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ALKUSANAT

Kunnallista itsehallintoa koskevassa keskustelussa, joka hankkeilla
olevien kuntauudistusten vuoksi on viime aikoina ollut erittdin vil-
kasta, ei yleensi ole puututtu kunnan toimivaltaan sikili, kuin on
kysymys oikeudesta hyviksya yleisesti velvoittavia oikeussdinnoksis.
Kunnallisen lainsadtdjdn tehtivi oikeusjirjestyksen rakentajana on kui-
tenkin varsin merkittdvd. Tamin tutkimuksen tarkoituksena on luoda
systemaattinen lipileikkaus tihin osaan kunnan toimivaltaa ja tar-
kastella siitd johtuvia ongelmia. Kysymyksessd on siis ldhinnd kompe-
tenssitutkimus.

Professori V. Merikoski on kiinnittinyt tekijain huomion tutkimus-
aiheeseen. Hin on aina ollut valmis opastamaan ja keskustelemaan,
kun tekiji huolineen ja murheineen on ilmestynyt hallinto-oikeuden
laitoksen sohvannurkkaukseen. Oikeustieteen lisensiaatti Eero Vilkko-
sen kanssa lihes piivittdin kiydyissi keskusteluissa on k#yty hal-
linto-oikeus laidasta laitaan. Silloin on selvinnyt moni tutkimuksen
kannalta tihdellinen kysymys. Lakitieteen lisensiaatti Toivo Holopai-
nen on, ajasta ja paikasta riippumatta, auliisti jakanut laajaa kunnal-
lisoikeudellista tietouttaan ja saanut tekijin useissa kohdin tarkista-
maan kannanottojaan. Lausun kaikille parhaat kiitokseni, niin myds
Suomalaiselle Lakimiesyhdistykselle, joka on hyviksynyt kirjan jul-
kaisusarjaansa.

Kisikirjoitus on jatetty painoon 26. 1. 1968.

Helsingissd maaliskuussa 1968.
Kaarle Makkonen
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merkitys edellisen valossa s. 138. — Kunnallisella siddoksella ei saa
kieltdd yleisen lain nojalla sallittua s. 141. — Silla ei saada krimi-
nalisoida tekoa, joka yleisen lain mukaan on rangaistava s. 142. —
Saadokseen ei saa sisdllyttdaa lakiin perustumattomia yksityisoikeu-
dellisia seuraamuksia s. 143. — Laki voi velvoittaa jonkun mai-
rayksen otettavaksi asetukseen s. 143.

Yleistsa

Yleisten oikeusperiaatteiden soveltamisen vaikeus s. 144. — Ns.

" perusoikeudet (immuniteettiperiaatteet) ja vapaata harkintaa

rajoittavat periaatteet tarkeimmit s. 145.

Immuniteettiperiaatteet

HM:n luettelo perusoikeuksista s. 146. — HM 6 § tirkein sdddos-
vallan kannalta s. 146. — Yhdenvertaisuusperiaate s. 147. — Erias
Helsingin HO:n ratkaisu s. 147. — Maardykset tontin rakennus-
velvollisuuden laiminlydmisestd rakennusjéarjestyksissd s. 148. —
Kunnallisella siidokselld ei voida velvoittaa vahingonkorvaukseen
s. 149. — Yksityinen ei ole oikeutettu korvaukseen s#adcksen
aiheuttamasta haitasta s, 150. — Sazdoksen muuttaminen ei perusta

korvausoikeutta yksityiselle s. 150. — Saidoksen politialuonteen

merkitys s. 151,

¢c) Vapaan harkinnan rajoitusperiaatteet

Tarkoitussidonnaisuus-, objektiviteetti-, suhteellisuus- ja yhden-
vertaisuusperiaatteet s. 151. — KHO 12. 9. 1952 (taltio 4175) ja
tarkoitussidonnaisuuden periaate s. 152. — KHO 12. 9. 1952 (taltio
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XVl

Sisallysluettelo

D. Muutamia erikoiskysymyksid

4176) edelliseen verrattuna s. 153. — Tarkoitussidonnaisuusperiaat-
teen ideologinen tausta, oikeusjidrjestyksen sallima tarkoitus ja
viranomaisen motiivit otettava huomioon s. 154. — Esimerkki lait-
tomaksi katsotun siddoksen hyviksymisen motiiveista s. 155. —
Laillisuutta -arvosteltaessa on eri intressit punnittava s. 156. —
Tarkoitussidonnaisuus-, objektiviteetti- ja immuniteettiperiaatteita
on vaikea pitdd erilladn s. 156. — Suhteellisuusperiaatteesta s. 157.
— Kohtuullisuuden merkityksestd s. 158. — Yhteenveto s. 159.

Kunnallista s3zdostad ei voida korvata yksityistapauksia koskevilla
paatoksilld s. 159. — Frillispaitoksellid ei voida myontdd poikkeuk-
sia siddoksestd s. 160. — Valtuusto ei voi antaa sitovia tulkinta-
ohjeita s. 161. — Valtuusto ei voi siirtdd siddosvaltaa muille viran-
omaisille s. 162. — Kunnallisella sdddokselld voidaan siirtia KL
11 §:ssid tarkoitettua toimivaltaa s. 163. — Tyhjentiavisti luette}osta
laissa ei voida poiketa s. 163.

2. VALVONTAKEINOT .. ........iiiiii i,

A. Johdanto

B. Valvonta siddéksen hyviksymisen yhteydessi

Virheellisyydet voitava estid etukiteen ja oikaista jilkikiteen
s. 164, — Valtionvalvonta s. 164. — Laillisuus~ ja tarkoituksen-
mukaisuusvalvonnan raja on episelvi s. 164. — Kunnallisen siados-
kompetenssin valvontatyypit s. 165.

a) Kunnallishallituksen laillisuusvalvonta

b)

KL 73 § ja 92 § s. 166. — Koskee kaikkia kuntia s. 166. — Kunnal-
lishallituksen on jo asian valmistelun yhteydessi kiinnitettivi huo-
miota laillisuuteen s. 167. — Valvontaoikeuden laajuus s. 167.

Alistaminen

Muuttamatta vahvistaminen on yleinen periaate s. 168, — Val-
tuusto voi muuttaa sdddostd ennen alistamisasian kiasittelys s. 169.
— Saadaan tutkia sekid oikeus- etti tarkoituksenmukaisuuskysy-
mykset s. 169. — Eroaa tarkoitusperiltiin valituksesta s. 169. —
Alistusviranomainen tutkii myds valituksen, miki tapahtuu saman-
aikaisesti alistamisen kanssa s. 169. — Laillisuuskysymys on ensi-
sijainen tarkoituksenmukaisuuskysymyksiin nihden s. 170.
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166
166

168
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Sisallysluettelo

Zusammenfassung
Oikeustapaushakemisto
Asiahakemisto .

I

C. Laillisuusvalvonta siddoksen soveltamisen yhteydessi

D. Muita laillisuuden valvontakeinoja

c) Valitus. ... ...

KL 175 § s. 170. — Vain kunnan jdsen voi valittaa sdddoksen
oikeus erottaa kunnallisen sidddéksen muista paikallisista sdadok-
sistd s. 172. — Valitusperusteista s. 173. — Valitusoikeus, kun alis-
tettu padtos jatetddn vahvistamatta s. 174. — Valitusviranomainen
voi tutkia vain valituksen kohteena olevan saadoksen laillisuuden
s. 175.

HM 922 § s. 176. — Valvontavelvollisuus kohdistuu kaikkiin sii-
dostd soveltaviin viranomaisiin s. 177. — Miten HM 922 §:n tarkoit-
tama olotila voi toteutua sekd sen merkitys s. 177. — Siidoksen
laillisuuskontrolli sekd ongelma oikeudesta tutkia lakien perustus-
lainmukaisuutta s. 177. — S&idéksen ja valtuuttavan lain perus-
tuslainmukaisuus eivit ole valttimattomassi riippuvaisuussuh-
teessa s. 178. — Kysymys viranomaisten oikeudesta tutkia lakien
perustuslainmukaisuutta on kysymys oikeuskiytinnosti s. 179. —
Voiko viranomainen kieltiytyd soveltamasta kunnallista saadésts,
jos se loukkaa yleisid oikeusperiaatteita s. 179. — Saadosti sovel-
lettaessa ei voitane tutkia sits, onko se syntynyt laillisessa jérjes-
tyksessd (muodollinen puoli) s. 180. — Soveltamatta jittiminen ei
sido muita viranomaisia eikd merkitse siidéksen muodollista ku-
moamista s. 181. — Effektiviteettiongelma s. 181.

Mahdollisuus pakottaa kunta hyviksymaiian tietty siidds s. 182, —
Kiytettdva pakkokeino on uhkasakko s. 183. — Sen asettaminen
s. 184, — Valtio ei voi antaa sidddostd kunnan puolesta s. 184, —
Mallisdinnot s, 184,

176
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JOHDANTO JA TEHTAVAN RAJOITTAMINEN

taa, kunnan oikeutta antaa velvoittavia oikeusnormeja, on ensiksi otet-
tava kanta erdisiin alustaviin kysymyksiin. Kun tarkastellaan kuntien

toimintaa itsehallintosubjekteina, havaitaan, ettd kunnalliset elimet —

kunnallisvaltuusto, kunnallishallitus, lautakunnat ym. — tekevit toi-

oleva, jotta voitaisiin puhua sdddosvallasta. Milloin pastokselld toisin
sanoen on oikeusnormeja luova vaikutus? Toiseksi kysytdin — kun
on saatu esiin ne kriteerit, joiden avulla sanotun ominaisuuden omaa-
javasta moninaisuudesta — onko t#llaiset kunnalliset oikeusnormeja
sisdltavat paatokset kokonaisuutena otettava tutkimuskohteeksi, vai oli-
siko vield tehtdvi joitakin rajoituksia? Talloin on loydettivi joku ylei-
nen periaate, joku sellainen nikékulma, joka on tarkasteluobjektina
tarkoituksenmukainen ja jolla on systemaattista mielenkiintoa.

Olkoon ldhtokohtana se tosiasia, etti Suomen oikeusjirjestyksessd
tasavallan presidentille, minkd lisiksi HM tuntee oikeussiiinnoksi anta-
vana elimenid ainoastaan valtioneuvoston. HM ei sisdlld madrayksia,
joiden mukaan kunnilla — sen paremmin kuin muillakaan itsehallinto-
yhdyskunnilla — olisi itseniinen oikeus antaa velvoittavia oikeussdin-
noksid: Ainoastaan kunnallisen itsehallinnon periaate on varsin ylei-
sessd muodossa julkilausuttu HM 51 §:n 2 momentissa, jossa sididetiin
mm., ettd kuntain hallinnon tulee perustua kansalaisten itsehallin-
toon, niinkuin erityisissd laeissa siiti sdddetidin. Itsehallinnon laatu
ja laajuus jdtetdan tidssd lainkohdassa siis tiysin erityisistd laeista riip-
1
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2 Johdanto

puvaksi.! Kunnallista itsehallintoa normeeraavista laeista on mainittava

joka on KL:iin ndhden primaarista.

Kun hallitusmuotomme siis edellyttid kuntia itsehallintosubjekteina,
joilla on varsin laaja itsendinen piddtcksentekovalta, antaa teoreettista
ja kiytannollistd mielenkiintoa kysymys, missé médrin kunnan toimi-
seikan selvittiminen valaisee samalla kunnan asemaa valtiossa oikeus-
jirjestystd organisoivana tekijéni.

Alustavasti voidaan siis sanoa, etti esilli olevassa tutkimuksessa
pyritasn selvittelem#zn kunnan toimivaltaa sikali, kuin on kysymys
valtion yleiseen lainsididintovaltaan verrattavasta kompetenssista
hyviksys velvoittavia oikeusnormeja.

Kaavaillun tehtivin mukaisesti on ensimmaiiseksi otettava kanta
siihen, mitd oikeusnormilla ymmarretddn. Téméd on oikeusteoreettisen
tutkimuksen vaikeimpia ja laajakantoisimpia ongelmia, johon tassd
yhteydessi on puututtava erdin viittauksin. Thmisyhteisossid syntyy
niet normeja yleisemmassa merkityksessd monella tavoin, sopimusteitse,
siadannén tuloksena, teoreettis-tieteelliselld ajattelulla, jopa jokapii-
viisen ajattelun kautta jne.2 Sen vuoksi on tihdellistd valaista oikeus-
normin yleistd rakennetta, jotta saataisiin esiin ne tunnusmerkit, jotka

seen velvoittavan oikeusnormin.?

Jérjestynyt yhteiskuntaeldmi perustuu siihén, ettd yhteiskunnan
jisenet noudattavat tiettyjd tapoja, kdyttdytymismalleja. Tamid ihmis-
ten sisdinen, psykologinen, ja ulkoinen, sosiaalinen, sidonnaisuus on
riidaton empiirinen tosiasia. Jotta ylipdénsi voitaisiin puhua yhteiskun-
nasta, tiytyy siis vallita sellainen sidinnénmukaisuus, ettd tiettyjen
tyypillisten tilanteiden ja tyypillisten kidyttiytymistapojen vailillda val-
litsee seuraamussuhde. Yhteiskuntajirjestys pohjautuu siihen,. etti

1 Hakkila s. 243.
2 Uuno Saarnio, Arvo ja eetillisyys. Ajatus XIII (1944) s. 139.
3 Oikeusnormiin liittyvistd problematiikasta ks, Makkonen § 2 ja § 3.
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Johdanto : 3

kisin laskettavaa. Kiyttdytymismallit muodostavat toimintamuotojen
esikuvia ja aiheuttavat kanssaihmisissd tietyn kiyttdytymisen odotuk-
sen.!

Talta pohjalta padstddn oikeusnormiin seuraavasti: Yhteiskunnan
jdsenen ei tosiasiallisesti tarvitse kiyttaytya vallitsevan kaavan mukai-
sesti, vaan h#n voi valita my0s siitd poikkeavan toimintamuodon.
Kanssaihmisten nikokulmasta tdmd merkitsee sitd, ettd ao. henkild
ei toimikaan odotetulla tavalla, joka seikka aiheuttaa reaktioita. Kayt-
taytymiskaavasta poikkeaminen voi olla sellaista, ettd kanssaihmisten
paheksumista jne. Mutta jos tilanne on sellainen, ettd yhteiskunnan
jasenen tietynlaisen kidyttdytymisen perusteella on mahdollista mia-
rattyjd muotoja noudattaen aikaansaada toimenpiteiti organi-
soidun yhteiskunnan taholta eli orgaanireaktio, on kysy-
myksessd oikeusnormi. Kiyttdytymiskaava on tidlloin pakottava.®
Teolla on oikeudellista relevanssia vain, jos sen perusteella voidaan
aikaansaada toimenpiteiti yhteiskunnan taholta tekijin tahdosta riip-
pumatta.

Oikeusnormeissa on seuraamus keskeisella sijalla. Tavoitteena on,
ettdi viranomainen reagoidessaan vahvistaa sellaisen oikeusseuraamuk-
sen, joka lain -mukaan liittyy asiassa annettuihin tosiseikkoihin. Lain-
sdatdaja puolestaan kytkee oikeusnormeja vahvistaessaan tiettyjd aja-
teltuja oikeusseuraamuksia maiirittyihin  ajateltuihin tosiseikkoihin
(asiantiloihin, seikastoihin): jos kéyttiydytdsn niin ja niin, seuraa
sitd ja sitd.® Ei liene liioiteltua sanoa, ettd kaikki juridisesti relevantti
viime k#dessd palautuu oikeustosiseikkoihin ja oikeusseuraamuksiin,
ajateltuihin (lains#itdjd) tai konkreettisiin (oikeusnormin soveltaja).
Ne muodostavat erdinlaisen oikeudellisen perusrelaation.

Sanotun perusteella voidaan nyt todeta, etti oikeusnormeja sisil-
tdvid kunnallisten viranomaisten pa#toksid etsittdessi on kriteerini
pidettivd ainakin sitd, ettd niiden perusteella on mahdollista tie-
tynlaisen kayttdytymisen tapahtuessa aikaansaada viranomaisreaktio.

Tutkimuksen rajoittamisen kannalta muodostuu nyt tirkeimmiksi
kysymykseksi se, onko selvittelyn kohteeksi otettava kaikki sellaiset

4 Geiger s. 14—17; vrt. Lahtinen s. 82—84.
5 Geiger s. 19, 22, 24, 26, 30; Lahtinen s. 123, 125.
6 Aarnio s. 28, muistutus 61; Makkonen, § 1.
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4 Johdanto

kunnan kompetenssiin kuuluvat siannckset, jotka edelld olevan mukai-
sesti voidaan lukea oikeusnormeihin tai olisiko ehkd vield tehtdva
jotakin rajoituksia? L#hinni tulevat tilldin mieleen kunnalliset ohje-
ja johtosiznnot. KL 10 §:n mukaan kukin kunta saa tarkemmin jér-
jestad hallintonsa siind noudatettavilla ohje- ja johtosdannoilld. Niilla
saadaan siis jérjestdd yksityiskohtaisemmin kunnallisten viranomais-
ten ja virkamiesten toimivalta ja tehtivdt sekd niiden asema kun-
nallishallinnossa yleensi. .

Kirjallisuudessa on ohje- ja johtosd#nnot yleensd haluttu periaat-
teessa erottaa kunnallissiinnoistd (KL 12 §) sekd muista varsinai-
sesti oikeusnormeja sisiltavistd saadoksistd. Niiltd on suorastaan kiel-
letty oikeusnormin luonne. Silld perusteella, ettd téllaiset sddnnokset
velvoittavat lihinnd kunnan omia virkamiehis, eivitkd siis kohdistu
ennalta madriimittomiin henkiléjoukkoon ja koske abstraktisin tun-
tomerkein osoitettuja tapauksia, vallitseva kisitys ei pidd niitd var-
sinaisina oikeusnormeina.” Sikili kuin tallaisten sidnnosten perusteella
tietyn k#yttiytymisen tapahtuessa on mahdollista saada aikaan viran-
omaisreaktio, vaikka hallintoviranomaisenkin taholta, ei liene kuiten-
kaan mitdin syytd jattid ao. sa#nnoksid oikeusnormien kategorian
ulkopuolelle.? Tarkastelkaamme asiaa lahemmin.

Kunnalliset ohje- ja johtosiinnot ovat siis médrayksid, joilla kukin
kunta saa tarkemmin jérjestdd hallintonsa. Tillaiset médrdykset saat-
tavat tulla kysymykseen viranomaisreaktion perustana léhinnd sellai-
sissa tapauksissa, joissa asianomainen kunta itse tai joku sen viran-
haltijoista on asianosaisena. Kuitenkaan timd ei ole puheena olevien
siinnosten ainoa ratkaisufunktio, joskin tdysin riittdvd pitdméén niité
noksid, jotka normeeraavat vain jonkun rajoitetun yhteiskunnallisen
toiminta-alan. Kunnalliset ohje- ja johtosddnnét ovat kunnan viran-
sistd, voidaan hinet tuomita rangaistukseen virkavirheestd tuomioistui-
messa tai kurinpitoteitse, mikili viimeksi mainittu menettely on virka-

7 Aure, LM 1927 s. 139; Ikkala s. 91—92; Kuuskoski—Hannus s. 77; Kuuskoski,
Kunnallisoikeus s. 74; Merikoski I s. 78 — Ks. myds Forsthoff s. 127—129.

8 Stihlberg niyttidd rinnastavan ne kunnallislain (1917MKunL) kunnallissdéin-
toihin (Lait ja asetukset s. 165).
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» Johdanto 5

laiminlydminen voi myds merkitid sellaista virkamiehelle syyksi luetta-
vaa tuottamusta, joka perustaa siviilioikeudellisen vahingonkorvaus-
seen tuomitseminen tai korvausvelvollisuuden misirddminen tietda siti,
ettd reagoivan viranomaisen ratkaisu on ainakin osaksi tuettu ohje-
tai johtos#intson, ovat ne siis itse asiassa mitd selvimpis oikeusnormeja,
saannoksid, joita reagoiva viranomainen soveltaa.?

