteniiseen
kokonaisuuteen kuuluvina. Tadmi kidytidntd saa voimassaolevassa oikeu-
dessa tukea KansakouluA 14 §:std, jonka mukaan, jos opettajain palk-
kdin maksamisessa tai kunnan tilityksissd syntyy viivytystd tai episel-
vyyttd, kouluhallitus saa keskeyttid valtion raha-avustuksien maksa-
misen joltakin osalta tai kokonaan, kunnes selvitys on tapahtunut. Aja-
ius, ettd kansakouluavustukset muodostavat yhtensisen kokonaisuuden,
oli kuitenkin vakiintunut jo ennenkuin koko kansakoululainsiidinto
oppivelvollisuuden voimaansaattamisen yhteydessi on uudistettu nykyl-
selleen 177),

177)  Ks. korkeimman hallinto-oikeuden p#itostd 2 p:ltd lokak. 1918 (tietoja n:o
79) Kokkolan maalaiskunnan ja kansakoulunopettaja J. S. L:n vilisessi asiassa. —
L., som av kommunen frian héstterminens borjan eller d. 1 aug. 1916 antagits till
lrare vid sagda skola emot dirvid tillika faststdllda loneforméner, i vilka jamvil
ingatt forfattningsenligt statsbidrag, yrkade i skrivelse hos Guv. i Vasa lin, att enir
han icke erhallit berdérda statsbidrag, kommunen matte aliggas att till honom
méanatligen utbetala samtliga honom lagligen tillkommande l6neférmaner stats-
bidraget for ldsedret 1316—1917 inbegripet, jimte rdanta. — Guv.imb. 25. 9. 1917: endr
L. for sin befattning vid sagda’ folkskola bort tillkomma, forutom &vriga férmaner,
forfattningsenligt statsbidrag, ty och di kommunen ej forsatt skolan- i behérigt
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Spesialiteettiperiaatteella saattaa olla suuri merkitys valtionavun
saajan suojaajana. Mutta tdmid suojaava vaikutus rajoittuu tirkeim-
miltd osaltaan vain lakimiairdisten valtionapujen alalle. Tosinhan nim.
mikili on kysymys ns. taaksepdin vaikuttavista painostuskeinoista, joita
ovat valtionavun takaisinperiminen ja valtionavun turvin hankitun
omaisuuden luovututtaminen valtiolle, vain kulloinkin kysymyksessa
olevaan sd#nndstoon sisdltyviat painostuskeinot voivat tulla kiytettd-
viksi. - Mutta valtionavun lakkauttamista vastaan ei spesialiteettiperi-
aate voi, puhtaasti harkinnanvaraisen valtionavun ollessa kysymyksessi,
antaa valtionavun saajalle mitddn suojaa. Eihin harkinnanvaraisen val-
tionavun lakkauttaminen merkitse mitiin muuta kuin siti, ettid valtion-
avun jakaja harkitessaan, onko valtionapu edelleen annettava vai ei,
tulee kielteiseen tulokseen. Valtionavun jakajan kannanottoon tissi
harkinnassa saattaa tietysti vaikuttaa miki tahansa valtionavun saajan
menettely, ja ndin voi siis valtionavun nauttijan jollakin hallinnon- tai
toiminnanalalla tékemi virhe tai laiminlyonti johtaa kokonaan toiseen
hallinnonalaan kuuluvan, siihen asti sdinnéllisesti maksetun avustuk-
sen maksamisen lopettamiseen.

Lakim&#rdisten ja harkinnanvaraisten valtionapujen vilinen erottelu
vaikuttaa myos kuittauksessa, jolla tissi tarkoitamme sitd me-
nettely3, ettd rahasummasta, joka muuten annettaisiin valtionapuna jol-
lekin henkilolle, vihennetidin tilti henkilsltd aikaisemmin annettuun
avustukseen liittyneen takaisinperimisehdon nojalla takaisinperittivin
avustuksen madrd. Kun nim. on kysymys harkinnanvaraisesta valtion-
avusta, jonka saamiseen valtionavun nauttijalla ei ole mitdsin omaa, sub-
jektiivista oikeutta, ei kuittausta ‘sanan varsinaisessa merkityksessi
tapahdu, vaan valtionapujen jakaja voi yksinkertaisesti harkintaval-
taansa kiyttiden pienentdd valtionapua huomioonottaen takaisinperit-
tdvin mddrdn. Sensijaan voi kuittaus, kuten olemme jo aikaisemmin
maininneet, tulla kysymykseen lakimé&#rsisiin valtionapuihin ndhden ja
on syytd senvuoksi ottaa asia tdssd kisittelyn alaiseksi. Kuittauksella
tarkoitamme tdssd vain valtion yksipuolisella tahdonilmaisulla tapah-

skick, dlade Guv, &mb, kommunen att, vid vite av 1000 mk fo6r varje ménad, senast
vid méanadens utging, #nda tills kommunen satt skolan i sidant skick, att dess
lirare komme i atnjutande av statsbidrag, &t L. utbetala en ifrdgav. statsbidrag

" motsvarande 16n jimte de l6neférhdjningar och dyrtidstilligg, vartill L. var berit-
tigad. — Héigsta forvaltningsdomstolen: ej dndring.
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sellaista vapaata sopimusta, jolla valtionavun saamiseen oikeutettu hen-
kil6 luopuu vaatimasta valtionapua samalla kun valtio luopuu perimasta
takaisin aikaiseminin maksettuja valtionapuja 178).

Ulosottolain 2 luvun 18 §:ssd siidetdsn kuittauksesta, ettd jos velal-
linen tahtoo kuitata velkansa jollakin saamisella, joka hinelld on velko-
jalta, ja jos timi saaminen on vissima#rdinen, maksettavaksi langennut
raha- tai tavarasaaminen, tulee ulosotonhaltijan m#sratd velan silld kui-
tattavaksi, mikali sitd riittdd. Tamd& sddnnds tosin tarkoittaa yksityisten
vilisia oikeussuhteita, mutta siind ilmaistu sd@nto nayttdd voivan jois-
sakin tapauksissa tulla sovellettavaksi myés julkisoikeudellisissa oikeus-
suhteissa, kuten esim. juuri valtionapujen maksamisessa ja takaisinperi-
misessd. Ilmeistd on kuitenkin, ettei jokaista valtion yksityiseltd ole-
vaa saatavaa voida kuitata yksityisen valtiolta olevaa saatavaa vas-
taan. Ajatelkaamme esim. virkamiehen palkkaa ja valtion verosaata-
via virkamieheltdi: valtiolle menevid veroja ei voida vidhentad virka-
miehen palkasta, vaan tiytyy verojen perimisen, ellei niitd muuten suo-
riteta, tapahtua ulosmittauksella.: Ellei kuittausoikeutta voida nojata
erikoissssinnoksiin 179) on se rajoitettava hyvin suppealle alalle. Tami
rajoittaminen ndyttiid voivan, mikidli on kysymys takaisinperittivien
valtionapujen kuittaamisesta maksettavia valtionapuja vastaan, tapah-
tua spesialiteettiperiaatetta seuraten. Témé merkitsee askeisiin esi-
sia ei saa kuitata niitd avustuksia vastaan, jotka kunta on mkeutettu
saamaan omistamaansa sairaalaa varten. Sensijaan voitaisiin kylli kan-

sakoulunopettajain palkkoja'-varten annettavia valtionapuja vihentdd.