Vaikka ohje- ja johtosddnnot sekd muut kunnan sisdisid asioita
jarjestivat masdrdykset koskevatkin yleensi ensisijaisesti vain virka-
miehid ja viranomaisia, voi niiden vaikutus ulottua myo6s pitemmalle.
Ajateltakoon kunnallisen viranomaisen p#itostd, joka sisdltid midra-
yksii tietyn viraston aukioloajasta. Jos nyt joku kansalainen, kuka
on suljettuna ja wvaatii asiaansa kisiteltiviksi, voitaneen hinet, jos
hin jattad noudattamatta poistumiskiskysd, tuomita rangaistukseen yksi-
tyisen (tai myos julkisen) kotirauhan rikkomisesta (RL 24:1). Tuo-
mioistuinkisittelyssd asianomaiset viraston aukioloaikaa koskevat mas-
riykset epiilemittd vaikuttavat siihen, onko kotirauha katsottava riko-
tuksi rikoslain tarkoittamassa mielessd tai ei. Niin ollen on siis kysy-
myksessd tapaus, jossa ao. maidrdys on selvdsti yleisesti velvoittava
oikeusnormi, jonka vaikutus ulottuu pitemmille kuin kunnan siséi-
siin asioihin.!®

Kisiteltyja ajatuskulkuja seuraten voidaan sanoa, ettd aina kun
tuomioistuin tai joku muu organisoidun yhteiskunnan instanssi saa

kunnallisen viranomaisen p#itoksestd ohjeen ratkaisunsa perustaksi,
seikalla, kuka asianomaisen normin on antanut. Valtion lainsdddanta-
vallan puitteissa syntyneet lait ja asetukset eivit siis yksinomaan muo-
dosta oikeusnormien kokonaisuutta. Jos ohje- ja johtosdannot halutaan
sen siis tapahduttava toisin perustein kuin sulkemalla ne oikeusnor-
mien kategorian ulkopuolelle.

9 Vrt. myos Thorsten Cars, Om resning i rittegangsmal. Stockholm 1959 s. 194.
10 Ks. Makkonen s. 46 s.
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6 Johdanto

paikallinen viranomainen antaa ja jotka kohdistuvat kansalaisiin yli-
pasnsi, ovat voimassaoloalaltaan rajoitetut eivatkd perusta yksityista
suoritusvelvollisuutta (taksat).!’ Tilléin hén tarkoittaa sellaisia s@a-
massa nimenomainen rangaistusuhka. Tam# kriteeri tuntuukin puheena
olevassa yhteydessd tarkoituksenmukaiselta. Kunnallisille siddoksille,
merkillistd se, etti ne ovat tarkoitetut yleisiksi kédyttdytymissadnnoiksi.
Ollakseen tehokkaita niihin on liityttdva lisdksi rankaisumahdollisuus
rikkomustapauksissa. Vaikka ohje- ja johtosddnnét, taksat yms. saat-
tavat yksityistapauksessa, kuten edelli on nahty, ainakin vilillisesti
antaa viranomaiselle ohjeen rangaistusta tai muuta seuraamusta maa-
réttiessd, nimenomaan niiden varalta ei ole olemassa rangaistustehos-
tetta. Miirittiessiin kunnan toimintamuotoja ja viranomaisten kompe-

Sen vuoksi ne eivit kuulu kiasilli olevan tutkimuksen piiriin. Eri
yhteyksissd niitd tullaan kuitenkin koskettelemaan, koska tulkinta-
ongelmat niiden ja varsinaisten sidddosten osalta ovat usein varsin
samanlaiset.

Nimenomaan rangaistussanktioituja siadoksid voi antaa, kuten tul-
laan nikemiin, ainoastaan kunnan varsinaista padténtavaltaa kéyttelevi
viranomainen eli kunnallisvaltuusto. Oman erikoispiirteen kunnalli-
seen siddosvaltaan tuo siis se, ettei kunnalla ole varsinaisia lainsda-

dintoelimii vaan sdddokset hyviksyy yleinen hallintoviranomainen.

siinnosten mukaan kuin valtuuston paitettivit muutkin asiat, tul-

laan siihen, kuten tuonnempana niin ik#in kidy ilmi, ettd sdadcksen
hyviksyminen on hallintotoimi. S#&dosvalta sulautuu osaksi kunnan
toimivaltaa yleensd, vain lopputuloksen perusteella saatetaan kunnalli-

Tassd yhteydessid on syytd huomauttaa siitd, ettd tietyssd mielessd

kunnallisia siidoksid ovat myoskin erdit méiirdykset ja sddnnokset,
joiden antaminen kaupungeissa kuuluu maistraatin toimivaltaan. Maist-

ja jdrjestyssddntdja ynnd uhkasakkoja niiden rikkomisesta kuorma- ja

11 Strémberg s. 2—4, 186—187.
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pika-ajureille, moottorilla varustetun ajoneuvon kuljettajille, palkka-
soutajille, kaupungin ldheteille ja muiden sellaisten kulkuliikettd avus-
tavain ammattien toimittajille, mittaajille, pakkaajille yms. (ElinkL
22 §). Edelleen ‘maistraatti vahvistaa moottoriajoneuvoasetuksen
(330/1957) 76 §n mukaan tilausliikennettd varten kaupunkialueella
liikennetaksan ja mésras, minkilaisin edellytyksin henkildauto saadaan
tilausliikenteessi hyviksys kiytettiviksi. Néiden ja erdiden muiden-

kunnallisen siidosvallan yhteydessa.

Edelli sanotun johdosta on kuitenkin huomautettava, ettd vasta
vuonna 1927, jolloin kaupunkien hallinto jirjestettiin uudelleen kau-
punginhallitusperiaatteelle, maistraatti menetti asemansa kunnallisena
hallintoviranomaisena. Aikaisemmin oli -asianlaita aivan pdinvastainen.
Kaupunkien hallinnon varsinainen keskeinen elin oli juuri maistraatti
ja 1873 KKunA:lla haluttiin sille keskittdd koko toimeenpanovalta.
Kaytinnossd maistraatti ei kuitenkaan muodostunut sellaiseksi keskus-
elimeksi kuin' lains#itdji oli tarkoittanut.?> Vuonna 1927 toteutetulla
1917 KKunL:n muutoksella maistraatti sitten muodollisestikin syrjéy-
tettiin keskuselimen tehtdvistdin ja nykyisin se toimii julkisena hal-
lintoviranomaisena sek# tuomioistuimena talous- ja jérjestysasioissa
(KL 213 §). Vaikka sen viranhaltijat erdin poikkeuksin ovat kunnan
viranhaltijoita ja heidsn virka-asemansa madrdytyy virkasd@nnon perus-
teella, ei maistraattia kuitenkaan voida pitdd varsinaisena kaupungin
hallintoon kuuluvana viranomaisena, vaan on se liéhinnid valtion teh-
tivid varten.'?

Selvdd rajaa ei ole todettavissa siind suhteessa, missd tarkoituk-
siltaan ja tehtiviltisin yksinomaan kunnan sisiinen hallintotoiminta
muuttuu siidoskompetenssiksi. Normeja luova vaikutus voi, muutoin-
kin kuin vain viranhaltijoita velvoittavana, olla mitd erilaisimmilla
kunnallisten viranomaisten tekemilld paitcksilld ja maardyksilld. On
selvad, ettei timin tapaisista masrdyksistd ole mahdollista laatia tyh-

jentdvid luetteloa edes jonkun tietyn kunnan puitteissa. Seuraavassa

12 Kom 1923:15 s. 8 ss. Maistraatin saidosvallasta aikaisemmin ks. Halila s.
49 s,
183 Kuuskoski—Hannus s. 619 s. Historiikista Hermanson s. 382 ss.
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tehdiddn vield erditi lyhyitid viittauksia tillaisiin rajatapauksiin, jotka
tulevat jadmidn tutkimuksen ulkopuolelle.
Edelld on jo ollut puhe ohje- ja johtosid#nndists, joiden periaatteessa

8 Johdanto

tenssia. Yleista kayttdytymistd normeeraavina ohjeina voidaan edel-
leen mainita erilaiset kunnalliset maksutaksat. Kunnallisvaltuusto voi
mm. hyviksyi erilaisia maksuja yleisestid liikenteestd, kuten tie-, silta-,
satama- ja lauttamaksuja sekd muita nithin verrattavia (KL 107 §).
Juuri satamatoiminnassa tulevat kysymykseen erilaiset maksutaksat.
Sellaisina voidaan mainita aluksia koskevat satamamaksutaksat, lii-
kennemaksutaksat, kompassintarkistuslaitteiden kiyttotaksat, taksat,
joiden mukaan aluksille annetusta vedesti kannetaan maksua, taksat
luotsauksista ym. satamapalveluksista, vuokramoottoreita, autovaakoja,
tavaransiirtolaitteita yms. koskevat taksat jne.

tyvat jarjestyssddannot, satamaratojen liikkenndimismadrdykset yms.
Sanotunlaisia yleisid jdrjestyssddnt6jd voidaan tietysti antaa myoskin
KL 12 §n mukaisessa jarjestyksessd, jolloin niihin rikkomisen varalta
sisdltyvit nimenomaiset sanktiot ja ne kuuluvat varsinaiseen kunnal-
liseen siiddsvaltaan. Mutta ellei ndin-ole asianlaita, ao. maardyksii
ei tdssid tutkimuksessa ole luettu varsinaisen sidddodsvallan piiriin.

Vield voidaan mainita, ettd TervA 103 §:n mukaan terveydenhoito-
lautakunta voi antaa yleisid pysyvdismaarayksid, jotka perustuvat
TervL:iin ja TervA:een.

Mainitut esimerkit valaisevat sitid detaljirunsautta, jollaisista asioista
kunnan viranomaisten on annettava kiyttiytymissiintojia ja muita
ohjeita.

2. Kun téssd tutkimuksessa, kuten juridisessa tutkimustyossd yli-
paansd, joudutaan viljalti operoimaan merkityssisilloltisan varsin vil-
jilld termeilld, lienee muutama argumentaatiota koskeva huomautus
paikallaan.

Viimeaikaisessa oikeusteoreettisessa keskustelussa on kiinnitetty
huomiota siihen, ettd juridisia kisitteiti on yleensi lahestytty oletta-
malla, ettd ao. termit todella peittévit jotakin reaalista ja ettd voimme

selvittad, mikd se on. Midritelmiit eivit ole olleet luonteeltaan sel-
laisia, ettd olisi vain keskitytty kiyttimiin tiettyd sanaa niin tai niin,
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Johdanto 9

Timi traditionaalinen asennoituminen on ilmeisesti virheellinen ja
saattaa viedd tutkimuksen harhaan. Tosiasiassa useimmat juridiset ter-
mit ovat »tyhjid» sikili, ettei niilld ole semanttista referenssii empiiri-
sessi todellisuudessa. Tarkempi analyysi osoittaa, ettd ilmaisujen funk-
tio juridisessa kielessi on yleensi muu kuin todellisuuden kuvaami-
laatiminen ei voi onnistua, vaan on sellaisen yrittiminen omiaan joh-
tamaan nienniisproblematiikkaan ja hedelmittomasn spekuloimiseen
sanoilla. Niaihin laajakantoisiin kysymyksiin ei tdssi yhteydessd ole
mahdollista syvemmailti paneutua.’* Vain muutama periaatteellinen
nikokohta.

Juridinen tutkimus operoi hyvin suurelta osalta lauseilla, jotka
Tutkimuksella on tosin kohteensa, oikeusjirjestys, mutta se ei vastaa
esim. luonnontutkijalle annettua empiriaa. Juristi liikkuu oikeusjér-
jestystid selvitellessdéin paljolti kielen tasolla olevissa probleemoissa,
hin antaa lakiteksteille ym. ilmaisuille merkityssisiltojd pikemmin kuin
toteaa niitd (»on katsottava», »pitdd»), hin systematisoi ja muodostaa
kisitteitd jne. Hinelld ei ole edessdiin aksiomatisoitua jirjestelmia
loogisine piittelysiantdineen eikd tiettyjd lainmukaisuuksia noudatta-
vaa fysikaalista todellisuutta, vaan inhimilliselld kielelld, valtaosaltaan
jokapiiviiselld arkikielelld ilmaistu ideoiden ja periaatteiden sokkelo,
jota kutsutaan oikeusjdrjestykseksi. N&in ollen oikeustieteilijd, sen
paremmin kuin tuomarikaan, ei lainkaan voi asettaa kysymystd yhdesta
ainoasta oikeasta ratkaisusta tai pohtia sitd, mikd jonkun ilmaisun mer-
kityssisilto todella on tai miki on oikea tulkinta jossain tulkinta-
ongelmassa. Niin paradoksaaliselta kuin asia ensi nikemiltd saattaakin

14 Ks, esim. Olivecrona, Rittsordningen s. 16 ss., 167, 175.

15 Vrt. Olivecrona, Rittsordningen s. 214 ss. ja Det rittsliga spraket s. 25 ss.

18 On kuitenkin syytd erityisesti painottaa uusimman argumentaatioteorian
keskeistd merkitystd laintulkintaopille sekd tutkittaessa juridisen perustelemistek-
niikan ongelmia yleensd. Esimerkiksi: H. L. A. Hart, The Ascription of Responsibi-
lity and Rights. Logic and Language. First Series. Oxford 1951 s. 145—166; Ch.

Perelman, The Idea of Justice and the Problem of Argument (Routledge &

Kegan Paul, London 1963), eritt. s. 98 ss.; Stephen Toulmin, The Uses of Argument
(Cambridge University Press, 1964), eritt. s. 15 ss., 142; O. C. Jensen, The Nature
of Legal Argument (Basil Blackwell, Oxford 1957). — Ks. myo6s Eriksson, JET
1966 s. 471 ss.
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tuntua, termeilld »oikea» ja »vidiird» on juridisessa argumentaatiossa
paljon vihemman kayttod kuin yleensd luullaan.'?

10 Johdanto

Mainitut periaatteelliset huomautukset on tissi tuotu esiin yleiseksi
metodologiseksi taustaksi kisilld olevalle tutkimukselle, jossa paljon
joudutaan kosketukseen sen kaltaisten ilmaisujen kanssa kuin »toimi-
valta», »itsehallinto», »lainsdiddnt6», »lainkdytté», »hallinto», »desent-
ralisaatio», »sentralisaatio», »hallintotoimi», »(subjektiivinen) oikeus»,
»delegaatio» ym. ym. Emme voi tutkimuksen avulla selvittds, mikad on
sanottujen ilmaisujen oikea sisdltd, voimme vain lainsdddénnon rajoissa
ja asiayhteydesti riippuen esiintuoda enemmin tai vihemmin vakuut-
tavia argumentteja puolesta ja vastaan.!* Enintddn saatamme paista
sopimukseen siiti, miten asianomainen kisite tietyssid asiayhteydessa
on tarkoituksenmukaisinta maéaaritella.

3. Kirja jakautuu neljddn lukuun seuraavasti: I luvussa suoritetaan
materiaalin esittely. Siind selostetaan tutkimuksen kohteena olevat
kunnalliset siidokset, niiden lajit, antamisen jédrjestys ja sanktiot. Esi-
tys on kokoava ja deskriptiivinen. Lakitekstien perusteella pyritdin
sopivasti ryhmitellen antamaan yleiskuva siitd, milla aloilla kunnallinen
saddoskompetenssi liikkkuu ja mitd asioita kunnallinen lainsddtdja voi
jarjestelld. Tehtdvdna on ts. kuvata sen asiantila, jota kutsutaan kun-
nalliseksi sdddosvallaksi. Vasta seuraavissa luvuissa otetaan kisitelti-
viksi siitd johtuva problematiikka. II luvussa selvitelldén ensiksi kun-
nallisen itsehallinnon muotoutumistekijoitd ja »sijoitetaan» saadoskom-
petenssi osaksi kunnan toimivaltaa. III luvussa taasen selvitetdédn, mika

valvonnan keinoja. Talld tavoin saadaan kunnallinen sdiddosvalta
valaistua sekd itsehallinnon nikokulmasta ettd suhteessa valtioon. Se
paljastaa, mikd on kunnallisen siid6ksen asema ja tehtdvia oikeusjar-
jestystdi muovaavana tekijinid. Kiytdnnossid tirkeimmiksi ja teoreet-
tisestikin kiintoisiksi ongelmiksi muodostuvat erittdinkin kunnallisen
siddoksen suhde valtion asetukseen ja sdiddoskompetenssin rajat.

17 Makkonen s. 212 ss.
18 OQikeustieteen tavoitteista ja mahdollisuuksista sekid juridisen ajattelun ja
menettelytapojen ongelmista ks. Aarnio s. 23 ss.
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Johdanto 11

Tutkimus pysyttelee positiivisen oikeuden pohjalla, joskin argumen-
taatiossa joudutaan jossain madrin- tuomaan esiin myos otkeushisto-
riallisia nikokohtia. Vertailevaa tutkimusta ulkomaiden jarjestelmiin
ei suoriteta. Se muodostaa oman itsendisen tutkimuskohteensa, jonka
paikka ei ole Suomen positiiviseen oikeuteen perustuvan kunnallisen
sisdosvallan selvittelyn yhteydessd. Ulkomaan oikeudesta tuskin saa-
daan tukea saidosvaltaa koskevissa konkreettisissa tulkintatapauksissa,
koska eri maiden kuntajirjestelmit eroavat oman maamme vastaavasta.
Tutkijan pitiisi, jotta argumentaatiolla olisi merkitysts, vahintdinkin
tuntea vieraan maan koko oikeusjérjestys, sen henki ja oppirakennel-
mien synty sekid taustatekijdt. Irrallisten kasitekonstruktioiden ja jon-
kun toisen maan useimmiten aivan muissa olosuhteissa syntyneen
oikeusjirjestyksen omien probleemien selvittimiseksi laadittujen tut-
kimusten lainaaminen sellaisenaan on metodisesti arvelluttavaa.’® Sen
vuoksi kisilld olevassa tutkimuksessa tukeudutaan ulkomaisiin lghtei-
siin vain silloin, kun on kysymys jostain yleisestd ongelmasta ja sel-
laisesta periaateprobleemasta, jolla on laajempi teoreettinen kanta-
vuus2® Poikkeuksen muodostaa Ruotsi, jonka kanssa meilld on yhtei-
set juuret myos kunnallisoikeuden alalla. Hakan Strémbergin teok-
seen Den lokala forordningsmakten, jossa on tutkittu myds kunnallista
siadosvaltaa Ruotsissa, tullaan lukuisissa yhteyksissé viittaamaan. Tul-
kintaongelmat tuntuvat monessa suhteessa olevan vastaavanlaiset kuin
meidin oikeusjirjestyksessimme.

Tutkimus ei pyri olemaan eikd voi olla tyhjentivi. Tehtdvénd on
selostaa kunnallista siddoskompetenssia sdidtelevd normisto ja kartoittaa
tarkeimmilti osiltaan asiaan liittyviat ongelmaryhmat.

19 Ks. Sipponen s. 232.

20 Perusteellisen lipileikkauksen Saksan kuntajirjestelméin sisaltdd kolmiosai-
nen teos Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis. Herausgeben von
Dr. Hans Peters. Saidosvallan kannalta viitataan ensimmiiseen nidokseen: Kom-
munalverfassung. Berlin—Géttingen—Heidelberg 1956 s. 157—164, 245—246. Dele-
goidusta lainsaadinnéstd Englannissa ks. Wade 249 ss. Vertailevan esityksen Rans-
kan ja Common-Law maailman hallinto-oikeuteen tarjoaa Bernard Schwartz’in
teos French Administrative Law and the Common-Law World, New York 1954,
eritt. s. 89 ss. Eri maiden kuntajirjestelmistd ja alan kirjallisuudesta ks. myds
Tore Modeen, Det kommunala fortroendeuppdraget enligt kommunallagens all-
minna stadganden, Abo 1962 s. 12 ss.
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I LUKU

KUNNALLISET SAADOKSET

1. TERMINOLOGISIA HUOMAUTUKSIA

telem&dn, on tehtivi eriitd kisitteellisid ja terminologisia tismennyk-
sid. L#ahinnd on tdlléin kysymys ilmaisun »kunnallissidsinto» tai »kun-
nallinen sdant6» merkityssisdllostd. Kun tdmi ilmaisu esiintyy laki-
teksteissd, padtoksissi ja kirjallisuudessa merkitykseltiin enemmain tai
vihemman huojuvana, on tihdellistd koettaa kisilli olevaa esitystd
silm#lldpitden tdsmentdd, mitd ilmaisulla tullaan tarkoittamaan.

Kunnallissddnnét on ensinnikin pidettdvd erossa ohje- ja johtosiin-

. noistd. Yleisvaltuutus viimeksi mainittujen antamiseen on KL 10 §:ssi,
jonka mukaan kukin kunta saa jdrjestdd hallintonsa tarkemmin siini
noudatettavilla ohje- ja johtosdinnoilla. Johdanto-osassa on jo ollut
puhe siitd, minkd vuoksi ndmi sddnnot on jatetty tutkimuksen ulko-
puolelle. Tami ei ole tapahtunut siiti syystd, etteiké ohje- ja johto-
sddnt0jd periaatteessa voitaisi pitda oikeushormeina, vaan siksi, ettd
niilld on toinen funktio kuin sanktioiduilla siadoksilld. Ne mairittaviat
léhinnd kunnan toimintamuotoja ja viranomaisten kompetenssia ja

eroavat siini suhteessa kunnallissiinnoists.

nusta aiheuttava kirjavuus, josta KL:n sditimisen jilkeen on osaksi
padsty. Tamd koskee nimenomaan juuri ohje- ja johtosdintdjen nimi-
tyksien selkiintymistd.! Ennen Kl.:ia saatettiin laeissakin puhua »kun-
nallisesta sd@nndstd» silloin, kun itse asiassa oli kysymys ohje- tai
johtosddnnostd. Esimerkiksi kunnallisista terveyssisarista annetun lain
(220/1944) nyttemmin kumottu 15 § maédridsi, ettd kaupunki- ja kaup-

1 Kuuskoski—Hannus s. 77 ss.
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Terminologisia huomautuksia 13

palakunnassa voidaan »kunnallisessa sdéinndssd» madrdtd kunnallisen
terveyssisaren vuosi- ja sairaslomasta toisin kuin laissa. Kunnallisista
ditiys- ja lastenneuvoloista annetun lain (224/1944) 5 §, joka edelleen
on voimassa, puhuu niinik#sn »kunnallisesta sid&nndsté», jolla Hitiys-
ja lastenneuvolatoiminnan ohjaaminen ja valvonta voidaan jirjestdd
tietylld tavoin. Kumpaisessakin tapauksessa kysymys on kasitteellisesti
ohjesaannosta.

Kunnallissiintojd koskeva perussdinnés sisdltyy KL 12 §:34n. Sen
mukaan kunnallisvaltuusto voi hyviksyi kunnallissdantoja siveellisyy-
den, raittiuden, yleisen jirjestyksen ja turvallisuuden, terveydenhoidon
ja satamaolojen edistimiseksi kunnassa sekd niiden sddntSjen rikko-
misesta sopivia uhkasakkoja. Tilli s#énngkselld kunnille on mydn-

sanktioita.
Niiden varsinaisten kunnallissidntéjen lisdksi on tapana nimittad
»kunnallissdinnoiksi» mydskin palo-, rakennus-, viesténsuojelu-, poliisi-

nusjirjestyksessd ja muussa kunnallisessa sidénnossd» ja PaloL 223 §
seks 24 § sallivat »asetuksessa tai kunnallissisinnossd» méasrattavan tie-
tyistd asioista. Lainkohdista ei kiy ilmi, ettd olisi tarkoitettu jotain
tiettyd kunnallista saadostd, joten kysymykseen voi tulla mikd hyvénsd
sellainen siidés, jonka alaan ao. miiriykset saattavat kuulua. Siind
suhteessahan eri saddostyypit peittdvit osaksi toistensa alat.

yleisnimitystd »kunnallinen s3éntd/kunnallissédnté». Sama taipumus
nikyy myos kirjallisuudessa. Tamé on sikdli perusteltua, ettd erikois-
lakienkin tarkoittamat kunnallissiinnot kohdistuvat juuri KL 12 §:ssd
mainittuihin aloihin ja ovat, kuten tullaan nikemiin, monessa suh-
teessa korvanneet aikaisempien kunnallislakien nojalla annettuja sdan-

......

on kuitenkin syytid painottaa, ettd ne eroavat kisitteellisesti KL 12
§:n tarkoittamista sddnnoista.
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14 Terminologisia huomautuksia

Mitsd ensinni tulee palo-, rakennus-, viesténsuojelu- sekd terveyden-
hoitojarjestyksiin, ovat ne, kuten myéhemmin tarkemmin tullaan nike-
sessd laissa ja kunnille jdtetty ainoastaan oikeus hyviksyid sanktioitu-
jen tekojen tunnusmerkit. Kun KL 12 §:n mukaan taasen ideana on,
ettd myods sanktiosiinnésten hyviksyminen kuuluu kunnan toimival-
taan, riittii jo se erottamaan molemmat puheena olevat sdddosryh-
mit kisitteellisesti toisistaan.

Poliisijirjestys puolestaan, koska se on laadittava »siind jarjestyk-

KL 12 §:n alaiseksi, joten sitd perustellusti voidaan pitdd varsinaisena
kunnallissdintond. Niin ollen se yhtd hyvin voitaisiin ryhmitelld KL
12 §:n alle. Koska kuitenkin on olemassa sitd tarkoittava erikoissddn-
nos, on se sijoitettu erikoislaeissa tarkoitettujen kunnallissdéntdjen ryh-
madn.

Erikoisasemassa ovat liikenteen rajoittamisméidrdaykset. TieliikA 30
§:n mukaan ne on tosin annettava »siind jirjestyksessid kuin kunnal-
lissi@innon antamisesta on sdddetty», mink#d disiksi asetuksen 312 §
puhuu kunnallissiintdjen rikkomisesta. Hyviksymismenettelyn osalta
viitataan siis KL:iin ja lisdksi kiytetdsn nimenomaan nimitystd »kun-
nallissdéinto». Toisaalta sdddoksen sanktiot sisdltyvdat jo blankoran-
gaistussiddnnokseen (TielitkA 31! §), kuten on asianlaita, poliisijérjes-
tystd lukuunottamatta, muiden edelli mainittujen erikoislakeihin perus-
tuvien saiddosten osalta. Niin ollen liikenteen rajoittamismiadriykset-
kiin eivdt kisitteellisesti vastaa KL 12 §:ssi tarkoitettuja kunnallis-
sddntdjd siitd huolimatta, ettd asetus puhuu »kunnallissddnnGsté».

Mainittakoon aikaisemmassa lainsiaddnnossi esiintyneen sellaisen-
kin vaihtoehdon, etti valtuuttava sifinnds oikeutti, paitsi hyviksym&in
tietyn sdddoksen, myoskin sdatdmédn sen varalta sanktiot. Menetelma
oli siis sama kuin kunnallislakien varsinaisia kunnallissdintoja tarkoitta-
vassa yleisvaltuutuksessa. Tallaisia sdddoksid olivat terveydenhoitojir-
jestykset ennen voimassa olevaa TervL:ia (A 22.12.1879 ja TS). TS
8 § edellytti lisdksi »kunnallisia sd@ntojd», jotka eivit olleet. tervey-
denhoitojirjestyksid, mutta sisdlsivit silti midirdyksia terveydenhoi-
dosta.
teessa, ettd erididen rikkomisesta tuomitaan rangaistukseen maistraa-
tissa, toisten taasen yleisessd tuomioistuimessa. Myoskadn alistusviran-
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omainen ei ole kaikissa tapauksissa sama, minki. lisiksi toiset ovat
pakollisia, toiset taas vapaaehtoisia. Tistd tulee tarkemmin puhe tuon-
nempana.

Edella mainitut seikat riittinevit osoittamaan, ettd vaikka tapana
on nimittds kaikkia kunnallisen lainsiitdjin antamia sdinnoksid »kun-
nallissidnnoiksi», niiden vililld vallitsee huomattavia eroavaisuuksia.®
Kun sanottu nimitys kuitenkin on yleisesti kiytetty ja laeissakin voi-
daan tilld ilmaisulla viitata muihinkin kuin KL 12 §:n mukaisiin var-
sinaisiin kunnallissd#nttihin, ei tissi tutkimuksessa pyriti, selostetuista
kisitteellisistd eroista huolimatta, eliminoimaan nimitystd juridisesta
kielestd. Sen sijaan koetetaan vilttis sekaannukset puhumalla erikois-
lakeihin perustuvista kunnallissiinndistd erotukseksi KL 12 §:n tar-
koittamista varsinaisista kunnallissa@nnoistd tai sitten k&ytetddn asian-
omaisia erikoisnimityksid, kuten rakennusjirjestys, palojdrjestys jne.
Kaikista tutkimuksen kohteena olevista siidoksisti kiytetdin yhteistd

nimitystd »kunnallinen sdados».
On syyti huomauttaa myds siitd, ettd kun tutkimuksessa esiintyy

nusmerkit. Valtion lainsiidéntson kuuluvat siis myoskin asetukset,
valtioneuvoston piidtokset ja muut hierarkkisesti alemmanasteiset sda-
dokset. Tullaan myds nikemiiin, ettd kun laeissa kdytetddn ilmaisuja
»laki» ja/tai »asetus», ei aina ole helppo tietdd onko kysymyksessd
sanotut sdadostyypit muodollisessa merkityksessiin vai oikeussddnnds
ylipdinsi. .

Kunnallisten siiddosten ryhmittelemiseksi tutkimusta varten tarjou-
tuu edelld sanotun perusteella erilaisia kriteereitd. Voitaisiin esimer-

jolloin viimeksi mainitut saatettaisiin vield luokitella erikseen ehdotto-
masti pakollisiin ja sellaisiin sd#doksiin, jotka ovat pakollisia ainoas-
taan paikallisten olojen vaatimassa laajuudessa.® Edelleen saatettaisiin
ajatella ryhmittelykriteeriksi alistusviranomaisia ja sijoittaa samaan
instanssiin alistettavat sisidokset yhteisen otsikon alle. My&iski'n voi-

2 Ks. myos Ikkala s. 101. -
3 Vrt. Stromberg s. 173 s. Sundberg (s. 323) jakaa saidokset politia-, sosiaali-
ja finanssioikeudellisiin sdddoksiin.
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ja suorittaa ryhmittely sen mukaisesti jne. Tassd tutkimuksessa on
kunnallisten siidosten lajit jaoiteltu kolmeen ryhmiin. Ensimmii-
seksi otetaan kisiteltdviksi erityislakeihin perustuvat kunnallissi@nnot.
Tahin ryhmiin on sijoitettu myoskin poliisijarjestys, koska se ei perustu
KL 12 §:33n, vaikkakin annetaan sen tarkoittamassa jirjestyksessi.
Toisena ryhmini kisitellddn KL 12 §:ssi tarkoitettuja kunnallissdan-
t6ja, jotka, 'kuten sanottu, ymmirretddn kisitteellisesti eroavina eri-
tyislakeihin perustuvista kunnallissidnnéistd. Kolmanteen ryhmian

ensiksi mainituista ryhmistd. Ne ovat luonteeltaan siksi omaleimaisia,
ettd niitd tuskin voidaan nimittdd kunnallissadannoiksi.

Eri siidoslajit tarkastellaan kukin erikseen, ensin voimassa olevan
lainsddddnnon valossa ja sen jilkeen selostamalla lyhyesti aikaisempaa
kehitysta ja sitd, mitenka asianomainen ala on tullut kunnallisen sd&-
dosvallan piiriin, Esitys on lihinnd kuvaileva, tulkintakysymyksia ja
kommentteja pyritddn tiassd »esittelyjaksossar» valttamidan.

2. SAADOSTEN LAJIT

A. E’rityislakeihin perustuvat kunnallissiinnot
a) Palojdrjestys

1. Valtakunnallisen palotoimen hoitamisessa on kunnilla tirkeid
osuus. Kokonaisuudessaan palotoimi on osa valtion hallintoa ja on
keskitetty sisdasiainministerion yleisen johdon ja valvonnan alaiseksi,
mukaista hoitamista (PaloL 1 §), mutta huolehtiminen paikallisesta palo-
toimesta on jatetty kuntien tehtdvdksi. PaloL 4 §:n mukaan kunnan
on timin lain ja sen nojalla annettavien sdinndsten mukaan huoleh-
dittava alueellaan palotoimesta. Tehtdvin toteuttamiseksi kunnalla
on myoskin siddosvaltaa. PaloL 5 § sditdid, ettd kunnalla pitdd olla
kunnallisvaltuuston hyviksymi palojirjestys, joka sisdltid tarkemmat

dos.


https://c-info.fi/info/?token=y5ac6OOmW-2EQ0fm.KHavkWeVhZ64NuTMC2u6eA.RXgOY9Vs-bufbSxOo7osYV-YfibUnM5Q8kdBJv3c4CZ4hPnAwc33FstaEnjioFnrspX328OLfLSxAZpXpDuec3Dwv1VgsfPwaLNrAbx5NXzZLp3BilklpGsw3xbx9TBh1GREQCMuRGdMfl1foKHyJSFzylfG7pIgMmT4zY31uTv5hGDdGeIZ15kNchxyz2jIR13UV46jwFcBenD9

Palojarjestys 17

Kysymys siitd, millaisia m#dryksid palojdrjestykseen sisillytetisn,
ei ole yksikisitteisesti miariteltivissi. Maiaratyt asiaryhmiit ovat pakol-
lisia, jotka palojdrjestykseen aina on otettava. Piiasiallisesti jaa kui-
tenkin kunnan viranomaisten harkinnan varaan, mitkd ovat ne »tar-
kemmat miirdykset kunnan palotoimesta», jotka sisillytetdiiin palo-
jarjestykseen.

Pakollisista m#adrdyksista on mainittava ensinniikin se, ettd kunta on
palojarjestyksessd jaettava palopiireihin, milloin kunnan laajuus tai
muut paikalliset olosuhteet niin vaativat (PaloL 5' §). Téamin alueel-
lista jarjestelyd koskevan yleissddnnoksen lisiksi palojdrjestyksessd on
madradttiva seuraavista seikoista (PaloA 15 §):1) Mitd ja minkilaisia
palokuntia kunnalla on sekd niiden vihin mies- ja hilytysvahvuus,
2) vakinaisen palokunnan palvelusvuorossa olevan henkildston vah-
vuus, 3) miten sanottu henkilostd, paikalliset olosuhteet huomioon
ottaen, on jatkuvasti hilytysvalmiudessa riittivin tehokkaalla tavalla,
4) laissa lahemmin manittujen palokuntapalvelukseen velvollisten kun-
nan_ jasenten kutsumisesta palvelukseen yleisessi palokunnassa, seki
5) kiytossd olevien hormien ja tulisijojen nuohouksesta (PaloA 32 §).

Paitsi mainittuja palojirjestykseen ehdottomasti sisillytettivii asia-
ryhmiii on pa’kollisten méiﬁrl'-iysten piiriin luettava myoskin eréiiit sei-
asetukseen' tai palojarjestykseen. PaloL: 25' §:n mukaan palovaaran
ehkiisemiseksi on toimitettava palotarkastuksia silli tavoin, kuin siitd
asetuksessa siddetddn tai palojarjestyksessid midridtddn, ja saman lain
26' §:ssd saddetddn, ettd tulisijat savuhormeineen sekid hdyrynpoisto- ja
ilmastointijirjestelmien hormit on nuohottava ja puhdistettava asetuk-
sessa tai palojirjestyksessid annettavien sddnnosten ja maidrdysten mukai-
sesti. Kun sanotunlaiset misriykset lainsiftijsin méasriyksen mukaan
on oltava joko asetuksessa tai palojirjestyksessd, on katsottava, ettd
ellei niitd syystd tai toisesta ole siséllytetty asetukseen, asianomaiset
saannokset on pakko ottaa pa10]ar]estyksun
edelld mainitut, lienee katsottava, etteivat ne kaytannossa kuitenkaan
riitd muodostamaan tehokasta palojarjestystdi. Nimenomaan ns. ehkii-
sevin palotorjunnan kannalta vaatii tehokkaan palojirjestyksen aikaan-
saaminen paljon yksityiskohtaisempia maérdyksid kuin po. pakolliset
sagannokset, joita onkin pidettiyd minimivaatimuksina.. Tassd suhteessa
Jakiin on otettu esimerkkiluetteloita niistd mahdollista .asiaryhmistd,

2
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jotka saattavat vaatia erikoissi@nnoksis. On huomattava, ettd laki
tissd yhteydessi puhuu, paitsi asetuksesta, kunnallissdannostd eiké siis
nimenomaan mainitse juuri palojirjestystd. Ilmaisu »kunnallissdants»
on tissi yhteydessd nihtivisti ymmairrettdva siten, ettd kunnan viran-
omaisille on jitetty vapaat kidet sisillyttdd kysymykseen tulevia maa-
nallissianté KL 12 §:n tarkoittamassa jdrjestyksessd. Erityislakien tar-
koittamista kunnallissddnnoistd saattavat periaatteessa kaikki, lukuun-
ottamatta ehki liikenteen rajoittamism#idrayksid, sisdltdd myoskin palo-
toimeen liittyvid sdinnoksid. Rajankdynti esim. palo- ja rakennusjar-

Mainitunlaisina asioina, joista asetuksessa tai kunnallisessa saadok-
sessi voidaan antaa paloturvallisuuden kannalta tarvittavia sdannéksid,
laki mainitsee leiri- ja huvialueiden kiyttdmisen sekd opetus-, huolto-
ja sairaanhoitolaitosten, majoitus- ja ravitsemushuoneistojen, huvi- ja
kokoontumishuoneistojen, autosuojien ja muiden niihin verrattavien tai
kiyttotapansa takia erityiselle palovaaralle alttiiden rakennusten ja
huoneistojen sisustamisen ja kdyttimisen (PaloL 223 §). Edelleen voi-
daan sanotussa jirjestyksessi rakennuksen omistaja tai haltija velvoit-
taa hankkimaan ja kunnossapitimiin alkusammutuskalustoa ja sam-
mustustyossd tarvittavia pelastusvilineitd sekd ryhtyméin muihin vilt-
tam#ttomiin varokeinoihin palovaaran vihentdmiseksi ja ihmishenkien
turvaamiseksi tulipalon varalta, niin myds antaa médrdyksid teolli-
suus- ja liikelaitosten, varasto- ja tyomaa-alueiden, litkenteen sekd muun
erityisten olosuhteiden aiheuttaman palovaaran vihentdmiseksi (PaloL
24 §).

Kiytinnossid pidettineenkin aina tdménkaltaisten, ehkdiseviin
palontorjuntaan kuuluvien yksityiskohtaisten sddnndsten siséllyttiamista
palojirjestyksiin vilttimittomsna.® Siihen, miten yksityiskohtaisia palo-

2. Palotoimi oli jarjestimittd yleiselld lailla aina vuoteen 1933,
jolloin annettiin koko maata kisittivé palolaki (202/1933). Siihen asti

4 Ks. Lvk n:o 4/1934 s. 6.
5 Ks. esim. Helsingin kaupungin palojirjestys, kvston hyviksyma 7.4.1965 ja
Uudenmaan LH:n vahvistama 13. 5. 1965.
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oli olemassa ainoastaan paikallisia sdddcksid. Jokaisessa kaupungissa
oli voimassa hallituksen vahvistama palosdants, joka sisilsi siinnoksid
palohallinnosta, palokunnista, palokalustosta, hilytyksisti, vedensaan-
nista, nuohouksesta, palotarkastuksista yms. Maaseudulla palotoimi lie-
nee ollut kiytinnollisesti katsoen kokonaan jirjestimittd.® Varsinai-
sia kunnallisia sdddcksid palotoimesta ei siis liene ollut, ja ymmirret-
tiin ns. palosdannsilld vain hallituksen vahvistamia paikallisia jérjes-
tyssdant6ja.” Tosin kunnilla aina on ollut kunnallislakien yleisvaltuu-
tuksen nojalla oikeus vahvistaa kunnallissisintsji yleisen jarjestyksen
ja turvallisuuden edistimiseksi kunnassa, jollaisiin sizdoksiin on ollut
mahdollisuus ottaa mairidyksia myoskin palotoimesta, ainakin sellaisia
sdidnnoksid, jotka olivat tarpeen suoranaisen vaaran estidmiseksi tulen
kastuksista ym.® Yhteniiseksi pakolliseksi velvollisuudeksi asia jirjes-
tettiin mainitulla vuoden 1933 palolailla. Vasta sen jilkeen on voitu
puhua palojarjestyksestd sen nykyaikaisessa merkityksessi.