- silld perusteella, ettd kunta on velvollmen maksamaan takaisin kansa-
koulujen rakennusavustuksia.

Kéytidnnossd saattaa valtion oikeus kuitata jollekin valtionavun saa-
]alle maksettav1a 1ak1maara151a valtlonapu]a talta samalta henkllolta
sekaantua muihin mkeusperustelsun nojautuvaan valtionapujen jaka-
misessa noudatettavaan menettelyyn. Otamme esimerkin kaytdnnosta

178)  Vrt. Hakulinen, Obligationenrecht s. 4.

17%)  Vertauksen vuoksi mainitsemme yksityisoikeuden alalta tySsopimuslain
24 §:n, joka oikeuttaa tydnantajan tydsuhteesta johtuneitten saataviensa suoritta-
miseksi, jos tyontekiji ne myontdd oikeiksi tai ne muuten on pidettivid selvini,
jokaisessa tilissé vihentdméén tyontekijélle tulevasta rahapalkasta yhteenlaskettuna
korkeintaan. kuudennen osan.
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myontinyt Rovaniemen kunnalle sen kirkonkylin kansakoulun uutta
koulutaloa varten * valtionvaroista avustusta 30 9% kouluhallituksen
3.260.600 mk:ksi vahvistamasta rakennuskustannusten ma#ristd, mutta
sanotun koulutalon rakennuskustannukset, sellaisten .vélttamiattomien
korjaustdiden tihden, joita ei oltu otettu huomioon kouluhallituksen
hyviksymis 2.260.600 mk:n kustannusarviota laadittaessa olivat 208.241
mk:lla 37 p:lli ylitténeet vahvistetun kustannusarvion, anoi kauppalan-
hallitus -(Rovaniemi oli tullut kauppalaksi v. 1929) kouluhallitukselle
.osoitetussa hakemuksessa, ettd kauppalalle myonnettiisiin 30 % suurui-
nen avustus myoskin mainitusta 208.241 mk:n 37 p:n kustannuksista eli
tasaluvuin 62.500 mk. Kouluhallitus 9 pdivind toukokuuta 1930 hyl-
kisi hakemuksen perustellen paatostdan mm. silld, ettd vanha kunnan-
talo, missd po. kansakoulu oli toiminut ennen uuden koulutalon valmis-
tumista, oli aikanaan hyviksytty varsinaiseksi koulutaloksi, mistd kun-
takin oli ollut vakuutettu velkoessaan ja nostaessaan 20 v:n aikana sen
kunnossapitoon valtionapua, jota maksettiin vain varsinaisista koulu-
taloista jaettd kauppala, saadessaan vanhan koulutalon muihin tarkoi-
tuksiin kiytettaviksi, oli saanut rakennuksen 200.000-mk:ksi ilmoitettua
arvoa vastaavan hyodyn, joka oli vihennettdava uuden koulutalon raken-
tamisesta johtuneista kustannuksista. Korkein hallinto-oikeus vahvisti
kouluhallituksen p#itoksen.

Ensi katsomalla saattaa helposti johtua siithen ajatukseen, ettd tissd
olisi kysymys takaisinperittdvastd valtionavusta, joka kuitataan kun-
nalle tulevaa lakimaériistd valtionapua, kansakoulun rakennusavustusta -
vastaan. Niin ei kuitenkaan ole asianlaita. KansakouluL 5 § on saanut
nykyisen muotonsa vasta 11 paivani joullukuuta. 1931 annetulla lailla.
Aikaisemmin, eli siis sinid aikana, jolloin selostdmamme korkeimman

perimiseen oikeuttavaa perustetta tuskin voidaan. l6ytdd, tdytyy voida
selittdd ratkaisun nojautuvan muihin perusteihin. Tallgin tarjoutuu
kaytettaviksi se selitys, ettd asiassa onkin kysymys vain lakim#srsisen
valtionavun antamisperusteitten soveltamisesta ja ‘valtionavun suuruu-

den midrddmisestdi. Ryhtymittd tarkemmin tutkimaan kysymysta,

voimassa olleen: lainsiddinném mukaan, mainitsemme, ettd nykyiin ,



https://c-info.fi/info/?token=tEBBvwuH8Dy50SPS.mRkFiJmXVF7qrs7e3ciAVQ.DwnFH9yL4pBaUxGrwcWkdUj5UMIrY_wBRfLhTw-UlzX094CQduz4M3iqlpmnxKalcgqLwPmcuzQFUvAgsjh-nEDpPpFMFXsuLmEuxTvluwS0k07zpAsL18AiEOBCYnPmSGNd9JDVBkmktgDhrA7KW1h3vliGg-vrx3QUxr3LXH0qs5M7UQxS5vOGqOGoUErog2UbbfVuDs5a

Kuittaus 269

sovellettaviksi vastaavanlaatuisissa tapauksissa valtionapujen suuruutta
médrattdessi. V. 1932 annetun KansakouluA 2 §:ssi on nim. siddet-
tyni, ettd jos kansakoulurakennus palaa tai jos se luovutetaan toiseen
tarkoitukseen ja kunta sen johdosta joutuu rakentamaan uusia koulu-
rakennuksia, myonnetddn rakepnusavustusta ja lainaa niitd varten
rakennusten todistetaan ylittineen vanhan rakennuksen arvon. Tamin
sddnnoksen soveltaminen johtaa kdytinnossd samanlaisiin tuloksiin kuin
Jakim#drdisten avustusten kuittaaminen takaisinperittivii avustuksia
vastaan.
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STAATSBEITRAGSSYSTEM
VOM STANDPUNKTE DER VERWALTUNG S-
AUFSICHT :

Zusammenfassung

L Abschnitt

FINANZAUSGLEICH, STAATSBEITRAG, VERWALTUNGS-
AUFSICHT

Zwecks Erreichung des Gleichgewichtes einerseits in der Beziehung,
dass die Steuerzahler in irgendeinem Teile des Staates nicht unbillig
belastet werden, andererseits wieder darin, dass sowohl der Staat als
die Gemeinden hinreichend Mittel erhalten, um ihre Aufgaben gut ver-
sehen zu konnen, muss mit besonderen Finanzausgleich-Massnahmen.
sowohl die Aufgabenverteilung zwischen Staat und Gemeinden, als die
Beschaffung der fiir solche Aufgaben erforderlichen Mittel geregelt
werden. Wenn die Finanzen der Gemeinden nicht durch Steuerrege-
lungen oder durch Ubertragen der Aufgaben von den Gemeinden an.
den Staat in das Gleichgewicht gebracht werden'koénnen, muss man
gewdhnlich seine Zuflucht zu den vom Staatsbeitragssystem gebotenen
Mitteln, d.h. zu einem solchen Verfahren nehmen, dass der Staat an die
.Gemeinden regelmissig Unterstiitzungen austeilt. Aber in vielen Fillen
gibt der Staat den Gemeinden Unterstiitzungen, die nicht den Zweck.
haben, einen Steuerausgleich zustande zu bringen, sondern die Effektivi-
tdt der Tatigkeit des Unterstiitzten vermehren sollen. Durch das Ver-
sprechen, eine Titigkeit bestimmter Art wirtschaftlich zu stiitzen, ver-
sucht der Staat zu erreichen, dass die Gemeinden an derartige Arbeit
gehen und auch von ihren eigenen Mitteln hierfiir opfern wiirden.
Damit die Verteilung solcher sog. Staatsbeitrige zur Effektivititsver-
mehrung ihrem Zweck entspriche, miissen die Unterstiitzungsempfan-~
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ger, die ausser Gemeinden auch andere Gemeinschaften, Zusammeén-
schliisse und Anstalten sein konnen, der Aufsicht des Staates unterstellt
werden. An das Erteilen von Staatshilfe konnen Bedingungen gekniipft
werden, deren Nichterfiillung den Verlust der Unterstiitzung oder an-
dere fiir den Empfinger solcher Staatshilfe nachteilige Folgen nach sich
zieht. Der Empfianger von Staatsunterstiitzung gerdt auf diese Weise
in wirtschaftliche Abhingigkeit vom Staate. Somit gibt das Staatsbei-
tragssystem und die damit verbundene Aufsicht dem Staate ein Mittel,
die Tatigkeit der Empfinger von Staatsunterstiitzung mit sicherer und
starker, aber doch weicher Hand zu leiten.