Alunperin ei nahtdvisti ajateltu palotoimen jirjestimisti eduskun-
talailla. Senaatin vuonna 1918 asettamalle komiteallekin annettiin teh-
tdviaksi laatia ehdotus yleiseksi palosdinnoksi, jollaisella komitea
ymmarsi alaa koskevaa hallinnollista asetusta. Kun perustavaa laatua
olevia seikkoja ei komitean mielestd kuitenkaan voitaisi tyydyttavalla
tavalla jarjestdd hallinnollisella asetuksella, se piityi lakiehdotukseen,
jossa mm. kunnallinen palojdrjestys ehdotettiin pakolliseksi.?

Komitea antoi mietintdnsid vuonna 1920 ja asian virastokisittely
johti siis tulokseen vasta 13 vuotta mydhemmin annetulla lailla. Sifni
saddettiin kunnille velvollisuus laatia palojirjestys, jonka tuli sisiltda
kunnan palotoimesta ne miérdykset, jotka sen lisiksi, mitd laissa ja
asetuksissa on saddetty, katsottiin tarpeellisiksi. Taltd osin laki oli
suurin piirtein yhdenmukainen nykyisen PaloL:n kanssa, jolla vuoden
1933 laki kumottiin. Palosiinndssd (359/1933), joka oli ensimmiisen
palolain toimeenpanoasetus, annettiin niinik#in olennaisilta osiltaan
nykyisen asetuksen siinnoksii vastaavia miidridyksii palojarjestyksestd.

Kom 1920: 4 s. 5, 8.

Kom 1920: 4 s. 2; Stihlberg, Lausuntoja s. 53.
Stdhlberg, Lausuntoja s. 151.

Kom 1920: 4 s. 2 ss.

® o =N &
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b) Rakennusjarjestys

1. Rakennustoimessa on, niinkuin palotoimessakin, ylin hallinnolli-
nen johto ja valvonta keskitetty sisdasiainministericlle, ja ld&ninhalli-
tukset valvovat lasnissdin rakennustointa ja kaavoitusta (RakL 8 §).
Rakennustoiminnan ja kaavoituksen yleinen paikallinen suunnittelu on
kuntien asia ja johtaa siti kunnallishallitus (RakL 8° §).

RakL 13 §:ssd siidetddin, ettd tarkempia sdsnnoksid rakentamisesta
annetaan myos asetuksella ja paikallisella rakennusjirjestykselld. Vii-
meksi mainittu on 1.1. 1967 alkaen pakollinen kaikissa kunnissa RakL
Aikaisemmin RakL edellytti pakollista, valtuuston hyviksymad raken—
nusjirjestystd ainoastaan kaupungeissa. Maalaiskunnassa oli raken-
nusjirjestys pakollinen ainoastaan tietyin edellytyksin. Jos maalais-
kunnan johonkin osaan oli vahvistettu rakennuskaava, oli tita aluetta
varten aina annettava rakennusjérjestys. Milloin erityiset masriyk-
set rakennustoiminnasta oli katsottava tarpeellisiksi muulla alueella,
joka liittyi rakennuskaava-alueeseen taikka jolle oli syntynyt tai odo-
tettavissa taaja-asutusta, tuli rakennusjirjestys antaa myds sellaista
aluetta varten (RakL 112 §, 301/1965).1° Kun kuitenkin maalaiskunnan
aluetta koskevan rakennusjirjestyksen antoi ld&ninhallitus ja kun esi-
tyksen sen laatimiseksi saattoivat li&ninhallitukselle tehdd kunnanval-
tuuston lisiksi myoskin maanomistaja, naapurikunta tai paikallinen hal-
lintoviranomainen ja kun ld#ninhallitus saattoi ilman esitystdkin ryh-
tys toimenpiteisiin rakennusjirjestyksen laatimiseksi (RakL 17 §), on
katsottava, ettd rakennusjirjestyksen antaminen tuolloin jai kunnalli-
sen siidosvallan ulkopuolelle. Kunnallisiksi sdddoksiksi maalaiskuntien

rakennus;arjestykset muuttuivat vasta 1.1. 1967 lu:kien, josta alkaen

valtuuston tehtdviin (RakL 16 §, 250/1966).

RakL, 12 § sisiltidd yleissdinnoksen siitd, millaisista asioista raken-
nusjirjestyksessd maarataan.. Lainkohdan mukaan rakennusjirjestyk-
sessi annetaan asemakaava- ja rakennuskaava-aluetta varten rakennus-
toiminnasta, rakennusvalvonnasta, rakennustavasta, tontin ja rakennus-
paikan aitaamisesta ja jirjestelysti, kaduista ja muista liikenneviy-
listd sekd viemdreistd ja muista johdoista sek3 niihin liittyvistd laitteista

10 Larma s. 66.
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mitd laissa tai asetuksessa on saadetty, katsotaan’tarpeellisiksi. Tam#n
kaikkia kuntia koskevan yleisklausuulin lisiksi on olemassa yksityis-
kohtaisempia sdinnoksid siitd, mitd midrdyksii rakennusjirjestyksiin
rakennusjirjestykseen riippuu harkinnasta. RakL ei sisdlld tillaisia
yksityiskohtaisempia siannoksii rakennusjirjestyksien pakollisista m&a-
rayksistd, niitd on vain RakA:ssa. Sen sijaa ei-pakollisista mizardyk-
sistd on sddnnoksid molemmissa, sekd RakL.:ssa etti RakA:ssa. Nimi
saannokset siitd, mitd rakennusjirjestyksien on siséllettdvi ja mitd ne
voivat siséltds, ovat edelleen ryhmiteltdvissd kaikkia kuntia, kaupunki-
kuntia sekd maalaiskuntia koskeviin sisinnoksiin.

Kun on kysymys rakennusjirjestykselli sasdeltivistd asioista, on
muistettava, ettd RakA 17 §:n mukaan rakennusjirjestystd on noudatet-
tava vain, jos asemakaavassa, rakennuskaavassa tai yleiskaavassa ei ole
toisin m#dratty. Rakennusjarjestys on siis toissijainen. Tahin kysymyk-
seen palataan myohemmin.

Kaikki kuntia koskevat siiinndkset. — Sekid kaupunki- etti maa-
laiskuntien rakennusjirjestyksiin on aina otettava miiridykset raken-
nusoikeudesta, rakennusten etidisyydesti toisistaan seki tontin ja raken-
nuspaikan rajoista (RakA 16 §). Kysymykseen tulee siis rakennus-
ten etdisyys yhtailtd toisistaan ja toisaalta tontin ja rakennuspaikan
rajoista. Namad madridykset tulevat kuitenkin yleensi kysymykseen vain
asemakaavan ulkopuolisia alueita varten, koska ne sdinnon mukaan
sisdltyvidt asemakaavaan. Samoin on asianlaita, jos rakennuskaavaan
on otettu ko. midriykset.l! ,

Myos ei-pakollisista, kaikkien kuntien rakennusjirjestyksiin otetta-
vista madriyksistd on olemassa erditi sidnnoksidi. Kuten edelld kavi

sid asemakaava- ja rakennuskaava-aluetta varten. Sellaista aluetta var-

ten, jolla ei ole voimassa asemakaavaa tai, rakennuskaavaa, voidaan

RakL 13 §:n mukaan antaa paikallisista oloista johtuvia ja muita lain
tai asetuksen sddannoksid tdydentdvid madrdyksid, jotka voidaan katsoa
tarpeellisiksi sopivan ja hyodyllisen rakentamisen edistimiseksi seka
vastaisen kaavoituksen toteuttamisen helpottamiseksi. Esimerkkeini
lainkohta mainitsee miirdykset 1) alueen tai sen osan kiyttimisestd

11 Larma s. 553.
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-pisasiassa erityisiin rakennustarkoituksiin, niinkuin asuntoja tai teolli-
suuslaitoksia varten, 2) pissyteistsd ja veden johtamisesta rakennuspai-
kalta, 3) rakennuspaikan suuruudesta, rakennuksen sijainnista ja siitd
osasta rakennuspaikkaa, joka on jitettdvd rakentamatta, sekd 4) raken-
nustavasta ja vihimmisti etdisyydestd rakennusten vililla. Namé vas-
taavat niita mairiyksid, joita AKL:n mukaan voitiin antaa asemakaa-
magdrdyksilla (62 §).12

RakA 146! § siitas, ettd asemakaavassa, rakennuskaavassa ja raken-
nusjirjestyksessa voidaan RakL 1512 §:n tarkoittaman loma-alueen osalta
antaa helpotuksia siitd, mitd muutoin on voimassa. Viimeksi mainittu
riayksid ja etta tallaisella alueella tarkoitetaan seutukaavassa, yleiskaa-
vassa, asemakaavassa, rakennuskaavassa tai rakennusjirjestyksessa
loma-alueeksi mairittya aluetta. Se on erityisalue, jolle rakennettavia
rakennuksia kiytetisn vain loma-aikana (RakA 146% §). Siitd, minké-
laisia helpotuksia rakennusjirjestyksessd voidaan myontaa, ei RakA
anna ohjetta.®

Vield voidaan rakennusjirjestyksessd miiritd luvanalaiseksi toimen-
pide, joka muuten ei sellainen ole. Rakl:n omaksuman periaatteen
mukaan (7! §) uudisrakennuksen rakentamiseen ovat kaikki velvolliset

hankkimaan rakennusluvan. Asemakaavan ja rakennuskaavan ulko- -

puolella olevalle alueelle saa kuitenkin ilman lupaa rakentaa jo ole-
vaan asuntoon tai maanviljelystilaan kuuluvan talousrakennuksen, jol-
lei rakennusjirjestyksessi ole toisin madrdtty (RakL 72 §). Maardys
koskee vain sellaista talousrakennusta, joka on uudisrakennus eli koko-
naan uusi rakennus, lisirakennus tai ellei kysymys ole erdistd uudes-
taan rakentamiseen verrattavista rakenteellisista muutoksista, jotka
eivit ole vihiisia rakennuksen arvoon verrattuna eivitkd muuta sen

 kiyttotarkoitusta (RakL 130 §).™*

Kaupunkikuntia koskevat sdinnokset. — Ne normit, jotka s#datavat

jakaa kolmeen pidryhmién, rakennustsidenlupaa (RakA 7 luku), raken-

12 Larma s. T1.

13 Suomen Kaupunkiliiton rakennusjarjestyksen malliin otetuista loma-aluetta
koskevista masridyksistd ks. Larma s. 693 s.

4 Larma s. 49.
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nustyon valvontaa (RakA 8 luku) sekd rakennussdidnnoksida (RakA 9
luku) koskeviin misriyksiin.

Rakennustoidenluvalla tarkoitetaan kaikkia rakennustoimenpiteille
hankittavia lupia lukuunottamatta uudisrakennuksen rakennuslupaa
(RakL 7' §) sekd poikkeuslupaa (RakL 132! §).18 RakA 50! § luettelee
ne rakennustoimenpiteet, joihin on haettava rakennustdidenlupa maist-
raatilta. Saman pykilan 4 momentissa sdddetddn, ettd rakennusjir-

tiedotus- ja mainoslaitteiden asettamiseen. Tiamid merkitsee sitd, etti
rakennusjirjestyksessd on aina oltava asiaa koskeva sdinnos. Kun-
nan harkinnasta sen sijaan riippuu, mairidtianko lupa haettavaksi maist-
raatilta tai rakennustarkastajalta.!s

Rakennustéiden valvonnan toteuttamisessa muodostavat katselmuk-
set olennaisen osan. Niistd sisdltyy RakA:een erditd yleisempid siin-
noksid. RakA 65* §:n mukaan on tarkempia miairidyksia rakennustoi-
den valvonnasta ja katselmuksien toimittamisesta annettava rakennus-
jarjestyksessa.l?

RakA 52! § taasen sditii, ettd ennen kuin uudisrakennuksen raken-
nuslupa-asia ratkaistaan, on rakennuskatselmusmiesten tai rakennus-
tarkastajan, milloin on tarpeellista, toimitettava katselmus rakennus-
paikalla. Tarkempia sdinnoksii katselmuksesta ja sen toimittajista on
annettava rakennusjirjestyksessi. Naitd sdannocksid on sovellettava
myods edelld mainittuun RakA 50 §:ssa tarkoitettuun maistraatilta haet-
tavaan rakennustéidenlupaan.'®

Myboskin rakentamisessa noudatettavia varovaisuustoimenpiteitia kos-
kevat maidriaykset on sijoitettu RakA 8 lukuun, joka sisdltad raken-
nustyon valvontaa siitelevidt sdinnokset. RakA 70° § siatds, ettd
suustoimenpiteistd samoin kuin rakennuttajan velvollisuudesta panna
kuntoon katu tai muu yleinen alue, joka rakennustyGssd on vahin-
goittunut. Varovaisuustoimenpiteistd, joista rakennusjirjestykseen on

16 Termin »rakennustdideniupa» on ottanut kdyttoon Larma (s. 590).
18 Larma s. 592. -
17 Suomen Kaupunkiliiton rakennusjérjestyksen malliin otetuista madrdayksista
ks. Larma s. 616.
18 Mallisdannostd ks. Larma s. 600.
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rakennustydssi on ryhdyttivi kaikkiin varovaisuustoimenpiteisiin, jotka
ovat tarpeellisia henkildiden ja omaisuuden varjelemiseksi vahingolta.
Niistsi toimenpiteists, joihin erityisesti on kiinnitettivd huomiota, pyka-
lin 2 mom. mainitsee sen, etti 1) perustustyd ja sitd vanten tarpeelli-
nen kaivuu- ja louhiminen suoritetaan niin varovaisesti, ettei tule
vahinkoa, 2) rakennustelineet rakennetaan riittivan lujiksi, sekd 3)
tilapdinen ldmmitys sekd koneelliset ja muut tySt jarjestetdan niin,
ettd tulipalon vaara sekd muu vahinko ja haitta, mikdli mahdollista,
estyy. Rakennusjarjestyksessi on myéskin miirattivi rakennustontin
viereisen katualueen erilleen aitaamisesta.l® ’
Rakentamissidannoksien osalta taasen sdddetddn RakA 73! §:ssd, ettd
nuksen osat ja rakennusosat saavat ylittdi rakennusrajan tai sallitun
rakennus- ja kattokorkeuden taikka tontin rajan katu- tai muuta yleista
aluetta vastaan. Rakennusjirjestyksessi on edelleen maarittdva piha-
maan jirjestelystd, pihamaan ja kadun tai muun yleisen alueen vili-
sestd kulkuyhteydesti sekd aitaamisesta ja tontin ajoportista (RakA
75 §). |
Mitid tulee kaupunkien rakennusjirjestyksien ei-pakollisiin ma&riyk-
siin, siitaa RakL 14! §, ettéd siiti voidaan rakennusjdrjestyksessd antaa

(RakL 14! §). Laki toteaa kuitenkin nimenomaan, ettd maanomistajalle
ei saa asettaa suurempia vevollisuuksia, kuin mihin hinet voidaan
velvoittaa RakL:n voimaan tullessa kaupungissa noudatettavina ollei-

ten mukaan on ollut mahdollista. Edelleen rakennusjirjestyksessi voi-
daan, kunnes siiti laissa sidetdiin, mi#irita pddsytien ja yleisessd kiy-
tossi olevan muun yksityisen tien pitimisestd puhtaana sekd viltti-
mittomin tarpeen vaatimassa kunnossa (RakL 147 §). )

. AKL ei sisdltinyt sidinnoksii kadun kunnossa- ja puhtaanapit'aixhi—
sestH, asiaa koskevat siinngkset ovat vanhastaan sisiltyneet yksinomaan
rakennusjirjestyksiin 20

19 Mallisdannostd ks. Larma s. 622,
20 Larma s. 72.
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RakA 73? §:n mukaan rakennusjirjestyksesséd voidaan ma&rété, missé
mairin katualuetta saadaan kiyttidd valo-, polttoaine ja muiden sellais-
- ten kuilujen rakentamiseksi maanpinnan alla olevaan tilaan. RakA
89 § taasen miiras, ettd rakennusjirjestyksessi voidaan antaa masriyk-
sii my6s muista rakennuksissa olevista tiloista kuin asuin- ja tyshuo-
neista.. Tillaisina tiloina Larma mainitsee talon omaan kiyttoén vara-
tut tilat, kuten besutuvan saunan ja askarteluhuoneen? Namé mia-
raykset voidaan luokitella kuuluviksi yleisiin ‘rakentamissaannoksiin
(RakA 9 luku). Yksityisistd viemdireistd ja niiden laitteista voidaan
RakA 103 §n mukaan antaa tarkempia maarayksid rakennusjirjestyk-
sessd ja muussa kunnallisessa séénhﬁssﬁ

Kaupunklen rakennusjirjestyksien vapaaehtoisia ma#rdyksid koskee
myos RakA 1522 §, joka antaa mahdollisuuden rakennusjirjestyksessd
(tai asemakaavassa) midritd rakennuksen kerrosluvusta. Ellei téllaista
méiéir'éyst'ai ole annettu ja jos rakennus rakennetaan sen asema'kaavan
sen mukalsena, saa kerroksia olla emn'taan niin monta kuin niitd saisi
rakentaa, jos kerroskorkeus olisi 300 cm. Rakennusjérjestyksessi saa-
daan siis mairitd poikkeuksia viimeksi mainitusta kerroskorkeudesta.??

Lopuksi on mainittava RakA 165 §, joka si#téd, ettd jos rakennus-
jirjestykseen on otettu méairidyksid vanhasta kaupunginosasta, on néitd
m’ciﬁr‘aiyksi'ai noudatettava, kunnes RakL 135 §:n mukaiset (historiallisia
tulleet voimaan. Ta]la saannoksella ei kultenkaan enid ole merkltysta,
koska rakennusjirjestyksiin mahdollisesti otettuja asiaa koskevia mii-
riyksia oli noudatettava enintdin vuoden 1960 loppuun.

Maalaiskuntia koskevat sdinnokset. — RakA 124! § sautid, ettd
ennenkuin uudisrakennuksen rakennuslupahakemus ratkaistaan, on

toimitettava, mlllom on tarpeellista, katselmus rakennuspalkalla Tar-
kempia miirdyksid katselmuksesta ja sen toimittajista on annettava
rakennusjiarjestyksessd. Pykald vastaa kaupunkien osalta RakA 52 §:ssé
annettua sadannosta.

Valvonnan osalta siddetdzn RakA 130! §:ss4, ettd rakennus- tai muun
tyén valvomiseksi, johon vaaditaan lupa, on rakennuslautakunnan toi-

21 Larma s. 639.
22 Larma s. 701.
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mitettava tarpeelliset katselmukset sen mukaan kuin rakennusjirjes-
tyksessd méasriataan. Maalaiskunnan rakennusjirjestykseen on siis sisil-
lytettavd asiaa koskevat madrdaykset.?3

Rakentamisessa noudatettavista varovaisuustoimenpiteistd sisaltds:

suudesta panna kuntoon tie, joka rakennustytssi on vahingoittunut
(RakA 1333 §).2¢

kevista sddnnoksistd on ensinndkin mainittava RakL 15! § (661/1962),
joka sditad, ettd sen estdmittd, mitd vesilaissa on sididetty, voidaan
rakennuskaava-alueen vieméreiden rakentamisesta ja kunnossapidosta
antaa miardyksida rakennusjiarjestyksessd, kunnes niistd erikseen laissa
sdddetddn. Samoin voidaan rakennuskaava-alueen liikenneviylien
rakentamisesta, kunnossapidosta ja puhtaanapitimisesti antaa misrayk-
sid rakennusjirjestyksessd, kunnes niistd erikseen laissa sdddetdin.
Rakennuspaikan omistajalle tai haltijalle asetettavia velvollisuuk-
méairdyksid; joita kaupunkien osalta on kadun kunnossa- ja puhtaana-
pidosta annettu edells selostetussa RakL 14 §:ssd, minki lisiksi on nou-
datettava RakL 10 lukuun sisillytettyji sidinnoksii kadun ja viemiri-
laitoksen rakentamisen korvaamisesta. RakL 152 §:n (301/1965) mukaan
haltijalle ei rakennusjirjestyksessd kuitenkaan voida asettaa edelld mai-
nittuja velvollisuuksia. '

RakL. 15 §:n alkuperdisen sanamuodon mukaan rakennuskaava-
alueen liikenneviylien ja viemirien rakentamisesta, kunnossapidosta ja

sikidli kuin niistd ei ollut erikseen laissa siidetty. Iliun 1. 4.1962 voi-
maantulleen vesilain viemé#rsintia koskevat siinnokset ovat voimassa
myoskin rakennuskaava-alueella, katsottiin tarpeelliseksi pitiid RakL

15 §:dan perustuva jirjestely edelleen toistaiseksi voimassa.?® . Tastd

23 Mallisdannostd ks. Larma s. 678.
24 Mallisasnnostd ks. Larma s. 683.
25 Ks. Larma s. 1.
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syystd sai ko. pykild nykyisen sanamuotonsa, jonka mukaan sen mii-
rayksii sovelletaan sen estiméttd, mitd vesilaissa on sagdetty.

mukaan ennen vesilain voimaantuloa annetuissa rakennusjarjestyksissa
olevia rakennuskaava-aluetta varten vahvistettuja viemirien rakenta-
estimittd, mitd vesilaissa on siidetty. Niin ollen ennen vesilain voi-
maantuloa annettuja rakennusjirjestyksid ei puheena olevilta osin tar-
vitse muuttaa. Jos rakennusjirjestys sen sijaan on vahvistettu 1.4.
1962, jolloin vesilaki tuli voimaan, tai sen jilkeen, muita ennen nyt
kysymyksessi olevan lainmuutoksen voimaantuloa, eli 31.12.1962, on

Toisena maalaiskuntien rakennusjirjestyksien ei-pékollisista maa-
rayksista sddtelevini lainkohtana on mainittava RakA 121 §, joka edel-
lautakunnan lupa (tarkoittaa ns. rakennustdidenlupaa) on haettava,
vaikka rakennuslupaa ei muuten vaaditakaan, seuraaviin toimenpitei-
siin: 1) Rakennuksen tai sen osan kiyttdmiseen olennaisesti toiseen
tarkoitukseen kuin mihin sitd on kiytetty tai rakennuslupa osoittaa,
2) julkisivun olennaiseen muuttamiseen, 3) huoneiden ja huoneistojen
jakamiseen tai yhdistémiseen, 4) sellaiseen kantavan rakenteen tai
uutta hormijirjestelmss vaativaan tulisijan muutokseen, jota ei voida
pitad uudisrakennuksena, sekd 5) sellaisen myyntikojun ‘tai ryhma-
puutarhamajan, joka ei ole uudisrakennus, seki julkisluonteisen muis-

tomerkin, soitto- ja tanssilavan sekd muun vastaavanlaisen laitoksen

rakentamiseen. Pykili myontdd siis mahdollisuuden rakennusjérjes-
tyksessd midratd, ettei rakennuslautakunnan lupaa tarvitakaan luetel-
tuihin toimenpiteisiin, joihin se muutoin olisi tarpeen.*'

2. Rakennustoimi, samoinkuin palotoimikin, oli yleiselld lailla j&r-
jestimittd aina viime vuosikymmeniin asti. Varsinaista kunnallista
saidosvaltaa ei rakennustoimen suhteen myoskddn ollut olemassa, vaan
olivat olemassaolevat rakennusjirjestykset hallituksen vahvistamia.
Kunnalliseen siiddosvaltaan johtanut historiallinen kehitys on erilainen
kaupunkikuntien ja maalaiskuntien osalta.

26 Larma s. 78.
27 Larma s. 670.


https://c-info.fi/info/?token=y5ac6OOmW-2EQ0fm.KHavkWeVhZ64NuTMC2u6eA.RXgOY9Vs-bufbSxOo7osYV-YfibUnM5Q8kdBJv3c4CZ4hPnAwc33FstaEnjioFnrspX328OLfLSxAZpXpDuec3Dwv1VgsfPwaLNrAbx5NXzZLp3BilklpGsw3xbx9TBh1GREQCMuRGdMfl1foKHyJSFzylfG7pIgMmT4zY31uTv5hGDdGeIZ15kNchxyz2jIR13UV46jwFcBenD9

28 Erityislakeihin perustuvat kunnallissiinnot

Kaupunkien rakennustoimen jirjestelylle on varhaisista ajoista
alkaen antanut omaa erikoisvirid valtiovallan kiinnostus kaupunkiyh-
teisdjen kehitykseen. 1734 vuoden lakiin ei kuitenkaan otettu mis-
rayksid kaupunkien rakentamisesta, vaan tarkoituksena oli antaa asiasta
erityinen sdants (RK 29:1). Tarkoitettua erityissdantod ei kuitenkaan
koskaan julkaistu vaikka asiasta oli olemassa kolme ehdotustakin.
Maan kaupunkien rakennustointa s#dddeltiin 1800 luvun puoliviliin
saakka pidasiallisesti erityisilld asetuksilla ja hallituksen antamilla kau-
punkien rakennusjirjestyksilld ja itse asiassa tdmi oikeudenala lienee
kehittynyt verraten vapaasti. Vasta 18.3.1856 annettiin asetus »kos-
keva yhteisid perustuksia kaupunkien jirjestimiselle ja rakentamiselle»,
joka sitten AKL:n siitamiseen saakka jdi maan rakennustoimen yleis-
sddnnokseksi?® Asemakaavan periaate, joka 1800 luvulla alkaa nikyi
kaupunkien rakennusjirjestyksissi, kdy ilmi myoskin sanotusta ase-
sid asemakaavan hyviksymisestd ja vahvistamisesta, mutta ei koskenut
kaavan sisiltod eik#d vaikutuksia. Piiasiallisesti asetus sisilsi vain m3s-
réyksid tulenvaaran varalta ja oli laadittu sitd silméllépitden, ettd ase-
makaavoitettava alue oli kaupunkien omistamaa, kuten siihen aikaan
yleensd oli asianlaita.?®

Téastd syystd oli luonnollista, ettd uuden rakennussiinnon tarve tuli
vilttimattomaksi. Kuitenkaan ei ‘katsottu tarkoituksenmukaiseksi
vaan tdhtdimessd oli edelleen hallituksen vahvistama rakennussidinto
kaikkia kaupunkeja varten. Asiaa selvittelevd komitea, joka laati ehdo-
tuksen yleiseksi rakennussiinnoksi, tunsi kylli myoskin kaupungin
omien elimien hyviksymin rakennusjirjestyksen, mutta ehdotti sellai-
sen pakolliseksi ainoastaan silloin, jos yleisessd rakennussdinndssi niin

kuin ne, mitkd otetaan yleiseen rakennussiintson. Komitean ehdo-
tusta ei kuitenkaan koskaan vahvistettu yleiseksi rakennussiinnoksi.?

28 Kom 1911:3 s. 91: Lvk 1924:2 s, 49—51; HalE n:o 91/1954 vp. s. 1; Larma
s. 1—2; sama, LM 1945 s. 218; Murén, SKL n:o 5/1951 s, 7; Norrmén, JFT 1932
s. 87 ss.

29 Lvk 1924: 2 s. 217; HalE n:o 1/1929 II vp. s. 1.

30 Kom 1911: 3 s. 98; Lvk 1924: 2 s. 217—218.
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Vasta AKL:iin johtaneissa lainvalmistelutoissd tapahtui periaatteellinen
kannanmuutos. Katsottiin, etteivit yleisen asetuksen miariykset voisi
sisdltdd muuta kuin minimivaatimuksia ja oli edellytettiva, ettd nimia
sainnokset rakennusjirjestyksilld tiydennettdisiin ja sovitettaisiin pai-
kallisten olosuhteiden mukaan. Viimeksi mainittujen olisi oltava tiet-
tyjen siinnosten osalta pakollisia ja mé#&rdtyin osin vapaaehtoisia.®!
AKL tuli voimaan 1.1.1932 ja sen 72 §:ssi siidettiin, ettd tarkem-
mat misiriykset asemakaavan, asemakaavan takaisten masrdysten, tont-
tijaon tai rakennussuunnitelman laatimisesta, sellaiselle alueelle raken-
tamisesta, jota laki koski, sek#i rakennusjirjestyksen sdatimisestd tuli
antaa asetuksella. Asianomaisen asetuksen eli rakennussiddnnoén (41/
1932) 1 §n mukaan jokaisella kaupungilla tuli olla rakennusjérjestys,
joka sisilsi asemakaava- ja rakennustoimesta ne sddnnokset, mitksd ase-
makaavalain, rakennussiinnén ja muiden laillisten sddnnosten lissksi
katsottiin kaupungille tarpeellisiksi. Rakennusjdrjestys oli kaupungin-
valtuuston hyviaksyttivda. Tilld tavoin rakennusjirjestys tuli kaupun-

nén korvasivat sittemmin voimassa oleva RakL ja RakA.

Maaseudun rakennustoimen jiarjestelyn historiallisesta kehityksestd
on ensiksi todettava, ettd 1734 vuoden laki sisdlsi joitakin mirdyksid
kylien ja tonttien rakentamisesta. Piiasiallisesti maaseudun rakennus-
olosuhteet saivat kuitenkin kehittyd verraten itseniisesti ja vapaana
sadnnostelystd. Ennen 1865 MKunA:n siitamistd maanomistajat liene-
vit olleet oikeutettuja rakentamaan kiytannollisesti katsoen ilman min-
kiinlaisia rajoituksia.32 Viimeksi mainitussa asetuksessa séédettiin kyll4,
kuten tullaan nikemi#n, kunnille oikeus antaa kunnallissd&ntdja mm.
yleisen jérjestyksen ja turvallisuuden edistimiseksi sekd asunto-oloja
ja asutustoimintaa koskevien kysymyksien jirjestelemiseksi, mutta kun-
tien kompetenssiin ei kuitenkaan katsottu kuuluvan kunnallissdéntdjen
muodossa hyviksya rakennusjirjestystd rakennustoiminnan sddnnoste-
lemiseksi maaseudulla.?® )

Tissd yhteydessi on mainittava myss 1898 MKunA, joka niinikddn
oikeutti. maalaiskunnat antamaan kunnallissd@ntdjd em. asioista, sekd
15. 6. 1898 annettu asetus taajavakisten maalaisyhdyskuntain jérjesté-

31 Lvk 1924: 2 s. 221—222; Lvk 1928: 1 s. 148.
32 Kom 1889: 3 s. 8; Livk 1924: 2”s. 186 ss.
33 Kom 1889: 3 s. 8—9; Lvk 1924: 2 s. 190.
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misestd erdissid tapauksissa. Viimeksi mainitussa asetuksessa sdddet-
tiin, ettd kysymys poliisi-, rakennus-, palo-, terveydenhoito- tai sata-
nan otettava kisiteltdviksi, jonka piirissi yhdyskunta sijaitsi. Kuver-
noorilld oli oikeus tehdd tdstd esitys ja valtioneuvostolla valta mi#rita
kunnalle laadittava, kuului asian kisittely asianomaiselle kunnalle.3*
Tami asetus koski siis vain taajavikisida yhdyskuntia.

Niin ollen myds maalaiskuntien osalta tuli pidivinpolttavaksi kysy-
mys yleisen rakennusjirjestyksen siitdmisesti. Komitea, joka 1886
asetettiin tutkimaan elinkeinon harjoittamisesta naapurille aiheutuvan
tulenvaaran johdosta tarpeellisia rakennuskysymyksii sekid kohonneita
palovakuutusmaksuja, katsoi mietinnossidin, ettd yleisen rakennusjir-
jestyksen saaminen maaseutua varten aikaansaisi kyllikin parannuk-
sen maaseudun rakennustapaan, mutta katsoi komitea kuitenkin, ettei
tdllaista s#dntod monien haittatekijoiden vuoksi voitu suositella. Myos-
kiin yksityiskohtaisia paikallisia rakennusjirjestyksid komitea ei piti-
nyt hyodyllisinid. Komitean ehdotuksessa myonnettiin kylld kokonai-
sen tilan tai palstoitetun maan omistajalle oikeus tietyn, paikkakunnan
tarpeita vastaavan rakennus- ja palojirjestyksen laatimiseen, joka ehdo-
tuksen mukaan maanomistajien yhdistyksen olisi tullut kunnan viran-
omaisten kautta lihettds ldinin kuverndorin vahvistettavaksi. Komitea
ei kuitenkaan suunnitellut sellaista rakennusjirjestystd pakolliseksi vaan
rakentui ehdotus vapaaehtoisuuden pohjalle.? Ehdotus ei sellaisenaan
johtanut tulokseen, mutta p#itti senaatti sen johdosta antaa lainval-
mistelukunnalle tehtiviksi yhdessi jakolainsdaddnnon kanssa harkita
kysymystd tonttijarjestelystd kyldssd ja siitd aiheutuvasta rasituksesta.
Nim3a lainvalmistelutyot johtivat sittemmin 13.2.1920 erdistd naapu- ,\

Viimeksi mainitulla lailla on maalaiskuntien sdidosvallan kannalta
historiallinen merkitys siinid suhteessa, etti sen 6 §:4in otettiin nimen-
omainen sdinnos siitd, ettd maalaiskunnassa noudatettavaksi vahviste-
tulla rakennusjirjestykselld voitiin sen lisdksi, mitd mainitussa taikka
muissa laeissa taikka asetuksissa oli siddetty, terveydenhoidon tai ylei-

34 Lvk 1924: 2 s. 194,
35 Kom 1889: 3 s. 22, 25; Lvk 1924: 2 s. 188.
36 Livk 1924: 2 s. 189.
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sen turvallisuuden edistdmiseksi m#aratd erityisid ohjeita rakennuksen
tai muun laitoksen rakentamisesta toisen maan ldheisyyteen. Téallainen
kunnan hyviksymi rakennusjérjestys oli lain mukaan toimitettava maa-

herralle, jonka tuli alistaa asia valtioneuvoston tarkastettavaksi ja vah- °

vistettavaksi. Talld sdinnokselld tehtiin siis maalaiskunnille periaat-
teessa mahdolliseksi rakennusjirjestyksen hyviksyminen, mikd mer-
kitsi asian saattamista kunnallisen sdddosvallan piiriin. Toimenpide
jai kuitenkin kiytannollistd merkitystd vaille, koska kunnat eivit tiet-
tavasti kiyttineet hyvikseen oikeutta rakennusjarjestyksen hyviksy-
miseen.3” Naapuruussuhdelain 6 § kumottiin sittemmin 6. 7. 1945 anne-
tulla lailla rakentamisesta maaseudulla (683/1945), joka eriniisten lyk-
kaysten johdosta tuli voimaan 1.1.1949. Timi laki ei endsd varannut
maalaiskunnille mahdollisuutta itse hyvidksyd rakennusjirjestyksii.38
Sen sijaan laki oli maaseudun rakennustoiminnan kannalta sikili mer-
kityksellinen, ettd vasta silli saatettiin maaseudun rakennuskysymyk-
set yhteniisen lainsiadinnén alaiseksi?® Laki rakentamisesta maaseu-
dulla kumottiin puolestaan, eriitd masardyksia lukuunottamatta, nyt voi-
massa olevalla RakL:lla. Sen mukaan, kuten edelld on todettu, rakennus-
jarjestys kuuluu erdiden lainmuutosten jilkeen my®s maalaiskuntien

saadosvaltaan.

¢c) Vdestonsuojelujdrjestys

1. Maan viestonsuojelu on jaettu valtion, kuntien ja yhteiséjen
sekid yksityisten tehtaviaksi. Valtio huolehtii yleensid sellaisista vies-
tonsuojelutoimenpiteists, joilla on yleisempi kuin paikallinen merkitys,
ja joista muut lain mukaan eiviit ole velvolliset huolehtimaan. Kunta
puolestaan pitdd huolen kunnan alueella sen asukkaita varten yhtei-
sesti tarvittavista videstonsuojelutoimenpiteistd. Yhteisot ja yksityiset
taasen ovat velvolliset huolehtimaan vain palveluksessaan oleviin hen-
kilsihin tyopaikalla kohdistuvasta sek# heiddn omaisuutensa suojelusta.
(ViestoL: 4 §).4°

37 Larma, Rakennuslainsdddantd s. 78; Lvk 1924: 2 s. 190.
38 Larma, Rakennuslainsiadanto s. 25.

39 HalE n:o 91/1954 vp.

40 HalE n:o 9/1957 vp. s. 2.
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Viestonsuojelun ylin johto ja valvonta kuuluu sisdasiainministe-

tus (ViestoL 14% 2 §). Lain 7 §:n mukaan kunnassa, jossa on ns. suoje-
lukohde ja muussakin kunnassa, jos sisdasiainministerié niin m#araa,
kunnallisvaltuuston on hyvaksyttdvd viestonsuojelujdrjestys, jossa on
teistd kunnassa. .
Viestonsuojelujirjestys on siis osittain pakollinen kunnallinen s#i-
dos. Jos kunnassa on suojelukohde, on kunnallisvaltuuston aina hyvak-
syttava viestonsuojelujarjestys kuntaa varten. ViestoL 22 §:n mukaan
viestonsuojelun valmistelua ja toimeenpanoca varten valtakunnan alue
jaetaan suojelukohteisiin ja valvonta-alueeseen. Suojelukohteeksi valtio-
neuvosto voi, sen mukaan kuin asetuksella tarkemmin sdadetiin, mai-
ratd asutus-, teollisuus-, lilkkenne- tai muun niihin verrattavan keskuk-
sen. ViestoA 2! § (261/1963) saitdd, ettd suojelukohteeksi valtioneu-

tonsuojelutoimenpiteet katsotaan tarpeellisiksi. Valtioneuvosto voi
mydskin jittdd suojelukohteen tarkempien rajojen méidrddmisen sisé-
asiainministericlle, joka muutoinkin saa mi#ritd vihiisistd muutok-
sista suojelukohteen rajoihin (ViestsA 22 §). .

Jos johonkin kuntaan on siis médratty mainitunlainen suojelukohde,
on mydskin viestonsuojelujirjestys aina hyviksyttivd. Ellei suojelu-
kohdetta ole, on viestonsuojelujirjestys pakollinen aincastaan siind
tapauksessa, jos sisdasiainministerio niin mairds. Ministerislld on niin
ikdsn valta m#drdtd, ettd mm. viestonsuojelujdrjestys on méidrdajassa
hyviksyttavd (ViestoA 28 §, 261/1963).

suojelujérjestykseen. Saman pykilin 2 momentissa taasen méaratdan,
etti jos kunnassa on viestonsuojelujirjestys, valvonta-alue on siini
jaettava tarpeen mukaan “valvontapiireihin. Valvonta-alueella tarkoi-
tetaan sitd osaa valtakunnasta, joka ei ole suojelukohteena (ViestoL
22 §).

Muita si@nnoksid viestonsuojelujirjestykseen pakollisesti otettavista
miirdyksistd ei ViestoL ja ViestdA sisdlli. Ohjeena on vain edells
mainittu yleissddnnds, jonka mukaan viestdonsuojelujarjestyksen tulee
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raiseksi. Kuntien erityisolosuhteista voi riippua, millaisia maariayksid
pidetisin tarkoituksenmukaisina. Yleisesti ottaen paikallinen vieston-
suojelun valmistelu liittyy kunnallishallintoon ylipddnsd ja voidaan
toteuttaa eri hallinnon aloihin kuuluvana tehtdvini. 4!