II. Abschnitt.
VERWALTUNGSAUFSICHT
1. Begriff.

Zu der Aufsicht gehort in erster Linie die stindige Kontrolle der
Titigkeit um zu ergriinden, ob diese Titigkeit nach der im voraus fest-
gelegten Vorschrift oder einem Plan oder sonstwie normalerweise er-
folgt. An diese Kontrolle gliedert sich die zweite Funktion der Auf-
sicht: die dadurch hervorgerufenen Massnahmen, dass die unter Auf-
sicht stehende Titigkeit von ihrer richtigen Bahn abweicht. Eine
sehr wichtige Rolle unter den Lebensfunktionen des Staates spielen
die Kontrolle der Befolgung der Gesetze, Verordnungen und sonstigen
Allgemeinvorschriften sowie 'die Massnahmen, welche bezwecken, die
Verpflichteten zur Befolgung solcher Allgemeinverschriften oder einen
Einzelfall betreffender Bestimmungen zu zwingen. Diese Staatsaufsicht
kann in eine direkt den Einzelnen betreffende Untertanenaufsicht, in
eine Amteraufsicht der Teile des eigenen Amtsapparates des Staates und -
in eine Verwaltungsaufsicht eingeteilt werden. Unter Verwaltungsauf-
sicht verstehen wir diejenige Verwaltungstitigkeit des Staates, welche
den Zweck hat, dafiir Sorge zu tragen, dass gewisse, den Interessen des
Staates dienende, wenngleich nicht zum eigentlichen Amtsapparat geho-
rende Gemeinschaften, Zusammenschliisse und Anstalten die ihnen an- .
vertrauten Verwaltungsaufgaben erfiillen, aber nicht die Grenzen ihrer
Befugnisse ﬁberschreiten.
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2. Treﬁ'nung der Staatsaufsicht und Verwaltungsaufsicht von ihren

verwandten Begriffen.
&

Bei der Amteraufsicht und Verwaltungsaufsicht griindet sich die
Aufsiecht auf kein regelméssiges normales Untertanenverhiltnis, sondern
auf ein gewohnlich auf besondere Verwaltungstitigkeit gegriindetes
Amtsverhaltnis oder das ebenfalls vom normalen Untertanenverhiltnis
zu trennende Rechtsverhiltnis, welches zwischen dem Objekt der Ver-
waltungsaufsicht und dem Staate entsteht. Die Amtsaufsicht und Ver-
waltungsaufsicht unterscheiden sich darin voneinander, dass sich erstere
auf die Teile des eigenen Amtsappartes des Staates bezieht, letztere
wiederum die ausserhalb des eigentlichen Amtsapparates stehenden,
aber doch an der Verwaltungstitigkeit beteiligten Gemeinschaften, Zu-
sammenschliisse und Anstalten betrifft.

Von der privatrechtlichen Vormundschaft unterscheidet sich die
Staatsaufsicht darin, dass die Aufsicht zum Schutze der &ffentlichen
Interessen und nicht derjenigen des unter Aufsicht Stehenden geschieht.
Die Aufsicht schliesst im allgemeinen nicht ein, dass der Aufsichtfiih-
rende fiir den Beaufsichtigten zu handeln beginnt.

Eine scharfe Trennung der Rechtspflege- und Polizeititigkeit von
der Staatsaufsicht ist nicht nétig und auch kaum méglich. An die Ver-
waltungsaufsicht konnen sich sowohl Rechtspflege- als Polizeimassnah-
men schliessen, welche jedoch nicht, wenn sie als Teile des Aufsichtsver-
fahrens vorkommen, ihren rechtlichen Charakter verindern brauchen.

3., Inhalt der Verwaltungsaufsicht.

Der Inhalt der Verwaltungsaufsicht ist einerseits eine sog. positive
Aufsicht, d.h. ein Sorgen dafiir, dass die der Aufsicht Unterworfenen die
ihnen zukommenden Aufgaben erfiillen, andererseits eine negative Auf-
sicht, die den Zweck hat, die Beaufsichtigten am Ubertreten der Grenzen
ihrer Befugnisse zu hindern. Die Gesetzmiissigkeitsaufsicht ist die nor-
male Form der Verwaltungsaufsicht, aber daneben kommt auch die
Zweckmissigkeitsaufsicht oft in Anwendung. Die Aufsicht kann ihrem
Charakter nach nicht nur priventiv oder passiv sein, sondern darin kann
auch aktive Tatigkeit zwecks Zustandebringens méglichst zweckmissi-
ger Beschliisse und Massnahmen enthalten sein. Mit anderen Worten:
. die Aufsicht kann sich nicht immer und in allen Fillen nur auf das
Umstossen von Beschliissen des Beaufsichtigten beschrinken, sondern
der Aufsichtsbehtrde miissen auch aktive Mittel oder Mittel zur Er-

18
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zielung zweckmaissiger Beschliisse und Entscheidungen zur Verfiigung

stehen. )
<

4. Die Verwaltungsaufsichtsobjekte und die der Aufsicht unterworfenen.
Angelegenheiten.

A. Person.

Die Aufsicht richtet sich stets auf eine andere als die von dem eige-
nen Willen des Uberwachenden ummittelbar abhingige Tatigkeit, und
die Zwangs- und Repressivmittel betreffen immer den Willen eines
anderen Willenssubjektes als des Beaufsichtigenden selbst. Die Ver-
waltungsaufsicht kann sich also nicht auf solche staatliche Anstalten
beziehen, welche, selbst wenn sie verwaltungstechnisch in gewissem
Grade selbstindig und gesondert auftriten, doch ohne eigenen Willen
sind. Da niemand seine eigene, von seinem eigenen Willen geleitete
 Tatigkeit {iberwachen kann, bedeutet dies, dass die Verwaltungsaufsicht.
eine Tatigkeit ist, welche der Staat als offentlichrechtliche juristische
Person auf die Titigkeit anderer Willenssubjekte, anderer Personen,
richtet.

In erster Linie kommen als Gegenstand der Verwaltungsaufsicht
Sffentlichrechtliche juristische Personen in Frage, wie die Gemeinderi, Ge-
meindeverbinde, Kirchengemeinden und eingetragene religiose Gesell-
schaften. Aber der Staat von heute bedient sich in der Verwaltungstitig-
keit in ausgedehntem Masse der Hilfe mancherlei nicht 6ffentlichrecht-
licher Gesellschaften, Zusammenschliisse und Anstalten und unterstellt.
sie seiner Aufsicht, um auf diese Weise die Erreichung der von der Ver-
waltungstitigkeit angestrebten Ziele zu sichern. Beispiele fiir die Aus-
dehnung der Verwaltungsaufsicht iiber den Kreis der oOffentlichrecht-
lichen juristischen Personen hinaus bieten besonders solche Anstalten
wie Schulen, Krankenhduser und Kinderheime, welche von Privaten
~ unterhalten, zur Verwirklichung der von der offentlichen Verwaltung
erstrebten oder wenigstens begiinstigten Zwecke arbeiten. Die Besitzer-
dieser Anstalten sind gewohnlich privatrechtliche juristische Personen,
aber auch eine physische Person kann Inhaber einer solchen unter
offentlichrechtlicher Aufsicht stehenden Anstalt sein und in dieser seiner:
Eigenschaft Objekt der Verwaltungsaufsicht werden.

B. Sache.

Die Gesichtspunkte der Zweckmissigkeit bestimmen, auf welche
Sachen sich die Verwaltungsaufsicht erstrecken soll. Die Verwaltungs-
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titigkeit, die des ffentlichen Interesses wegen unbedingt notwendig ist,
‘muss stets unter Aufsicht stehen, wogegen die Ausdehnung der Auf-
sicht auf eine Titigkeit, die zwar niitzlich, aber vom Standpunkte des
offentlichen Interesses gesehen nicht absolut notwendig ist, von der
Erwigung abhingig bleibt. Bei dieser Erwdgung geschieht eine Gegen-
iiberstellung der Niitzlichkeit der in Frage stehenden Tatigkeit und der
Moglichkeit, dass, wenn zur Aufsicht gegriffen wird, der Betreffende
seiner Wirksamkeit ein Ende macht oder iiberhaupt nicht an das Betrei-
ben derselben geht. Wenn es also der Staat fiir besser erachtet, dass
eine Titigkeit tiberhaupt nicht getrieben wird, als dass dies ochne Auf-
sicht geschieht, wird die Aufsicht in Kraft gesetzt. Wenn es wiederum
vom Standpunkte der allgemeinen Interessen aus besser ist, dass die
Téatigkeit auch ohne Aufsicht vor sich geht, als dass sie ginzlich aufhért
cder gar nicht anfingt, verzichtet der Staat auf das Inkraftsetzen der
Aufsicht. - '
‘ 5. Aufsichtsbehdérde.

Die zur Verwaltungsaufsicht gehdrenden Aufgaben verteilen sich
auf mehrere Behorden, in vielen Fillen sogar auch so, dass ein und das
selbe Aufsichtsobjekt zwei oder mehreren Aufsichtsbehérden unter-
stellt ist. Obgleich als Grundsatz gilt, dass die Staatsaufsicht in die
Hinde der Staatsbehorden konzentriert werden soll, hindert dies nicht,
in der Praxis die Verwaltungsaufsicht so zu ordnen, dass sie in ihren
unteren Stufen von solchen Hilfsorganen ausgeiibt wird, welche nicht
Behorden des Staates in der eigentlichen Bedeutung des Wortes sind.

6. Methoden und Mittel der Verwaltungsaufsicht.
Die Hauptfunktionen der Aufsicht sind Kontrolle der zu beaufsichti-

genden Titigkeit und die Massnahmen zur Vorbeugung der Entstehung

von Ubelstinden und zur Beseitigung wahrgenommener Ubelstinde.

Zu der sog. priventiven Verwaltungsaufsicht, zu Massnahmen, um
dem Entstehen von Ubelstinden vorzubeugen, gehéren Beratungstitig-
keit, Bestitigung von Reglementen und Teilnahme der Aufsichtsbehor-
den an der Wahl der Angestellten fiir die unter Aufsicht stehende
Gemeinschaft, den Zusammenschluss oder die Anstalt. Die Anwendung
des Beschlussrechtes des Beaufsichtigten kann von der Aufsichtsbehorde
in der Weise liberwacht werden, dass der unter Aufsicht Stehende ver-
pilichtet ist, sich der Bestitigung seines Beschlusses von seiten der Auf-
sichtsbehorde zu unterwerfen, in anderen Fillen wieder kann iiber den
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Beschluss Beschwerde gefiihrt werden. In vielen Fillen konnen der
Aufsichtsbehorde die Moglichkeiten zustehen, sich in die Tatigkeit des’
Beaufsichtigten auch auf andere Weise als nur mit den Mitteln zu
mischen, welche die in bestimmten Formen erfolgende Aufsicht der
Anwendung des Beschlussrechts zur Verfiigung stelit.

Zu den eigentlichen Zwangsmitteln wird in der Verwaltungsaufsicht
im allgemeinen erst dann gegriffen, wenn der Beaufsichtigte anders
handelt, als laut der giiltigen Vorschriften oder z. B. gemiss der
Beschwerde gegebenen Entscheidung gehandelt werden sollte. Als
Nachdrucksmittel der Verwaltungsaufsicht kann sowohl mittelbarer als:
unmittelbarer Verwaltungszwang in Anwendung kommen. In Sonder-
fallen konnen zum Wirkungsvollermachen der Verwaltungsaufsicht noch
Mittel verwendet werden, die ausserhalb des eigentlichen Verwaltungs-
Zwang-Systems liegen. Solche Nachdrucksmittel, welche das Staats-
beitragssystem der Verwaltungsaufsicht ausiibenden Behirde zur Ver-
fiigung stellt, sind Aufhebung der Staatsunterstiitzung, Zuriickforderung
des Staatsbeitrages und zwangsweises Abtreten des mit Hilfe des Staats-
beitrages beschafften Eigentums an den Staat.

III. Abschnitt

STAATSBEITRAG
1. Begriff.

Staatsbeitrag ist eine Geldleistung, die der Staat, ohne den Beitrags-

empfinger zur Riickzahlung zu verpflichten oder von ihm fiir sich ein

" anderes, der Leistung entsprechendes wirtschaftliches Recht zu bekom-

men, im Namen des &ffentlichen Interesses an eine ihm unterstellte pri-
vate Person oder eine Gemeinschaft entrichtet.

2. Die Empfinger des Staatsbeitrages.

-Die Staatsbeitragsempfinger koénnen sowohl natiirliche als (privat-
rechtliche und &ffentlichrechtliche) juristische Personen sein.

Die Benutzung von Staatsmitteln zugunsten einer als selbstindige
juristische Person existierenden Gemeinschaft oder eines Zusammen-
schlusses bedeutet jedoch nicht immer Bewilligung von Staatsunter-
stiitzungen an diese. Die Frage, ob eire fiir ein solches selbstindiges
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Wirtschaftssubjekt ausgefiihrte wirtschaftliche Leistung des Staates den
Charakter- des Staatsbeitrages hat, wird in bejahender Richtung ent-
schieden, wenn die Mittel beim Erfolgen dieser Leistung aus dem Besitz
des Staates in denjenigen dieses anderen Wirtschaftssubjektes iiber-
gehen. Wenn wiederum eine solche Ubertragung der Verantwortung
nicht stattfindet, handelt es sich nicht um die Erteilung von Staatsbei-
tragen, sondern um eine solche Anordnung, dass der Staat einen Aus-
gabeposten des Anderen iibernimmt.