2. Viestonsuojelun rauhanaikainen valmistelu on verrattain nuori
hallinnonhaara. 1920 ja 1930 luvuilla maamme viesténsuojelutoiminta
oli etupdissd vapaaehtoista ja yksityisten hoidossa. Toiminnan kan-
salaisille aiheuttamien velvoitusten katsottiin kuitenkin vaativan asian
saattamista lakisditeiselle pohjalle.*? Kun rauhanaikaisen vdestonsuoje-
lutoiminnan katsottiin liittyvan ldheisesti eri siviilihallinnon aloihin,
etenkin palo-, poliisi- ja laskintotoimeen sekéd terveydenhoitoon, aja-
teltiin lakisditeiseksi suunniteltava organisatio liitettdvaksi sisdasiain-
hallintoon, jossa kuntien velvollisuudet suunniteltiin kytkettavaksi lau-
takuntajirjestelmisin. Viestonsuojelutoiminnan yhteiseksi elimeksi
suunniteltiin la#ninhallitusta, koska silld oli keskeinen asema hallin-
nollisena virastona ja koska kunnallishallinto, palotorjunta ja poliisi-
toiminta jo ennestddn oli lddninhallituksen alaista.®®

Asiaa koskevissa lainvalmistelutdissi ei ajateltu paikallista vieston-
hallituksen esityksissi viestonsuojelulaiksi lihdettiin siitd, ettd perustan
suojelukohteiden ja eri toimintaportaiden suojelusuunnitelmalle antaa
asianomaisen alueen suojelujirjestys, jonka laatii videstonsuojelupiil-
ja suojelukohteiden seki teollisuus- ja muiden laitosten suejelujohta-
jien kanssa. Tillaisen suojelujirjestyksen olisi lakiehdotuksen mukaan
vahvistanut ldininhallitus lukuunottamatta sotilaallisesti tdrkeitd alueita
ja valtion virastoja koskevia suojelujirjestyksid, jotka asianomainen
ministerio olisi vahvistanut.*t

Lopullisessa laissa eli 30.10.1939 annetussa viestonsuojelulaissa
(374/1939), viestonsuojelujarjestyksien hyviksyminen tuli kuitenkin

41 HalE n:o 9/1957 vp s. 3.

42 HalE n:o 98/1938 vp s. 2—3.

43 HalE n:o 98/1938 vp. s. 5; HalE n:o 25/1939 vp. s. 2.
44 HalE n:o 98/1938 vp. s. 7—8, 17—18.
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kunnallisen siidosvallan piiriin. Lain 11 §n mukaan jokaista
seki siind mainittavia keskusvirastojen alaisia hallinnonhaaroja var-
ten oli laadittava viestonsuojelujirjestys, jossa yleissuunnitelmaan
nojautuen madriteltiin kuntaa sekd kysymykseen tulevaa hallinnon-
haaraa varten viestonsuojelun yleisjarjestely, suojelutoimenpiteet, nii-
tannusten jakaantuminen lain perusteella. Véaestonsuojelujérjestyk-
sen kuntaa varten laati asianomainen vHestonsuojelulautakunta
teollisuus- ja muiden laitosten edustajien kanssa. Siltd osalta, joka
koski kunnalle kuuluvaa viestonsuojelua, hyviksyi viestonsuojelujar-
jestyksen asianomaisen kunnan valtuusto. Lain toimeenpanoasetuksen
(511/1939) mukaan ohjeet viesténsuojelujarjestyksen laatimisesta antoi
sisdasiainministerio, joka my6s mé#édrdsi ajankohdan, johon mennessa
viestonsuojelujirjestys oli viimeistdin laadittava ja jdtettava valtuus-
ton hyviaksyttiviksi. Viestonsuojelulautakunnan tehtdvistd ja kokoon-

Mainitun lain, jossa viestonsuojelutoimenpiteet ensimmiisen ker-
ran jirjestettiin lakisiiteisiksi, mukaan videstonsuojelujarjestys oli sikali
viestonsuojelua koskevia midrdyksid. Lain nimenomaisen madriyksen
perusteella valtuusto hyviksyi viestonsuojelujirjestyksen ainoastaan
siltd osin, joka koski kunnalle kuuluvaa viestonsuojelua. Niin ollen
viestonsuojelujiarjestys kuului kunnallisen siidosvallan piiriin ainoas-

miseen saakka, jolla vuoden 1939 viestonsuojelulaki kumottiin.

d) Poliisijarjestys |

1. Yleisestd jarjestyksestd ja turvallisuudesta huolehtiminen on tar-
ked osa maan hallinnosta, jossa myds kunnilla on tehtivinsi. Jo
kunnan yleistoimivaltaa masdrittavd KL- 4' § lausuu, ettd kunnan on
hoidettava mm. yhteiset jirjestysasiansa, mikili ne voimassa olevien
lakien ja asetusten mukaan eivdt ole muun kuin kunnallisen viran- |
omaisen kisiteltdvid. Myos KL 77 § siséllyttdd maalaiskunnan yleiseen
toimivaltaan jirjestysasioista huolehtimisen. Pykilin mukaan kunnan-

hallituksen asiana on yhdessé jarjestysviranomaisten kanssa valvoa jir-
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jestystd kunnan alueella sekid estid ilkivaltaa ja yleisen lain tahi kun-
nallissddntéjen rikkomista.*® Lisiksi on lainsiiddannossid annettu kun-
nille lukuisia muita yleistd jirjestystd ja turvallisuutta edistivid yleisia
hallintotehtdvid, kuten osanotto poliisilaitoksen menoihin, huolehtimi-
nen poliisilaitoksien huoneistoista jne.4% '

Kaytinnossd tdrked kunnallissdinto, poliisijarjestys, perustuu PolA
amn §'ﬁ'ain jonka mukaan kutakin 'kaupu.nkia varten on siind jérjestyk-
ottamalla erikoinen poliisijirjestys. Maaseudun osalta poliisijirjestyk-
sen hyviksyminen ei sen sijaan kuulu kunnalliseen saidésvaltaan.
PolA 31?2 §:n mukaan maaseutua varten vahvistetaan asetuksella yleinen
poliisijarjestys. Puheena olevassa suhteessa on kaupunkien sdddoskom-
petenssi siis laajempi kuin maalaiskuntien.

Kun velvollisuus poliisijarjestyksen hyviksymiseen on annettu kau-
pungeille asetuksella, on katsottu PolA 31' §:n merkitsevin sddtimis-
virhettd, josta puolestaan seuraisi, ettei s#dnnos ole velvoittava eikid
poliisijarjestystd olisi pidettdva pakollisena sididoksend. Tahin kysy-
mykseen palataan tuonnempana kisiteltdessa asetuksen suhdetta kun-
nalliseen sdddokseen. Joka tapauksessa on selvidi, kuten aikaisemmin
on mainittu, ettd myos KL 12 § oikeuttaisi hyviksymidn poliisijarjes-

...... Sksen.

Poliisijarjestyksen laatimisesta ei ole olemassa muita yleisid saan-
noksid kuin edelld mainittu PolA:n miiridys. Siitd ei saada tukea
harkittaessa sitd kysymysti, millaisia méiriyksid poliisijirjestykseen
on siséllytettdvd. Pykild sanco ainoastaan, ettid poliisijirjestys on laa-
dittava paikalliset olot huomioon ottamalla. Karkeasti luonnehtien voi-
taneen sanoa, ettd poliisijarjestyksissd sdadetdsin sellaisista asioista kuin
jarjestyksestd yleisilld paikoilla, elinkeino- ja ansiotoiminnan harjoitta-
misesta tietyissd tapauksissa (torikauppa, markkinat yms.), yleisten
paikkojen puhtaanapidosta, asuintalojen sisdisestd jarjestyksestd, jne.

Vaikka PolA puhuu »poliisijirjestyksestéi», ei kuitenkaan liene vilt-
timitontd kdyttdd juuri titd nimitystd, kunhan asianomainen siidos
muuten tdyttdd poliisijarjestykselle asetettavat vaatimukset.*?

45 Kuuskoski—Hannus s. 246.

46 Jkkala s. 108—116.

47 Esim. Helsingin kaupungissa ei ole »poliisijirjestys» nimistd saidostd, vaan
»Helsingin kaupungin yleinen . jarjestyssddnt6, (kvston hyviksymi 9.10.1957 ja
Uudenmaan LH:n vahvistama 13.11.1957). Tita saddosta hyviksyttdessa kiinni-
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2. Aikaisemmin on, paitsi ldaninhallituksilla, my&skin kunnilla ollut
yleinen oikeus antaa ns. poliisisddnnoksid. Viimeksi mainituilla on
ymmairretty yleisesti velvoittavia norminluonteisia hallinnollisia oikeus-
sest#.?8 Tami on ollut osa kunnan oikeutta pitdd alueellaan huolta ylei-
sestd jarjestyksestd ja turvallisuudesta ja hyviksyd tdssd tarkoituksessa
kunnallissiint6ja. Mainitunlaiset poliisisidnnokset ovat siis olleet kun-
nallislakien yleisvaltuutuksen nojalla annettuja varsinaisia kunnallissdan-
t6ja. Niin ollen niiden hyviksyminen on kuulunut kunnan varsinaista
paitdsvaltaa kiiyttivin elimen eli maalla kunnanvaltuuston ja kaupun-
gissa kaupunginvaltuuston toimivaltaan.

Kaupungeissa on nahtidvisti kidytinnon perusteella katsottu maist-
raatilla olleen yleisen oikeuden poliisisidnntksien antamiseen jo 1600
ja 1700 luvuilla. Timai ei liene kuitenkaan kuulunut maistraatin yksin-
omaiseen toimivaltaan, vaan on sen ollut tapahduttava yhdessi muiden
viranomaisten, ladhinnd maaherrain kanssa.#® Kaupunginvaltuuston ylei-
seen toimivaltaan poliisisiinncksien antaminen tuli ensimmaiiselld kau-
punkeja koskevalla kunnallislailla eli 1873 KKunA:lla. Kun poliisisdsn-
noksien antaminen jo aikaisemmin kuului kaupunkien toimivaltaan, ei
Eroa oli vain siini suhteessa, etti aikaisempien kunnallislakien mukaan
sidnndsten antaminen oli vapaaehtoista, kun taasen PolA on ainakin
tarkoittanut poliisijirjestyksen pakolliseksi kunnalliseksi sdadokseksi.>

Historiallisesti on siis todettava, etti aikaisemmin myoskin maistraa-
tin antamien poliisisiinndksien oli katsottava kuuluneen nimenomaan
kunnalliseen siidosvaltaan. Onhan maistraatti, kuten johdanto-osassa
on huomautettu, ollut aikaisemmin kaupungin johtava hallintoviran-
omainen. Vasta 1927 toteutetun kaupunginhallitusjérjestelmén joh-

tettiin huomiota mm. siihen, ettd kysymykseen tulevat sdinndkset ovat niin moni-
tahoiset, ettei niitd ole syyti kytked yhteen yhd suppeammaksi kiteytyneen poliisi-
kisitteen kanssa, minkd lisiksi nimen perusteella usein otaksutaan poliisijarjes-
tyksen sisdltivin poliisin itsensd antamia médrayksid. Ks. Helsingin khn mietintd
N:o 7/1957 s. 10 s.

48 Stdhlberg, Sisdasiainhallinto s. 105 ss. ja Padpiirteittain s. 205 ss.

49 Stdhlberg, Sisidasiainhallinto s. 111 s.

30 Poliisijarjestyksen pakollisuus on, kuten sanottu, haluttu kiistas, koska sen
hyviksymista koskeva velvoitus on annettu kaupungille asetuksessa eikid laissa.
Asetuksen suhde kunnalliseen siadcokseen muodostaa laajan ja vaikeaselkoisen
ongelmaryhmian (ks. s. 116 ss.).
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dosta on maistraatti menettianyt asemansa kunnallisena hallintoviran-
omaisena eikd sen antamia p#ittksid, norminluonteisia sen paremmin

Paitsi varsinaisia yleistd jarjestystd koskevia kunnallissdantdja, on
poliisisainncksid voinut, kuten aikaisemmin on jo huomautettu, sisiltya
myoskin muihin kunnallisiin sddddksiin, kuten rakennus- ja palojérjes-
tyksiin. Myds niilli on normeerattu juuri yleiseen jirjestykseen ja
turvallisuuteen kuuluvia asioita eik#d warsinaisia poliisisadnnoksia ole-
kaan asiallisessa mielessi mahdollista tiysin pitdd erilldiin muiden kun-

e) Terveydenhoitojdrjestys.

1. Yleisen terveydenhoidon ylin johto ja valvonta kuuluu ladkints- -

hallitukselle ja kuntien on pidettivd huolta yleisesti terveydenhoidosta
alueellaan (TervL 1 ja 2 §). Laki sisiltdikin runsaasti madrayksia
kuntien tehtivistd terveydenhoidon alalla, joka nyky-yhteiskunnassa
muodostaa yhden tirkeimmistid hallinnonhaaroista.

TervL 13 §:ssi saddetdidn, ettdi milloin kuntaa tai viestSkeskusta
varten tarvitaan yleisesti terveydenhoidosta mi#iriyksid timin lain ja
sen nojalla annettujen yleisten sddnnodsten lisdksi, on ne annettava

terveydenhoitojiirjestyksessi. Mainittu s#fdds ei siis aina ole pakolli-
ovat tarpeelliset. Terveydenhoitojiarjestyksen tarpeellisuuden madraa
ensisijassa asianomainen kunnallisvaltuusto, jonka tehtdviin kuuluu ter-
veydenhoitojirjestyksen hyviksyminen (TervL 14! §). Kunnallisvaltuus-
tolla ei kuitenkaan ole tdydellistd harkintavaltaa asiassa. Jos lddkinto-
hallitus katsoo terveydenhoitojirjestyksen yleisen edun kannalta tar-
peelliseksi, mutta sitd ei ole hyviksytty, 1ddkintohallituksella on valta
miasratd, ettd terveydenhoitojirjestys on miidriajassa hyviksyttava ja
alistettava vahvistettavaksi (TervL 14* §). Kysymyksessi olevan sii-

Terveydenhoitojirjestys on siind suhteessa erikoinen sdddos, ettd se
voidaan eridissi tapauksissa vahvistaa myoskin kunnan osaa varten.
Kuten edelli mainittiin, terveydenhoitojdrjestys vahvistetaan kuntaa

51 Livk n:o 4/1934 s. 6.
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tai vdestokeskusta varten. Viimeksi mainitulla tarkoitetaan kaupunkia

nanvaltuusto (TervL 6! §). Mikali siis maalaiskunnan osa on maéaritty
viestokeskukseksi, jota varten terveydenhoitojirjestys katsotaan tar-
peelliseksi koko kunnan alueen kuitenkaan sellaista vaatimatta, sanottu
sdddos on voimassa vain rajoitetulla alueella kuntaa. Tillainen jarjes-
tely voi siis tulla kysymykseen ainoastaan maalaiskunnissa.

terveydenhoitojirjestykseen on otettava. Kun laki siditid terveyden-
hoitojarjestyksen pakolliseksi silloin, kun yleisestd terveydenhoidosta
lisiksi, saadaan kysymykseen tukea tarkastelemalla, mitd sanottuihin
sadnnoksiin jo on sisillytetty. Talloin on otettava huomioon, mitd Terv-
L:ia sadddettdessd tarkoitettiin. Lakiehdotusta laadittaessa kiinnitettiin
huomiota mm. siihen, ettd vaikka voimassa olevat terveydenhoitojirjes-
vasti erittiinkin elintarvikekauppaa siinnostelevilld alalla. TervL:ia
saddettiessd oli tarkoituksena laatia tuleva asetus siind miirin yksityis-
kohtaiseksi, ettei terveydenhoitojirjestyksiii yleensd enii lainkaan tar-
vittaisi. Talld tavoin pyrittiin vilttimisan erilaisten terveydenhoitojdr-
jestyksien mukanaan tuoma epidkohta. Mahdollisuus paikallisten sai-
dosten antamiseen kuitenkin siilytettiin, koska erittdinkin suurissa kau-
ole laissa eiké asetuksessa.’2 Itse asiassa tavoitteena on siis ollut paikal-
listenkin terveydenhoitoa koskevien asioiden jarjestiminen yleisvalta-
kunnallisin sddnncéksin valtion toimesta. :

Aikaisemmat teljveydenhoitoj‘é.rjestykset saddtelivit sellaisia asioita
kuin asuinhuoneistojen rakenteellisia kysymyksid terveydenhoitoa sil-
malld pitden, elintarpeiden valmistusta ja kauppaa, tuuletusta, lim-
ja sairaaloiden tilavuudesta ja ilmanvaihdosta, saunojen, tehtaiden ja
pesulaitosten hygieniasta jne. Kun TervA tarkoituksensa mukaisesti on

52 Kom 1960: 13 s, 9; Kom 1962: 89 s. 7; HalE n:o 38/1983 vp. s. 2—3.
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voidaan todeta, ettd jos paikallinen terveydenhoitojirjestys ylipdansa
katsotaan tarpeelliseksi, kysymys voi olla vain erityisten paikallisten
tarpeiden sanelemista asetusta tidydentdvisti ja yksityiskohtaisemmista
masrdyksistd. Esimerkiksi elintarvikkeista on TervA:een jo otettu niin
yksityiskohtaisia sddnnoksid, ettd paikallista terveydenhoitojarjestysta
siind suhteessa tuskin tarvitaan muuta kuin jossain erikoistapauksissa.

sempaan verrattuna huomattavasti menettineen merkitystdin.

2. »Terveydenhoito-sddnnon Suomenmaalle» sisdltdvissd 22,12, 1879
annetussa keisarillisessa asetuksessa sidadettiin (25 §), ettd jirjestetyn
terveydenhoidon aikaansaamiseksi maan kaupungeissa piti kutakin kau-
punkia varten laatia erinidinen terveydenhoitojarjestys, joka oli sovitettu
paikallisten olojen ja tarpeitten mukaan ja joka sisilsi johtosi&nnén

niin tarpeelliseksi katsottiin taikka kuvernéori sitd vaati, tuli kunnallis-
lautakunnan paikallisten olosuhteiden mukaan valmistaa ehdotus ter-
veydenhoitojarjestykseksi ja lddkintohallituksen tarkastettua ehdotuk-
sen, ilmoittaa se tarkastettavaksi vuoden 1865 asetuksen mukaisesti.
Maaseudun terveydenhoitojirjestyksien osalta viitattiin siis 1865
MKunA:n yleisvaltuutukseen antaa kunnallissiintoji. Kaikkien yleistd
terveydenhoitoa koskevien sddnnosten rikkomisesta ajettiin kannetta
yleisessd oikeudessa (47 §).

Mainittu asetus kumottiin 1.7.1927 annetulla terveydenhoitolailla
(192/1927) sikidli kuin asetus oli ristiriidassa lain kanssa. Lain toi-
meenpanoasetuksen, TS:n (336/1927) 4 §:n mukaan jokaista kaupunkia
varten oli laadittava kaupungin tarpeisiin soveltuva erityinen tervey-
denhoitojirjestys, jonka tuli sisdltid yleisestd terveydenhoidosta ne mii-
riykset, jotka sen lisdksi, mitkd terveydenhoitosidinto sisilsi, katsottiin
tarpeelliseksi. Kaupunkien terveydenhoitojirjestyksia koskevat mdida-
riykset pitivit vastaavasti paikkansa maalaiskuntien osalta (56 §).
Samoin oli asianlaita erdin rajoituksin my6skin kauppaloihin nihden
(95 §).

Viimeksi mainitun lain muutoksineen kumosi nyt voimassa oleva
TervL.
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f) Liikennettd koskevat miadriaykset

1. TieliikA:n perusteella kunnat voivat hyviksyi eriniisii sdannok-
sid paikkakunnan liikenteen jarjestdmiseksi. T#llaisia kunnalliseen sda-
doskompetenssiin kuuluvia saddoksid ovat lilkenteen rajoittamismaa-

mukaan kaupungissa ja sellaisessa kauppalassa, joka on eri kuntana,
voidaan, milloin erityiset syyt sitd vaativat, kulkulaitosten ja yleis-
ten toiden ministerion suostumuksella siind jarjestyksessd kuin kun-
kakunnan liikenteen sek# seisottamisen ja pysdkoimisen rajoittamisesta.
Tallaisten m#draysten antaminen on epailemittd luettava kunnalliseen
siddosvaltaan kuuluvaksi, vaikka toimivalta rajoittuukin erittdin
kapealle alalle. Asetuksen sanamuodon mukaan se voi koskea ainoastaan
liikenteen sek# seisottamisen ja pysdkéimisen rajoittamista. Muunlaiset
liikennettd koskevat sdinnckset eivdt voi tulla kysymykseen.

Lghinnd tulee kysymykseen paikallisista tarpeista riippuva pysdkoi-
misajan rajoittaminen tiettyihin vuorokauden aikoihin. Niinikddn voi-

......

sesta tietyilld alueilla tai ruuhka-aikoina, jne.
Maaseutua varten ei kysymyksessi olevia miadridyksid voida antaa,

(324/1960) mukaan raitiovaunuliikenteesti on sen lisdksi, mitd pykildn
1 momentista johtuu, noudatettava kunnallissiinnon antamisjarjestyk-
sessd annettuja paikallisia sd@nt6jd ja madardyksia. TielitkA 22! § sis-
tad, ettd asetuksessa ajoneuvoista annetut sidinnokset koskevat eriin
rajoituksin my6s raitiovaunuja, mink# lisiksi momentti miiridd rai-
tiovaunuissa olevista valolaitteista.

dentdvid masdrdyksid. Esimerkkinid voidaan viitata Helsingin kaupun-
gin raitiovaunusdéntoon (kvston hyviksymid 9.1.1963 ja LH:n vah-
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vistama 20.5.1963). Se sisdltdd mm. raitiovaunun matkustajia kos-
kevia midriayksid. Matkustajien tulee mm. noudattaa kuljettajan ja
rahastajan tehtiviensd hoitamiseksi tai jarjestyksen ja turvallisuuden
edistimiseksi antamia ohjeita. Ilmeisesti juopuneelta henkilsltd voi kul-
jettaja tai rahastaja kieltdd padsyn rajtiovaunuun ja henkilon, joka sopi-
mattomalla kiaytokselldsin tai muusta sellaisesta syystd tuottaa hiiriots,
on kuljettajan tai rahastajan kehotuksesta poistuttava vaunusta. Edel-
ottamisesta vaunuun, kieltoja matkustajien koskemisesta vaunun lait-
teisiin jne.