Eine Anstalt ist die Gesamtheit von Eigentum, das fiir einen bestlmm
ten Zweck vorgesehen ist und von permanent vorhandenen Titigkeits-
organen zur Verwirklichung dieses Zweckes benutzt wird. Wenn die
Anstalt ein getrenntes Rechtssubjekt bildet, wird sie »selbstéindig»
genannt, sonst wieder »unselbstindig». Eine selbstindige Anstalt kann
Staatsbeitrag erhalten. Dagegen kann eine unselbstindige kein Staats-
beitragsempfinger sein, aber die Unterstiitzung kann dem Besitzer der
Anstalt gegeben werden, um zum Besten derselben verwendet zu
werden.

Wird das Staatsbeitragssystem speziell gerade vom Standpunkte der
Verwaltungsaufsicht betrachtet, sind die 6ffentlichrechtlichen und die
halb-6ffentlichrechtlichen juristischen Personen zunichst Gegenstand
des Interesses. Jedoch miissen auch die privatrechtlichen juristischen
und zudem noch die natiirlichen Personen in den Kreis dieser Unter-
suchung eingeschlossen werden, sofern die zu diesen Gruppen gehoren-
den Staatsbeitragsempfinger Objekte der Verwaltungsaufsicht sind. Die
Anstalten, selbst wenn sie Besitz Privater wiren, sind oft fiir solche Auf-
gaben vorhanden, dass ihre Titigkeit der Verwaltungsaufsicht unterstellt
ist. Auf diese Weise, als Besitzer einer gemeinniitzigen Anstalt, kann
auch eine Privatperson der Verwaltungsaufsicht unterworfen werden.

3. Arten des Staatsbeitrages.

Die Staatsbeitrige konnen unter Anwendung verschiedener Eintei-
lungsgriinde in Gruppen geteilt werden. In der finanzwissenschaftlichen
Literatur werden die Staatsunterstiitzungen gewthnlich in Subventionen
und Dotationen demgemiss eingeteilt, ob es sich um eine fiir einen
besonderen Zweck gegebene Unterstiitzung oder um eine solche handelt,
die ohne Angabe eines bestimmten Zweckes die Aufgabe hat, die wirt-
schaftliche Lage des Ansuchenden zu festigen. Andere Einteilungen
sind die Einteilung in Steuerausgleichs- und Effektivitdtvermehrungs-
Unterstiitzung, die Einteilung demgemaiss, ob die Unterstiitzung fiir eine
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obligatorische Tdtigkeit gegeben ist oder zu einem Zweck, dessen Ver-
wirklichung nicht zu den bffentlichrechtlichen Verpflichtungen des
Staatsbeitragsempfingers gehort, die Einteilung in regelmissige und ein-
malige Unterstiitzungen und diejenige in Beitrige zu Griindungskosten
und zu Aufrechterhaltungskosten. Ferner muss die Einteilung in
»gesetzméssige» und vom freien Ermessen abhingige Staatsbeitrige
angefiihrt werden. Zur ersteren Gruppe zihlen die Unterstiitzungen zu
deren Erhalt eine vom Gesetz als Unterstiitzungsempfinger bezeichnete
Person ihr eigenes subjektives Recht hat, wihrend wieder das Geben
von Unterstiitzungen, die in die zweite Gruppen gehéren, der Erwigung
der Behorden anheimgestellt ist. »

Keine von diesen Einteilungen eignet sich als Basis fiir eine syste-
matische Darstellung der Staatsbeitrige. Aber trotzdem sind sie nicht
ohné Bedeutung. Ungeachtet ihrer Unzulinglichkeit und Ungenauigkeit
konnen diese Einteilungen recht niitzlich, geradezu unentbehrlich bei
Auslegung der in der Praxis vorkommenden Fragen sein.

4. Bestimmung der Grésse des Staatsbeitrages.

Viele verschiedene Faktoren wirken stets sowohl bei Bestatigung
der Prinzipe, nach welchen die Grosse der Staatsbeitrige zu bestim-
men ist, als bei Anwendung dieser Vorschriften. Die Grosse des
Beitrags kann als eine festgesetzte Summe -bestitisgt oder von den
Unkosten der zu unterstiitzenden Titigkeit abhiingig sein. Bei der
Entscheidung, ob die Grosse des Staatsbeitrages gesetzlich fest zu
bestimmen oder der Erwidgung der Behorden anheimzustellen ist, ebenso
wie bei der Entscheidung, ob der Staatsbeitrag »gesetzmissig» sein soll
oder seine Bewilligung von der Erwigung der Behérden abhingig zu
machen ist, muss die Aufmerksamkeit darauf gerichtet werden, dass das
System des Erwigungsvorbehaltes die Elastizitdt der Verwaltungstitig-
keit fordert und die Effektivitdt der Verwaltungsaufsicht vermehrt,
wogegen wieder das System der gesetzlichen Festlegung vielleicht besser
den gleichméssigen Gang der zu unterstiitzenden Titigkeit sichert.

5. Bewilligungs- und Zahlungsverfahren.

Staatsbeitrag wird im allgemeinen nur auf Ansuchen bewilligt. Doch
kann, sofern es sich um gesetzlich bestimmte Staatsbeitrige handelt,
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anstelle des Gesﬁches eine Bestellung treten, und dann kann sich die
Massnahme des Staatsbeitragsgebers nur auf Ertellen der Zahlungs-
anweisung beschrinken.

IV‘. Abschnitt

RECHTLICHER CHARAKTER UND EINFLUSS DER
BEWILLIGUNG DES STAATSBEITRAGES

Das Staatsbeitragssystem ist ein offentlichrechtliches Institut. Die
dasselbe betreffenden Rechtsregeln und die durch Erteilung eines Staats-
beitrages geschaffenen Rechtsverhiltnisse gehoren auf das Gebiet des
offentlichen Rechtes.

Die Bewilligung von Staatsbeitrag beeinflusst den rechtlichen Charak-
ter des Unterstiitzungsempfingers nicht'in der Weise, dass sie die privat-
rechtliche juristische Person in eine offentlichrechtliche verwandelte.
Auch wird eine durch Staatsbeitrag unterstiitzte Tatigkeit nicht tffent-
lichrechtlich nur auf grund dessen, dass sie gestiitzt auf Staatshilfe

" geschieht. Es konnen sich jedoch an das Erteilen von Staatsbeitrag

Folgen kniipfen, welche den rechtlichen Charakter der mit diesem
Beitrag unterstiitzten Titigkeit beeinflussen.

Vergleicht man den Staatsbeitrag mit privatrechtlichen Rechts-
geschiften, so bemerkt man, dass sie zunichst an ein fiir einen bestimm-
ten Zweck gedachtes Geschenk erinnert.

Das mit dem Erteilen von Staatsbeitrag verbundene Verbot, das
Eigentum, fiir welches Staatsbeitrag bewilligt wurde, an einen Anderen
abzutreten, macht die entgegen diesem Verbot geschehene Uberlassung
nicht ungiiltig. Das Abtretungsverbot oder die Klausel, nach welcher
Staatsbeitrag zuriickgefordert werden kann, wenn seine Bedingungern
nicht eingehalten werden, sichert dem Staatsbeitragsgeber nicht das mit
dem Pfandrecht oder dem Recht des Hypothekeninhabers. zu verglei-
chende Recht, an dem Eigentum festzuhalten, fiir welches die Staats-
unterstiitzung gegeben wurde, oder welches mit Staatsbeitrag bezahlt
worden ist. Der Staat hat auf dieses Eigentum kein sachenrechtliches
Recht, sondern nur ein obligatorisches, gegen den Unterstiitzungsemp-
fanger gerichtetes Recht.