Jirjestyssiinto kiinteiston liikenteelle aiheuttamasta haitasta ja vaa-

hin on ryhdyitivd suoritettaessa tyotd, joka saattaa vaarantaa liiken-
nettd. Lisiksi safidetddn, ettd kaupungissa ja kauppalassa voidaan pai-
kallisessa jirjestyssdinnossd mairatd toimenpiteistd, joihin on ryhdyt-
tava liikenteen turvaamiseksi tielld, milloin kiinteistdstad tai siind suo-
ritettavasta tySsti voi aiheutua haittaa tai vaaraa liikenteelle.

Sanotunlainen jirjestyssiinto ei ole pakollinen ja riippuu sellaisen
timittd antaa erillisessi jirjestyssidnnossd, vaan voinee se tapahtua
esim. poliisijdrjestyksen yhteydessa.

2. Alunperin liikennejirjestyskysymysten siitely ei kuulunut kun-
nan toimivaltaan. Julistus, joka koski matkustavaisten velvollisuutta
toisiaan vastaan tullessansa vaistyd tieltd, annettiin 8. 6. 1858 ja kumot-
tiin 25.2.1919 annetulla asetuksella siitd, mitd ajajain on toisiaan vas-
taan tullessaan tai toistensa ohi ajaessaan varteenotettava. Tami ase-
tus puolestaan korvattiin 18.1.1929 annetulla yleisen liikennejirjes-
tyssadnnon sisaltivills asetuksella. Viimeksi mainitun asetuksen 10
§:ssd sasdettiin, etts litkenteestd kaupungeissa ja sellaisissa kauppaloissa,
jotka olivat eri kuntia, oli asetusten lisiksi voimassa, mitd sidadettiin
asianomaisen kaupungin tai kauppalan poliisijarjestyksessa tai liiken-
nesiinndssd. Vastaava sidannos sisdltyi 30.12.1937 annettuun yleisen
liilkennejarjestyssadnnon sisiltdvidn asetukseen, jolla vuoden 1929 ase-
tus kumottiin. Lisiksi sdddettiin, ettd kulkulaitosten ja yleisten toi-
den ministerid voi my®ds eri hakemuksesta sallia, ettd poliisijdrjestyk-
seen tai liikennesdantoon, milloin paikalliset olosuhteet vaativat, ote-
taan asetusten ajosianndistd poikkeavia méasrdyksid.
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Mainituilla vuoden 1929 ja 1937 asetuksilla tuli siis mahdollisuus
erityisen kunnallisen siddoksen, liikennesiinnén, hyviksymiseen. Tama
mahdollisuus s#ilytettiin aluksi my6s nyt voimassa olevassa TieliikA:ssa.
Sen 30 §:n mukaan, sellaisena kuin pykild oli ennen muuttamista (324/
1960), kaupungissa ja sellaisessa kauppalassa, joka on eri kuntana, voi-
tiin siind jarjestyksessd kuin kunnallissdannon antamisesta on siidetty,
sdants. My0s tama pykild sditi, ettd kulkulaitosten ja yleisten tdiden
ministericlld oli oikeus eri hakemuksesta sallia, etti liikennesdantoon,
milloin paikalliset olosuhteet vaativat, otettiin myds asetuksen ajosiin-
ndistd ja pysikoimisestd poikkeavia miidrdyksid. Ilmeisesti sen haitan
vuoksi, joka oli seurauksena eri liikennesdintdjen erisisdltoisistd mii-
rayksistd, katsottiin kuitenkin vilttdmittomiksi kokonaan poistaa mah-
dollisuus paikallisten liikennesdéintdjen antamiseen. Timin yhdenmu-
kaistamisnikokohdan seurauksena asetus sai sitten nykyisen muotonsa,
jonka mukaan kunnilla on en#i mahdollisuus antaa edelldi mainittuja

Yleisestd kehityksestd voidaan siis todeta, etti liikennemidrsdysten
antamisen oltua ensin kokonaan valtion viranomaisten asiana, annettiin
kunnille sittemmin itsendinen kompetenssi hyviksyid liikennesiintsja,
joka oikeus myshemmin jalleen poistettiin. Liikennesdintojen hyvik-
syminen tiesi verraten laajaa toimivaltaa, koska niissi saatettiin antaa
ylipddnsi kaikkia liikenneturvallisuutta lisddvid ja tehostavia masrdyk-
sid, joilla oli erityistd merkitysti paikalliset olot huomioon ottaen. Kun
tdmi ei endi ole mahdollista ja kuntien toimivaltaa on mainitulla tavoin
rajoitettu, on todettava kuntien merkityksen paikkakunnan liikenteen
jarjestelyssd oleellisesti vihentyneen. Ilmit on siis sama kuin tervey- |
denhoitojirjestyksien osalta edelld todettiin. |

Mita TieliikA 3 §:n tarkoittamaan jarjestyssiantson kiinteiston lii-
kenteelle aiheuttamasta haitasta ja vaarasta tulee, tuli asianomainen
sddannos sanottuun pykilddan asetuksen muutoksella 23.12.1964, mutta
sen ei tosiasiallisesti voida katsoa laajentaneen kunnan toimivaltaa,
koska sitd ennenkin oli mahdollisuus antaa asiaa koskevia maiirdyksid
joko poliisijarjestyksessd (ks. esim. Helsingin kaupungin yleinen jir-
jestyssdanto, 4 luku)- tai myoskin kunnallislakien kunnallissidnt6ji kos-
kevan yleisvaltuutuksen nojalla. Eroa on vain siind suhteessa, ettd jos

53 Ks. myos Sipponen s. 601, muist. 103.
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nyky#in annetaan erillinen jirjestyssidntd, sen rikkomisen rangaistuk- -

set mairidytyvit TielilkLin mukaan ja syyte ajetaan yleisessd tuomio-
istuimessa (TieliikA 31 §). Samoin on asianlaita myés raitiovaunu-
liikennettd koskevien miiriysten osalta. Jo ennen asetuksen muutosta
20. 6. 1960 TieliikA 22% § tunsi paikalliset sd&nnét ja sitidkin ennen sel-
laisia voitiin epidilemittd vahvistaa varsinaisina kunnallissdéntoiné tai
poliisijarjestyksessa.

B. KL 12 §:ssi tarkoitetut kunnallissiinnot.

1. KL 12 § siitad, kuten aikaisemmin on jo mainittu, ettd
kunnallisvaltuusto voi hyviksyid kunnallissiantoja siveellisyyden, rait-
tiuden, yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden, terveydenhoidon ja sata-
maolojen edistimiseksi kunnassa sekd niiden sdintéjen rikkomisesta
sopivia uhkasakkoja. Ni#méd kunnallissd&inndt juontavat juurensa var-
haisimmista kunnallislaeista ja juuri niiden on katsottu merkitsevin
poikkeusta siiti periaatteesta, etti kunnan toimivalta kuuluu lihinna
hallintoon. Kunnallissaintdjen on aina katsottu kuuluneen lainsdi-
dantéén.* Kehitys on kuitenkin vienyt siihen, ettd niiden antaminen
on nykyisin jo huemattavasti menettinyt merkitystdén, koska edella
kasitellyt, erityislakethin perustuvat kunnallissiinnot lankeavat suu-
reksi osaksi asialliselta alaltaan yhteen KL 12 §:n kunnallissédéntojen
kanssa. Epiilemitts kaikkia KL 12 §:ssd tarkoitettuja asioita koskevia
midrayksid voidaan periaatteessa sisillyttid juuri erityislakeihin perus-
tuviin kunnallissdantsihin. Viimeksi mainittujen ollessa suurimmalta
omaisten erityislakien varjoon,® joskaan siti ei suinkaan voida pitdd
kuolleena lainkirjaimena.

Kaikkien siadosten osalta voi syntyd tulkintaa niiden siséllosta.
Myoskidsn ei ole mahdollista tdsmillisesti madritelld, mitd siveellisyy-
den, raittiuden, yleisen jirjestyksen ja turvallisuuden, terveydenhoidon
ja satamaolojen edistiminen kunnassa tarkoittaa. Laki ei sisalla
van pykildn tarkoittamiin kunnallissifint6ihin voidaan ottaa. Kun
erityislakeihin perustuvat kunnallissi&nnst ovat KL 12 §:n kunnallis-

A

54 Kuuskoski—Hannus s. 88; Stahlberg, Maalaiskuntain kunnallishallinto s. 46.
55 Vrt. myoskin Stromberg s. 150 ss.
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- siantoihin nihden ensisijaisia, voitaneen yleisesti sanoa, ettd viimeksi
mainittuihin voidaan sisallyttdd sellaisia asianomaisia aloja koskevia
saéntoihin. 58

Tyypillisia KL 12 §:ssi tarkoitettuja kunnallissdantojia ovat kau-
punkien satamajirjestykset. Erikoislakien tuotua KL 12 §:n tarkoitta-
mille aloille omat osaksi pakolliset kunnallissdintonsi, ovat juuri sata-

kuljettavien alusten saapumisesta satamaan sekd ohjeita luotsauksesta
satama-alueella, alusten piillikéiden ilmoitusvelvollisuudesta, alusten
ankkuroimisesta, siirtimisests, laituriin kiinnittimisestd, lastin purka-
misesta sekd litkenteestd sataman vesialueella jne.’*

Iyttdva itse sdddokseen.

2. Aikaisemmat kunnallislait eivit nimenomaan oikeuttaneet kun-
tia antamaan kunnallissd@nt6jd, vaan asia oli ilmaistu ep#suorasti.
1865 MKunA 8 § saati, ettdi jos »kuntakokouksessa on suostumus
tehty erindisistd sddnnoistd yhteisen jirjestyksen edistamiseksi», oli
kuntakokouksella my6skin oikeus miirita uhkasakkoja niiden rikkomi-
sesta. Tdmin ensimmdiisen kunnallislakimme mukaan kunnallissidants-
jen ala koski siis yhteisen jarjestyksen edistamisti. 1873 KKunA
siveyden, terveyshoidon seki jirjestyksen ja turvallisuuden edistimi-
seksi kunnassa». 1898 MKunA 8 § taasen edellytti »sidntojd siveelli-
syyden, yleisen jirjestyksen ja turvallisuuden tahi terveydenhoidon
edistdmiseksi kunnassa» eli siis vastaavaa asiallista toimialaa kuin
1873 KKunA. Seuraava maalaiskuntia koskeva kunnallislaki eli 1917
MKunL mééritteli kunnallissdéntdjen alaksi »siveellisyyden, raittiuden,
yleisen jirjestyksen ja turvallisuuden tahi terveydenhoidon» (17 §),
joten lisdyksend on tullut raittius. Kaupunkeja koskeva rinnakkaislaki
1917 KKunL puolestaan pysyttdd (42! §) kunnallissiintdjen asiallisen

58 Vrt. Kuuskoski—Hannus s. 89. .
57 Ks. esim. Helsingin kaupungin satamajérjestys, kvston hyviksymai 13.11.1957
ja sisdasiainministerién vahvistama 21.1.1958.
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alan samana kuin edeltijinsd eli »siveellisyyden, terveydenhoidon tai
jarjestyksen ja turvallisuuden» edistimiseni kaupungissa. Seuraava eli
voimassa oleva sekd maalais- ettd kaupunkikuntia koskeva KL puo-
lestaan mainitsee, kuten edelld on kidynyt ilmi, kaikki nyt mainitut
tarkoitukset ja lisdksi satamaolojen edistdmisen.

Kun verrataan kisiteltyjen kunnallislakien kiyttamii sanontoja kun-
nallissdint6jen asiallisen alan ma#rittdmiseksi, voidaan siis todeta
eroavaisuuksia lakien kayttdmissid sanamuodoissa. Niukin on 1865
MKunA, joka puhuu ainoastaan yhteisen jirjestyksen edistémisests,
ja laajin nykyinen KL, jossa kaikki aikaisempien lakien kdyttdmat
ilmaisut on koottu yhteen. Sanotusta seikasta ei kuitenkaan valtts-
mittid ole tehtiva johtopaitostd, ettd jokainen uusi sanonta aina olisi
tuonut tdysin uuden alan kunnalliseen saddoskompetenssiin. Kysy-
myksessi olevat tarkoitukset peittdvit suureksi osaksi toisensa ja
uuden toimialan mainitseminen merkinnee useassa tapauksessa ainoas-
taan tismennysti. Jo ilmaus »yhteisen jirjestyksen edistdminen» on
merkitykseltddn niin laaja, ettd sithen voidaan mahduttaa myds muita
em. aloja koskevia madrdyksid. Jos lakiin esim. otetaan erityinen
maininta raittiuden edistimisests, ei siitd seuraa, etteiko tdtd alaa
saantdthin®® Jopa sellainenkin erikoisala kuin satamaelot voi tietyin
rajoin kuulua samaan ryhmiin kuin esim. jérjestys ja turvallisuus.
Vaikka eri kunnallissddnnoilla siideltivat alat lankeavatkin osittain
yhteen, tdsmentis niiden nimenomainen mainitseminen laissa kuitenkin
huomattavasti saddosten asiallisia rajoja.

C. Muita kunnallisia sdddoksid.
a) Aukiolomidrdykset

1. AukioloL, joka sisiltisd sadnndkset liikkeiden ja liiketoimistojen
aukioloajoista, varaa kunnallisvaltuustoille oikeuden tietyissd tapauk-
daan tissi suhteessa jakaa kahteen padryhmésn, oikeuteen- antaa
tiettyjd, laissa nimenomaan siidettyjd poikkeusmadrdyksid yleisestd

58 Vrt. Stihlberg, Lait ja asetukset s. 157.
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aukioloajasta ja oikeuteen itsensisesti maarats tiettyjen liikkeiden auki-
oloajat. .

AukioloL. 1! §:33n on otettu yleissddnnos, jonka mukaan laissa
tarkoitettua liiketta ja liiketoimistoa ei saa pitdd avoinna arkipdivani
ennen kello 8 eikd kello 18 jidlkeen. Lain 12 §:ssi myonnetdin kun-
nallisvaltuustoille oikeus p#Hittad, ettd asianomaiset liikkeet saavat
1.6.—1.9. vilisend aikana kuitenkin olla avoinna kello 7—19, minki
lisiksi valtuusto voi mydskin paidttdad, ettd lilkkeet sanottuna aikana
on suljettava aikaisemmin kuin yleissddnnoksessi miadridttyind aikoina.
Edelleen sisiltyy lain 1% §:4in yleissddnnds, jonka mukaan lauantaisin
ja kirkollisten juhlapdivien sek# itsendisyyspdivdn ja vapunpaivian aat-
toina on erait liikkeet suljettava tuntia aikaisemmin kuin arkipdivani.
Tastd voi kunnallisvaltuusto lain 1* §:n mukaan, milloin paikkakunnan
erikoiset olosuhteet vaativat, maaratd, ettd aukioloajat siirtyvat tuntia
aikaisemmiksi tai tuntia myochidisemmiksi piivittdistd aukioloaikaa kui-
"tenkaan pidentamatti. :

Vakka kunnallisvaltuustoilla sanottujen sdinnosten mukaan onkin
oikeus antaa yleisesti velvoittavia madrdyksid, ei niitd kuitenkaan voi-
tane lukea kunnan varsinaiseen siddosvaltaan kuuluviksi, koska  val-
tuustoilta puuttuu oikeus itse harkita aukioloajat. Viimeksi mainitut
ovat laissa tiukasti maiiritellyt ja kunnallisvaltuustolla on ainoastaan
oikeus paittdd, jos niitd noudatetaan tai ei.

Varsinaisesta siaadosvallasta on sen sijaan kysymys AukioloL 3 §:ssi,
jonka mukaan kunnallisvaltuusto voi tietyin rajeituksin itsendisesti
harkita ja vahvistaa masrattyjen litkkeiden aukioloajat. Téallaisia-liik-
keitd ovat ensinndkin kukkakaupat, joiden aukioloajan valtuusto on
oikeutettu miidrdamisn ottaen kuitenkin huomioon, ettei nditd kaup-
poja sunnuntaina, kirkollisena juhlapidivini, itsendisyys- ja vapun- |
paivdand sekd joulun, uudenvuoden, piisidisen ja juhannuksen aattoina
saa pitdd auki kolmea tuntia kauemmin eikd muuna atkana kuin kello 7
ja 11 valisend aikana (AukioloL 3 §:n 1 kohta ja 2 §). Maito- ja
leipdkauppojen aukiolon toisena useammasta perikkiin sattuvasta edelld
mainitusta juhla- ja aattopiivisti saa valtuusto niin ikdin maarats,
ottaen huomioon, ettd aukiolo saa kestdd kauintaan kolme tuntia
(Aukiolol: 3 §:n 3 kohta). Edelleen valtuusto saa miiritd mainit-
tujen pidivien jilkeisind pidiving ilmestyvien sanomalehtien toimis-
tojen aukiolon sanottuina piivind, mikili tyonteko tdlléin on valtti-
mitontd ja ottaen huomioon, ettei aukiolo kesti kolmea tuntia kauem-
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min (Aukiolol: 3 §:n 4 kohta). Itseniisesti valtuusto on Ilopuksi
oikeutettu méaaréddmaan aukioloajan, mikdli se koskee kioskeissa ja
nithin verrattavissa myyntipaikoissa sekd ulkosalla tapahtuvan val-
miin ravinnon, virvokkeiden, virvoitusjuomien, tupakan, tulitikkujen,
makeisten, sanomalehtien ja aikakauskirjojen sekd kukkien myyntid
(Aukiolol. 3 §n 2 kohta). Kun valtuustolla niissi, toiseen alussa

mainituista kahdesta pdiryhmistid kuuluvissa tapauksissa, on ainakin

saddosvaltaan kauppa-, konttori- ja varastoliikkeiden tydoloista 24. 10.
1919 annetussa laissa, jonka mukaan kuntien valtuustot antoivat mai-
riayksida maito-, leip:'=i2 sekd kukkakauppojen aukioloajoista ja ulkosalla
sekd kioskeissa ja miihin verrattavissa kiinteissi myyntipaikoissa har-
joitettavan ravintoaineiden, virvoitusjuomain, tupakan ja sanomaleh-
tien myynnin ajasta, kuitenkin erdin rajoituksin. Lakia sdidettiessi
arveltiin yhtdaltd aukiolon tulevan joustavimmin sdinnellyksi, jos
kunnilla on madrdamisvalta omalla alueellaan, mutta katsottiin toi-
saalta, ettd tyovidensuojelua koskevan lainsdadannén olisi oltava yhte-
ndinen koko maassa. Laissa jatettiin sitten liikkeiden aukioloaikaa

voitiin ottaa huomioon.

Kauppa- ynni erdiden muiden liikkeiden sekid liiketoimistojen
aukioloajasta 8.12.1934 annettu laki, jolla vuoden 1919 laki kumottiin,
lisési luetteloon ulkosalla tapahtuvan aikakauskirjojen ja kukkien myyn-

59 Aukiolosddnnéksien uudistamista varten on paraillaan vireilld lainvalmistelu-
ty6. Kauppa- ja teollisuusministeric asetti 26.10.1966 toimikunnan, jonka tehti-
véind on laatia ehdotus hallituksen esitykseksi eduskunnalle laiksi kauppaliikkei-
den ja liiketoimistojen aukioloajasta. Toimikunnan mietintsluonnoksen mukaan
muutokset tulisivat koskemaan muun ohessa myéskin kunnallisvaltuuston oikeutta
antaa aukioloaikoja koskevia maidrdyksid. Toimikunta katsoo, ettd normaali auki-
oloaika tulisi laissa s##tdsd yhtenidiseksi koko maassa ja kunnallisvaltuuston mii-
rattavaksi jdisi ainoastaan aika, milloin tilapiisti, enintddn kaksi kuukautta ker-
rallaan kestdvdd, ulkona tapahtuvaa vihittdiskauppaa saadaan harjoittaa, jolloin
valtuuston tehtdviani olisi myoskin midrdtd myytiaviksi sallitut tavarat.