Fiir Aussenstehende bringt Staatsbeltragsbewﬂhgung keine eigenen
subjektiven Rechte, die Vorteile geniessen zu diirfen, deren Sicherung


https://c-info.fi/info/?token=tEBBvwuH8Dy50SPS.mRkFiJmXVF7qrs7e3ciAVQ.DwnFH9yL4pBaUxGrwcWkdUj5UMIrY_wBRfLhTw-UlzX094CQduz4M3iqlpmnxKalcgqLwPmcuzQFUvAgsjh-nEDpPpFMFXsuLmEuxTvluwS0k07zpAsL18AiEOBCYnPmSGNd9JDVBkmktgDhrA7KW1h3vliGg-vrx3QUxr3LXH0qs5M7UQxS5vOGqOGoUErog2UbbfVuDs5a

|

die Bewilligung von Staatsbeitrag bezweckt, oder die Funktionen oder
den &usserlichen Zustand verwirklichen zu kénnen, fiir deren Verwirk-
lichung der Staatsbeitrag bewilligt wurde.
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V. Abschnitt
BEDINGUNGEN DES STAATSBEITRAGES

Alle Vorschriften und Bestimmungen iiber die Anwendung der
Unterstiitzung sind Bedingungen des Staatsbeitrages. Sie sind oft als
solche in den Gesetzen und Verordnungen enthalten. Eine Bedingung
kann oft auch auf die Weise entstehen, dass der Reichstag bei Bewilli-
gung von Geldmitteln zur Verteilung als Staatsbeitrag gleichzeitig an-
gibt, wie die Mittel angewendet werden sollen. Die unteren Verwaltungs-
behorden kénnen Bedingungen stellen sowohl durch die Verfiigungen all-
gemeiner Natur, als durch konkrete Fille betreffende Sonderbestim-
mungen, die in Verbindung mit der Bewilligung von Staatsbeitrag
gegeben werden. Diese Bedingungen diirfen nicht die Vorschriften des
Gesetzes und der Verordnungen ihrer ihnen zugedachten Wirkung be-
rauben oder die Anwendungsbestimmungen zunichte machen, welche
der Reichstag an seinen Beschluss betreffs Bewilligung der Mittel
gekniipft hat. Innerhalb dieser rechtlichen Grenzen ordnen sich die
Staatsbeitragsbedingungen gemiss den Gesichtspunkten der Zweckmiis-
sigkeit: die Bedingungen diirfen nicht so schwer sein, dass sie zur
Stockung der Titigkeit fithren, aber sie miissen doch so wirksam sein,
dass sich die zu unterstiitzende Tatigkeit dem Zwecke entsprechend
gestaltet.

Bei den mit dem Erteilen von Staatsbeitrag verbundenen Bedingun-
gen kann sich der Staat das Recht vorbehalten, die Verwendung der
Unterstiitzung zu iiberwachen oder auf andere Weise die Titigkeit des
Unterstiitzungsempfingers zu beeinflussen. Mit dem Erteilen des Staats-
beitrages »erkauft» sich also der Staat ein solches Uberwachungsrecht.

Vom Standpunkte einer als Staatsbeitragsempfinger gedachten
Person tritt der Einfluss der Bedingungen darin zutage, das die
mit Allgemeinregeln bestitigten Bedingungen die Voraussetzungen
zeigen, welche vorhanden sein miissen, damit Staatsbeitrag gegeben
werden konnte. In Bezug auf bereits gegebenen Staatsbeitrag dussert
sich die Wirkung der Bedingung darin, dass die Nichterfiillung der
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Bedingung zum Zuriickziehen des Staatsbeitrages oder zur Anwendung
anderer Sanktionen gegen den Staatsbeitragsempfinger fithren kann.

VI Abschnitt

DAS STAATSBEITRAGSSYSTEM ALS NACHDRUCK-
MITTEL DER VERWALTUNGSAUFSICHT

1. Allgemeine Gesichtspunkte.

Die im Rahmen des Staatsbeitragssystems vor sich gehende Aufsicht
hat viel gemeinsames mit der allgemeinen Verwaltungsaufsicht. Des-
halb miissen auch in der folgenden Darstellung auch andere Seiten der
Verwaltungsaufsicht im Auge behalten werden als diejenigen; in wel-
chen der Einfluss dieses Systems am stiirksten hervortritt, und in wel-
chen die fiir das Staatsbeitragssystem charakteristischen Repressivmittel
in Anwendung kommen.

2. Der priventive Einfluss des Staatsbeitragssystems in

der Verwaltungsaufsicht.

Vom Standpunkte der Verwaltungsaufsicht im allgemeinen griindet
sich die Bedeutung des Staatsbeitragssystems auf das besondere wirt-
schaftliche Abhingigkeitsverhiltnis, in welchem der Staatsbeitrags-
empfinger in seinem Verh#ltnis zum Staatsbeitragsgeber steht. Dieses
Abhingigkeitsverhidltnis verleiht der von der Aufsichtsbehorde aus-
gelibten Beratungstitigkeit Nachdruck. Darauf stiitzt sich auch das
Recht der Aufsichtsbehérde Reglemente fiir die Beaufsichtigten zu
bestdtigen. Neben diesen Tétigkeitsformen gehort zu den Mitteln, durch
welche die Aufsichtsbehorde die Tadtigkeit des Beaufsichtigten fiithrend
iiberwachen kann, die Teilnahme der Aufsichtsbehérde an der Ernen-
nung der Beamten des Beaufsichtigten. Durch die Teilnahme an dem
Ernennungsverfahren kann die Aufsichtsbehérde darauf hinwirken, dass
die Amter mit Personen besetzt werden, welche die Voraussetzungen
haben so zu wirken, dass es keiner Anwendung repressiver Aufsichts-

mittel bedarf.
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3. Die Kontrolle.

Die Aufsichtsbehorde hat bei der Verwaltungsaufsicht im allgemei-
nen nur die Kontrollvollmachten, welche das Gesetz ihr ausdriicklich
zuldsst, oder welche auf den an die Bewilligung von Staatsbeitrag ge-
kniipften, zur Kontrolle berechtigenden Bedingungen basieren.

4. Aufsicht iiber den Gebrauch des Beschlussrechtes.

A. Kontrolle und Aufsicht iiber. den Gebrauch des -
Beschlussrechtes in ihrem Verhidltnis zueinander.

Die Kontrolle ist in jeder Aufsichtstitigkeit nur eine vorbereitende,
unselbstidndige Stufe und braucht, damit sich die Aufsicht wirksam und
zweckmissig gestaltete, zu ihrer Erginzung andere Massnahmen. Ein
Teil von diesen Massnahmen gehort zur Uberwachung des Gebrauches

-des Beschlussrechtes, d.h. zu dem Verfahren, bei dessen Befolgung die
Aufsichtsbehorde sich in die Ausiibung des Beschlussrechtes ihres Be-
aufsichtigten mischt und bestitigt oder verfiigt, wie irgendeine in den
Befugniskreis des unter Aufsicht Stehenden gehtrende Frage zu ent-
scheiden ist, oder wie eine Angelegenheit geordnet werden soll.

B. Die Beschwerde.

"Eine allgemeine Mbglichkeit, iiber die Beschliisse der Staatsbeitrag
geniessenden Gemeinschaften, Zusammenschliisse und Anstalten Be-
schwerde zu fithren, gibt es nicht. Das Beschwerde-Institut ist in keiner
Weise gerade fiir das Staatsbeitragssystem charakteristisch, und es be-
kommt auch nicht, in Verbindung mit dem Staatsbeitragssystem ange-
wendet, solche charakteristische Ziige, welche zwingen wiirden, es ge-
. sondert von den anderen Verwaltungsbeschwerden zu behandeln.

C. Anheimstellung.

Die Anheimstellung umfasst die Massnahmen, durch welche der
Beaufsichtigte unter Befolgung der giiltigen Vorschriften seinen Be-
schluss der Aufsichtsbehsrde zur Priifung unterbreitet. Im allgemeinen
beschrinken sich die Befugnisse der Aufsichtsbehdrden in einer Anheim-
stellungssache nur auf Ablehnung des Beschlusses, aber der Aufsichts--
behdrde kann auch das Substitutionsrecht erteilt werden oder das Recht,
sich anstelle des Beaufsichtigten einzusetzen, um iiber die Sache zu
beschliessen. ’
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Das Anheimstellungsverfahrén kann in Kraft gesetzt werden ausser
durch das Gesetz auch durch Bedingungen, die sich an das Erteilen von
Staatsbeitrag schliessen.

D. Einspruch.

Unter .Einspruch versteht man das Verfahren, nach welchem der

Beschluss des Beaufsichtigten auf Betreiben eines mit diesem Beschluss
Unzufriedenen zur Priifung eines allgemeinen Gerichtshofes kommt.
Vom Standpunkte der Verwaltungsaufsicht hat der Einspruch noch
weniger Bedeutung als die Beschwerde.

5. Eigentliche Eﬁektivitéitsaufsicht.

Die Entscheidung der Angelegenheit eines Beaufsichtigten kann die
Aufsichtsbehorde auch auf viele andere Weisen beeinflussen als auf die,
welche das Beschwerde- und Anheimstellungsverfahren zur Verfiigung
stellen. Am weitesten geht die Macht der Aufsichtsbehorde in solchen
Fillen, wo der Aufsichtsbehorde die Erméchtigung gegeben ist, fiir den
unter Aufsicht Stehenden in irgendeiner Angelegenheit einen Beschluss
zu fassen. Mit diesen Fillen sind diejenigen nahe zu vergleichen, in
denen die Aufsichtsbehtrde an der Ernennung der Angestellten der
unter Aufsicht stehenden Gemeinschaft, des Zusammenschlusses oder
der Anstalt teilnimmt. Die Ernennung selbst ist keine Aufsichtstdtig-
keit, wirkt aber als Stiitze der Effektivitdtsaufsicht ebenso wie auch die
anderen Entscheidungen, welche die Aufsichtsbehtrde fiir den Beaui-
sichtigten treffen kann. Ferner schliesst sich an die Effektivitdtsaufsicht
die von der Aufsichtsbehdrde gelibte Beratungstitigkeit, obwohl ja die
Einfliisse letzterer, wie auch die des Einsetzungsverfahrens von Beam-
ten, teilweise in den Kreis der priventiven Verwaltungsaufsicht gehoren.
Auch das Bestitigen von Reglementen ist gewissermassen zur Bera-
tungstitigkeit gehorig und gliedert sich somit gleichzeitig an die Effek-
tivitdtsaufsicht. '

6. Zwangs- und Repressibmittel.
A Allgemeine Zwangsmittel

In der Aufsicht, welche sich auf die Staatsbeitrag geniessenden Ob-
jekte der Verwaltungsaufsicht richtet, kénnen ausser den iiblichen ver-
- waltungsrechtlichen Zwangsmitteln bei _dem Staatsbeitragssystem eigene


https://c-info.fi/info/?token=tEBBvwuH8Dy50SPS.mRkFiJmXVF7qrs7e3ciAVQ.DwnFH9yL4pBaUxGrwcWkdUj5UMIrY_wBRfLhTw-UlzX094CQduz4M3iqlpmnxKalcgqLwPmcuzQFUvAgsjh-nEDpPpFMFXsuLmEuxTvluwS0k07zpAsL18AiEOBCYnPmSGNd9JDVBkmktgDhrA7KW1h3vliGg-vrx3QUxr3LXH0qs5M7UQxS5vOGqOGoUErog2UbbfVuDs5a

284 Zusammenfassung ‘

Repressivmassnahmen in Anwendung kommen, namlich Aufhebung und
Zuriickforderung der Staatsunterstiitzung und Abtretung des durch .
Staatsbeitrag verschafften Eigentums an den Staat. Diese fiir das Staats-
beitragssystem charakteristischen Repressivmassnahmen sind alle ihrer
Natur nach wirtschaftlich und betreffen das Objekt der Verwaltungsauf-
sicht in seiner Eigenschaft eines selbstindigen Wirtschaftssubjektes.

B. Die fiir das Staatsbeitragssystem charakteristi-
schen Repressivmassnahmen.

a) Aufhebung des Staatsbeitrages.

Aufhebung des Staatsbeitrages bedeutet, dass die Auszahlung einer
fiir einen bestimmten Zweck erteilten regelmissigen Unterstiitzung
infolge wahrgenommener Ubelstinde in der Titigkeit des Unterstiit-
zungsempfingers eingestellt wird.

Ein gesetzlich bestimmter Staatsbeitrag kann nur aufgehoben wer-
den, wenn das Gesetz ausdriicklich dazu berechtigt, oder wenn der
Staatsbeitragsempfinger nicht mehr die Bedingungen erfiillt, welche fiir
den Genuss des Staatsbeitrages aufgestellt sind. Die Aufhebung eines
von dem Ermessen abhingigen Staatsbeitrages beruht auf der Erwagung
der als Austeiler der Unterstiitzung fungierenden Behorde.

Auch in den Fillen, wo die-Behorde das Recht zur Aufhebung des
Staatsbeitrages hat, ist sie nicht verpflichtet, zu einer solchen Mass-
nahme zu greifen. .

Wenn ein Verstoss gegen die Bedingungen des Geniessens von Staats-
beitrag vorgekommen ist, wird allgemein vor dem Ergreifen stiarkerer
Zwangsmittel versucht, durch Aufmerksammachen auf die geschehenen
Fehler eine Verbesserung zu erzielen. Auch in den Fillen, wo eine
solche Warnung nicht ein unbedingter Teil des Aufhebungsverfahrens
geworden ist, ist es nicht billig, an die Aufhebung zu gehen, ehe der
Staatsbeitrag Geniessende von der drohenden Massnahme Mitteilung
erhalten hat. ,

Der eine Aufhebung des Staatsbeitrages betreffende Beschluss kann
formelle Rechtskraft auf dieselbe Weise erhalten wie auch die iibrigen
‘Entscheidungen der die Aufhebung beschliessenden Behorde. Mate-
rielle Rechtskraft erhilt dagegen der Aufhebungsbeschluss nicht, son-
dern die Unterstiitzungen verteilende Behorde kann stets, von ihrem
zeitigeren Beschluss ungehindert, aufs neue zur Bezahlung von Staats-
beitrag schreiten.
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b) Zuriickforderung des Staatsbeitrages.

1) Die Zuriickforderung des Staatsbeitrages
im allgemeinen.

Unter Zuriickforderung des Staatsbeitrages verstehen wir die
zwangsweise Verwirklichung der Zuriickerstattung bereits ausgezahlter
Unterstiitzungsraten an den Staat.

Die Zuriickerstattung unverwendet geblichenen Staatsbeitrages ist
der Staat immer zu fordern berechtigt. .Ebenso konnen Staatsunter-
stiitzungen zuriickgefordert werden, deren Bewilligung darauf beruhte,
dass der Staatsbeitragsempfinger dem Unterstiitzungsausteiler irrefiih-
rende Angaben in der Angelegenheit gemacht hat. Die Zuriickforde-
rung kann ausgefiihrt werden, selbst wenn die falschen Angaben nicht
in betriigerischem Sinne oder in der Absicht, die Behorde irre zu fiihren,
gemacht worden wiiren. Weiter kann der Staatsbeitrag zuriickgefordert
werden, wenn der Unterstiitzungsempfinger die den Zweck des Bei-
trages betreffende Bestimmung unbefolgt gelassen hat, oder wenn die
Zuriickforderung ausdriicklich als Sanktion zum Befolgen der Staats-
beitrags-Bedingungen gesetzt worden ist.

Die Zuriickerstattungsforderung verjahrt in zehn Jahren vom Tage
der Unterstiitzungserteilung gerechnet. Die Verjihrung kann auf die-
selbe Weise wie auch im Zivilrecht unterbrochen werden, oder also
durch eine Massnahme des Staates, mit der an das Vorhandensein der
Zuriickforderungsbedingung erinnert wird, oder mit der Massnahme des
Unterstiitzungsempfiangers, mit welcher die Existenz dieser Bedingung
anerkannt wird.

In dem Zuriickforderungsverfahren konnen zwei Stadien unter-
schieden werden. Zuerst teilt die Behorde, zu deren Befugnis es gehoit,
den Beschluss zur Inangriffnahme der Riickforderung zu fassen, dem

Staatsbeitragsempfinger die Forderung mit. Wird dieser Forderung -

nicht nachgekommen, folgt das zweite Stadium des Verfahrens, bei
welchem die Zuriickerstattungsforderung zwangsweise verwirklicht
wird. Auf die Weise werden die Zuriickerstattungs-Angelegenheiten
in der verwaltungsrechtlichen Rechtspflegeordnung in der ersten Instanz
im Landeshauptmannsamt und in der zweiten Instanz im h&chsten Ver-
waltungsgerichtshof entschieden. Die in der Sache gegebene Entschei-
dung berechtigt den Staat, dén Staatsbeitrag zuriick zu erhalten,
verpflichtet ihn aber nicht, die Entscheidung zu vollstrecken.
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2) Zuriickforderung der Staatsbeitrige bei
Aufhdren der Tatigkeit.

Bei Aufhioren der Titigkeit braucht die Zuriickforderung der
Unterstiitzungen im allgemeinen zu ihrer Stiitze eine Sondervorschrift
oder eine an das Erteilen von Staatsbeitrag gekniipfte, zur Zuriickforde-
rung berechtigende Sonderbestimmung. )

Das Verfahren bei Zuriickforderung von Staatsbeitriigen, wenn die
unterstiitzte Titigkeit aufhort, ist dasselbe wie bei Zuriickforderung
von Staatsunterstiitzungen iiberhaupt. Es teilt sich in zwei Stadien,
von denen das erstere den Beschluss enthiilt, die Zuriickforderung ein-
zuleiten, und das letztere wiederum das administrative Rechtssprechungs-
und Vollstreckungsverfahren. Ebenso gilt auch hier, dass die in Zuriick-
forderungssachen gegebene, sogar endgiiltige Entscheidung zum Zurtick-
fordern von Staatshilfe nur berechtigt, aber nicht verpflichtet. Der Staat
kann immer, unabhiingig davon, in welchem Stadium sich das Zuriick-
forderungsverfahren befindet, seine Forderung erlassen.

«¢) Abtretung von Eigentum an den Staat.

Praktisch gesehen kann die Abtretung von Eigentum, das mit Hilfe
von Staatsbeitrag erworben wurde, nur dann in Frage kommen, wenn
Einwilligung in die Abtretung eine Bedingung bei Erhalt des Staats-
beitrages gewesen ist. Auf die gleiche Weise wie bei Zuriickforderung
von Staatsbeitrigen bezieht sich die Forderung um Abtretung des Eigen-
tums als obligationsrechtliches Recht auf den Staatsbeitragsempfiénger
und nicht als sachenrechtliches Recht auf das Eigentum selbst.

Der Gedanke, dass der Staat keinerlei allgemeinen Abtretungs-
anspruch auf Eigentum hat, welches mit Staatsunterstiitzung bezahlt
wurde, geht u.a. auch daraus hervor, dass dem Staat in gewissen Fillen
durch ausdriickliche Vorschriften oder Bedingungen das Einlésungsrecht
von Eigentum vorenthalten ist. Diese Anordnung bedeutet natiirlich,
dass dem Staat nicht das Recht zusteht, dieses E1gentum zur Abgabe
ohne Entschédigung einzufordern.

Die Einlosungs- und Abtretungsforderungen verjihren auf die
gleiche Weise wie die Zuriickforderungsanspriiche oder also in zehn
Jahren vom Tage der Erteilung des Staatsbeitrages. Das bei Eigen-
tumsabtretung oder Einlosung einzuschlagende Verfaliren folgt den
gleichen Linien wie das Verfahren bei Zuriickforderung der Staatsunter-
stiitzungen.
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Wenn ein Staatsbeitragsempfinger eine Unterstiitzung entgegen-
nimmt, an die sich die Zuriickforderungsbedingung oder die Bedingung
hinsichtlich Abtretens des mit Staatsbeitrag erworbenen Eigentums
knlipft, so wird er praktisch genommen ginzlich abhingig vom Staat.
Er muss, um die Zuriickforderungsanspriiche und die Abtretung des
Eigentums zu vermeiden, seine Titigkeit gehorsam nach den Forderun-
gen des Staates fithren. Somit gestalten sich das Zuriickforderungs-
und das Eigentumabtretungs-Institut zu starken, wirksamen Repressiv-
mitteln der Verwaltungsaufsicht.

7. Spezialititsprinzip.

Die Repressivmittel des Staatsbeitragssystems diirfen nur gegen den
Verwaltungs- oder Titigkeitszweig benutzt werden, wo infolge von
Vernachlissigung, fehlerhaftem Verfahren oder Unterbrechung der
Tatigkeit zu repressiven Massnahmen gegriffen wird.

Der Einfluss dieses Spezialititsprinzipes ist nicht nur darauf be-
schrénkt, dass es in bezug auf irgendeine bestimmte Staatsunterstiitzung
die Anwendung solcher Repressivmittel verhindert, die nicht in den
betreffs dieses Staatsbeitrages giiltigen Vorschriften enthalten sind. Das.
Prinzip schliesst ferner ein, dass infolge vorgekommener Missbriuche
auf irgendeinem Verwaltungs- oder Titigkeitsgebiet nicht auf einem.
anderen Verwaltungsgebiet Repressivmassnahmen getroffen werden
konnen. Das Spezialititsprinzip kann auch bei der Aufrechnung benutzt
werden, worunter wir hier das Verfahren verstehen, dass von einer

Geldsumme, die sonst einer Person als Staatsbeitrag gegeben wiirde,-

der auf grund einer sich an einen friiher gegebenen Staatsbeitrag schlies-
senden Bedingung von dieser Person zuriickzufordernde Betrag abge-
zogen wird. ’
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