60 HalE n:o 12/1919 vp. s. 2—3.
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nin sekid parturin ja kihertdjanliikkeet ynni eridind juhla- ja aatto-
piivinid ilmestyvien sanomalehtien toimistojen aukiolon. Tamin lain
kumosi puolestaan nyt voimassa oleva AukioloL.

b) Kaavamiidriykset

......

taista jarjestdmistd ja rakentamista koskeva suunnitelma, joka muo-
dostuu karttapiirroksista, niiden selityksistd sekd tekstinmuotoon laa-
dituista midrdyksistd.®? Asemakaavassa on midrdttava itse asema-
kaava-alue, siihen sisiltyvien eri alueiden rajat ja tarkoitukset sek#
likim#srdiset korkeusluvut. Lisi#ksi siind on osoitettava mahdollisuu-
det veden hankintaan ja alueen viemirsimiseen (RakL 35 §). Niin-
katualueiksi, toreiksi ja katuaukioiksi, virkistysalueiksi, liikenne-
alueiksi, vaara-alueiksi, erityisalueiksi sekid vesialueiksi (RakL 36 §).
joita katsotaan tarvittavan asemakaava-aluetta rakennettaessa tai muu-
toin kidytettiessd (RakL 36% §). Viimeksi mainittuja laki kutsuu
asemakaavamddrdyksiksi. Ne on siis pidettdvd erillidn edelld RakL
361 §:ssi mainittujen kiyttotarkoitusten selityksistd. Vain ne asema-
kaavakartan merkintjen selitykset, jotka eivdt kohdistu em. kiytto-

tarkoituksiin, ovat asemakaavamiiriyksis.®?
RakA sisiltdd esimerkkiluettelot siitd, millaisia asemakaavamii-

riaykset voivat olla. Ne on laadittu yhtdiltd rakennuskortteleita ja

kiytostd tiettyd tarkoitusta varten, rakennusrajoista, -alasta ja -asemasta

€1 Larma s. 126.
82 Larma s. 573.
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kerrosten lukumiiristd ja rakennusten korkeudesta, rakennusaineista,
julkisivuista ja katoista, pihamaista, istutusvelvollisuudesta, rakenta-
misesta rakentamattoman tonttimaan alapuolella, tunneleista ym. tiloista,
kiellosta jdrjestdsd ulospaidsytie katualueelle, ldpikulkuaukoista erdissd
tapauksissa, ikkunoiden sijoittamisesta, johdoista, aidoista sek# autojen
sdilytys- ja pysdkoéimispaikoista.

Esimerkkeind muiden alueiden kuin rakennuskortteleiden asema-
kaavamadrédyksistd RakA 34 § mainitsee midrdykset alueen alla ja yli-
puolella olevan tilan kiyttdmisests, tasoristeyksisti tai liikenteesta
vaara-alueella, tunnelin ja sillan rakentamisesta, eriditi vesialueita
koskevista miasrdyksistd sekd virkistys-, liikenne-, vaara- tai erityis-
alueiden jdrjestimisestd ja rakentamisesta. Niilld esimerkkiluetteloilla
on erittdin tarked merkitys, koska niisti saadaan selville asemakaava-
madrdyksilld jirjestettdvit asiat. Sen sijaan ne jittdviat avoimeksi sen
kysymyksen, milld tavoin kysymyksessi oleva asia voidaan jarjestdd.s?

- kaavan tulee osoittaa eri tarkoituksiin. aiottujen alueiden kuten raken-

nﬁsmaan, yleiseen liikenteeseen kiytettivien liikenneviiylien ja mui-
den yleisten alueiden sijainti ja rajat. Tarpeen vaatiessa voidaan
rakennuskaavassa selvittid myos maaston korkeussuhteet, maaperin
laatu sekd viem#rsimis- ja vedensaantimahdollisuudet. Erityisistd syistad
voidaan osoittaa alueita maa- ja metsédtaloutta varten (RakL 962 §,
301/1965). Jos sanotun lisiksi tarvitaan erityisid ohjeita rakennus-
kaava-alueen kiyttimisestd, on kaavaan otettava siti koskevat mii-
raykset (RakL 96% §, 301/1965). Viimeksi mainittuja kutsutaan raken-
nuskaavamdirdyksiksi.

RakA 1142 §n (673/1967) mukaan rakennuskaavasta on soveltuvin
osin voimassa, mitd asetuksen 32—35 §:ssd on asemakaavasta saidetty
ottaen kuitenkin huomioon RakL 952 §:n siéinnokset. Timin perusteella
voidaan todeta, ettd rakennuskaavamiiriysten tulee soveltuvin osin
vastata sitd, mitd edelld on sanottu asemakaavamiiriyksisti RakA
33 ja 34 §:ien nojalla. Kuitenkin silld varauksella, etti rakennus-
kaava tyydyttdvisti tdyttdd ne vaatimukset, joita kohtuuden mukaan
voidaan asettaa jérjestetylle rakennustoiminnalle ja ettdi kaava
_tulee niin yksinkertainen ja tarkoituksenmukainen kuin olosuhteiden

63 Larma s. 574.
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mukaan on mahdollista, seki ettd tarpeettomia kustannuksia viltetddn
teisiin (RakL 95° §). Momentin mukaan rakennuskaava saadaan kui-
tenkin laatia yksityiskohtaisemmaksi asemakaavan tapaiseksi, milloin
taloudelliset edellytykset ovat olemassa sellaisen kaavan toteuttamiseen
ja sitd muutoinkin on pidettivd tarkoituksenmukaisena.

......

vapaaehtoinen suunnitelma, joka hahmottaa kunnan vastaisen jarjes-
telyn ja rakentamisen pidikohdat. Se sisiltas pddpiirteet maan kaytta-
misestd eri tarkoituksiin, kuten rakentamista sekid tdrkeimpia liikenne-
viylii ja muita yleisii tarpeita varten. Yleiskaava-alueen kayttdmi-

myoskin maalaiskunnan alueella. Jos kunnanvaltuusto on p#dttanyt
asemakaavan laadittavaksi, sovelletaan alueella, jota paitos koskee vas-
taavasti, mitd edelldi on kaupunkien osalta selostettu (RakL 117* §,
250/1966) ja se, mitd on sdddetty mm. kaupunginvaltuustosta on vas-
taavasti voimassa kunnanvaltuustosta (RakL 1172 §). Jos taasen yleis-
kaava katsotaan maalaiskunnassa tarpeelliseksi, on noudatettava edelld
selostettuja kaupunkien osalta annettuja sddnnoksid ja on maalais-
kunnan yleiskaavalla samat oikeusvaikutukset kuin yleiskaavalla on
kaupungeissa (RakL 119 §). Vastaavasti sovelletaan asetuksen kau-

tykseen otettaviin sadnnoksiin, on ensinndkin todettava, ettd ensiksi
mainitut ovat ensisijaisia. RakA 17 §:n mukaan rakennusjirjestyk-
sessd - olevia sdinnoksid on noudatettava, ellei asemakaavassa, raken-
tella jo yleiselld tulkintaohjeella lex specialis derogat legi generali.
Asemakaava erityissddnnoksend syrjdyttdd rakennusjérjestyksen, joka

on luonteeltaan yleinen.®® XKaavamairdysten ja rakennusjdrjestyk-

64 Ks. Larma s. 117.
65 Ks. Larma s. 127.
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sen periaatteellinen ero onkin juuri siinid, etti jilkimmaiinen sisiltad
riykset taasen ovat kortteli- ja tonttikohtaisia, niilld siidellddn vain
asianomaisia kaava-alueita.¢ Erittdin yksityiskohtaisina sdinnoksind
kaavamairdykset myoskin kajoavat verrattain syvilti yksityisiin int-
resseihin esim. rajoittamalla yksityisen oikeutta vapaasti kiyttdd omai-

suuttaan. Rakennusjirjestykselld yleisluontoisempia mairiyksid sisdl-

2. Aikaisemmin ei asemakaavoihin sisdllytetty tekstimerkintoja,
jotka olisivat olleet varsinaisia asemakaavamiiryksid sanan nykyi-
sessd merkityksessddn. Asemakaavasuunnitelma kisitti piiasiallisesti
vain piirroksen. Vasta AKL:ssa otettiin kiytiantdon jirjestelmi, jonka
mukaan asemakaavan tuli sisdltdd piirroksen lisiksi myoskin tekstin
muodossa annettuja madrayksid.®® AKL 3 § sisalsi vastaavanlaiset
sdannokset asemakaavasta kuin RakL 35 ja 36 §:4t. Ensin mainittiin,
ettd asemakaavassa oli osoitettava alueen rajat ja tarkoitukset, joista
annettiin esimerkit, ja sen jilkeen s#ddettiin niin ik#in esimerkki-
luetteloin muista tarpeellisista masrdyksisti eli juuri asemakaava-
saddosvallan piiriin. _

Yleiskaavamddriysten osalta asia toteutettiin vasta. nykyisessd

3. SAADOSTEN ANTAMISEN MUODOLLINEN JARJESTYS
A. Yleistd

Kunnallisten sdidosten antamisjirjestys ei ole tiysin yhdenmukai-

nen vaan vaihtelee siitd riippuen, misti saadoksestd on kysymys. Erikois-
lakeihin perustuvien kunnallissdéintdjen sekd muiden KL:n ulkopuolisten

66 Larma s. 69.
67 Lvk n:o 2/1924 s. 70, 222.
68 Lvk n:o 2/1924 s. 82—83; Larma s. 573.
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doksen antamisessa on noudatettava. Eriissd tapauksissa tyydytddn
sanomaan, etti siidos on annettava siind jérjestyksessd kuin kunnallis-
saintdjen antamisesta on siidetty. Tillsin noudatetaan samoja séin-
noksid kuin KL 12 §:n tarkoittamia kunnallissdént6jd annettaessa.
Yleisesti ottaen voidaan sanoa, etti kunnallinen lainsdddéntoakti
seen ja toimenpiteisiin sen voimaantulemiseksi. Sen liséksi on tiettyjen
sisdosten osalta otettava huomioon eriitd yksilollisia edellytyksid, jotka
kastellaan titd sadddsten antamisen muodollista puolta. Tiassd yhtey-
dessd on huomautettava siits, ettd seuraavassa esityksessd sanat »hyvik-
syminen», »vahvistaminen» ja »antaminen» ovat teknillisid termejd,
joita ei voida kidyttid synonyymeina. Jonkun sidédcksen hyviksymi-
nen on aina kunnan viranomaisen asia, kun taasen vahvistaminen kuu-
luu sen valtion viranomaisen tehtiviin, jolle hyviksytty sdddos on alis-
tettava. Saidoksen »antaminen» puolestaan tarkoittaa- molempia, sekd

siidosten osalta kunnallisvaltuuston toimivaltaan. Asianomaiset lait
tyytyvit vain toteamaan, ettid saddoksen hyviksyminen on kunnallis-
valtuuston (kaupunginvaltuuston tai kunnanvaltuuston) tehtivi, mutta
ne eivit sisilldi masiridyksid varsinaisesta valtuustokasittelystd. Tassa
suhteessa noudatetaan KL:n yleisii s#innoksii asioiden kisittelysts,
joten kunnallisen sisdoksen hyviksyminen valtuustossa tapahtuu
" samassa jirjestyksessi kuin ‘minkd muun valtuustoasian kisittely
hyvinsd. Karkeasti luonnehtien hyviksymiseen kuuluu siis ensiksi asian
valmistelu kunnallishallituksessa seki varsinainen valtuustokasittely.
K1 44 §:n mukaan on lihes poikkeuksettomana sdantons, ettd kun-
nallishallituksen on valmisteltava ne asiat, jotka se valtuustolle lihet-
tad. Nimenomaan kunnallisten sd@dosten osalta on asian laajakantoi-
suuden vuoksi valmistelulla miti tirkein merkitys ja edellyttis se kiy-
tinnossd yleensid komiteoiden ym. asiantuntijaelimien suorittamaa
perusmuokkausta, jolta pohjalta kunnallishallitus sitten valmistaa oman
esityksensd.

L
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Varsinaisessa valtuustokisittelyssd noudatetaan KL 27 §:n miidrayk-

mist6d vaan voidaan asia ratkaista yksinkertaisella diintenenemmistolli.

Sen jilkeen kun valtuusto on tehnyt sidddtksen hyviksymistd kos-
kevan piiatcksensd, on tarkistettu poytidkirja yleisen sdinnon mukaan
pidettdvda muutoksenhakuosoituksella varustettuna nahtivini edeltipédin
ilmoitettuna pidivdnd kunnan- tai kaupungintalossa tahi muussa val-
tuuston méadrattdvassd paikassa (KL 30! §). Tami tarkoittaa sitd, ettd
ilmoittamisen on tapahduttava silli tavoin kuin muutkin kunnalliset
ilmoitukset, ts. julkaisemalla erityiselld taululla julkisten kuulutusten
ilmoituspaikassa tai muullakin valtuuston p&dittamilla tavalla (KL 32
§). Paitsi kunnallishallinnossa vallitsevan julkisuusperiaatteen toteutu-
mista, on nihtidvilld pitdmisestd se vaikutus, ettd. siitd alkaa, kuten
my6hemmin ldhemmin esitetdsin, kunnan jasenelle kuuluva valitusaika.
Se aika, jonka kuluessa poytidkirja on asetettava nihtiviksi, riippuu
harkinnasta, mitd&n mésdriaikaa ei ole siddetty. Mitd nopeammin p#a-
tos halutaan lainvoimaiseksi, siti pikemmin se on pantava ndhtivaksi.”®

todistettavasti annettava hinelle tiedoksi pykildassd lihemmin maini-
tulla tavalla. Kun kunnallisen sididoksen hyviksyminen ei voi loukata
kenenkiddn yksityistd oikeutta silld tavoin, ettd siitd t#lld perusteella
tavien ryhmiin. Téistdkin tulee tarkemmin puhe tuonnempana (ks. s.
172).

ehdotus on saatettava kuntalaisten tiedoksi. Tillaisia ovat (PaloA 10 §,
ViaestoA 5 §) ensinnidkin palojirjestys ja viesténsuojelujirjestys, joita
koskeva ehdotus on kunnallishallituksen toimesta pidettivi yleison nih-
tdvand 30 piivdan ajan, mink3d kuluessa siti vastaan saadaan tehdid kir-
jallisia muistutuksia, jotka on toimitettava kunnallishallitukselle. Nih-

80 Tiahemmin Kuuskoski—Hannus s. 126 ss.
70 Lihemmin Kuuskoski-—Hannus s. 146 ss.
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tavilld pitdmisestd on mydskin kuulutettava niinkuin kunnallisten ilmoi-
tusten julkaisemisesta on sdddetty. Samaa on noudatettava sanottuja
saidoksii muutettaessa. Vastaavasti on meneteltivd myoskin rakennus-
koskeva ehdotus on, silli tavoin kuin asetuksella sdddetdsn, pantava
julkisesti nihtdviksi ja niille, joiden etua tai oikeutta se saattaa kos-
kea, on varattava tilaisuus tehdd ehdotusta vastaan muistutuksia.
Mits ensiksi tulee rakennusjirjestykseen, on se, samoin kuin palo-
ja terveydenhoitojarjestykset, ennen esittimistdén kunnallisvaltuuston
hyviksyttiviksi pidettiva julkisesti nidhtdvand 30 piivén ajan, josta on
jlmoitettava niinkuin kunnallisten ilmoitusten julkaisemisesta on s&dd-
detty ja on muistutukset tehtivi kirjallisesti kunnallishallitukselle ennen
nihtivilldoloajan padttymistd. Tidmin lisiksi on ehdotuksesta hankit-
tava terveydenhoito- ja palolautakuntien sekd kaupungissa maistraatin
ja maalaiskunnassa rakennuslautakunnan lausunnot (RakA 14! §, 673/
1966). ' ' :
Asemakaavan osalta mairitdiin RakA 323 §:ssi (673/1966) nimen-
omaan, etti ehdotusta laadittaessa tulee kaupungin viranomaisten tar-
peen mukaan neuvotella niiden viranomaisten kanssa, joiden hallinto-
alaa asemakaava koskee ja milloin asialla on olennaista merkitystd seu-
tukaavoituksen kannalta, seutukaavaliitolle on riittdvan varhaisessa vai-
heessa annettava tilaisuus lausunnon antamiseen. Asemakaavaehdotus
on sitten kaupunginhallituksen toimesta pidettivéd julkisesti n@htdvind
vihintdin 14 piivin ajan sen jilkeen kun nidhtdville asettamisesta
on ilmoitettu niinkuin kunnalliset ilmoitukset kaupungissa julkaistaan
ja on muistutukset ehdotusta vastaan toimitettava kaupunginhallituk-
selle ennen ndhtivindoloajan padttymistd (RakA 39! §). Sama pitdd
paikkansa kunnanhallitukseen nihden rakennuskaavaehdotuksen osalta,
kuitenkin siten, ettd se on pidettévd yleisesti ndhtavind 30 pdivan ajan |
(RakA 116! §, 673/1966). Nihtaville asettamisesta on kaupungin- ja kun- |
nanhallituksen toimesta erikseen annettava todisteellinen tieto kun-
nalle, joka rajoittuu asema- ja rakennuskaava-alueeseen samoin kuin

sellaiselle kaavoitettavaan alueeseen kuuluvan maan omistajalle ja hal-
tijalle, jonka kotipaikka on toisella, henkikirjassa mainitulla tai muulla
tunnetulla paikkakunnalla maassa, ei kuitenkaan milloin asianomainen
on hyviksynyt kaavaehdotuksen. Ilmoituksen on katsottava tulleen
asianomaisen tietoon, jos se on vihintdin viikkoa ennen nihtédville
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asettamista annettu kirjattuna postissa kuljetettavaksi (RakA 1162 §,
673/1966 ja 39° §).

Asemakaavaehdotukseen on RakA 39 §:n (673/1966) mukaan myds-
kin hankittava maistraatin, terveydenhoito- ja palolautakuntien seki
naapurikuntien lausunnot, milloin ne on katsottava tarpeelliseksi. Niin-
ikddn on hankittava lausunto seutukaavaliitolta, mikéli se edelld maini-
tun RakA 323 §:n sidnnokset huomioon ottaen vield on pidettdva tar-
peellisena. -Rakennuskaavachdotukseen pitee sama silld erotuksella,
ettd maistraatin sijasta lausunto on hankittava rakennuslautakunnalta
(RakA 116° §, 673/1966). Mikili asema- ja rakennuskaavaehdotuksia
vastaan tehdidin muistutuksia, tulee ne asettaa uudelleen nidhtdviksi
ainoastaan siind tapauksessa, ettd nithin on muistutuksen johdosta tehty
olennaisia muutoksia (RakA 116* §, 673/1966 ja 39* §). Jos maalais-
kunnan kunnanvaltuusto p#ittidd asemakaavan laatimisesta, sovelletaan
asianomaisella alueella niiti sdinnoksii, mitid kaupungista on sdidetty
(RakA 135 § 673/1966).

Myoskin yleiskaavaehdotusta laadittaessa tulee kunnan viranomais-
ten tarpeen mukaan neuvotella niiden viranomaisten kanssa, joiden hal-
lintoalaa yleiskaava koskee (RakA 28 §). Ehdotus yleiskaavaksi on pidet-
tava julkisesti nahtdvanid viahintddn 30 piivdn ajan €li siis saman ajan
kuin rakennuskaavasta on sidddetty, minka lisaksi siitd on ilmoitettava

ja muistutukset sitd vastaan tehtdvd vastaavalla tavalla kuin edelld .

on sanottu (RakA 20 ja 136 §).

C. Sidddoksen vahvistaminen.

Sen jilkeen kun kunnallinen sid#dos on kunnallisvaltuustossa hyvik-

tettavaksi. Poikkeuksen muodostavat ainoastaan aukiolomiiriykset ja
jarjestyssadnto kiinteiston litkenteelle aiheuttamasta haitasta ja vaa-
rasta, joita ei nimenomaisen sdénndksen puuttuessa tarvinne lainkaan

ulkopuolelle. Kun TieliikA 3 §, toisin kuin muut sanotun asetuksen
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nimenomaan edellytd alistamista, voitaneen jarjestyssidanté kiinteiston
liikenteelle aiheuttamasta haitasta ja vaarasta hyviksyi miinikdan alis-
tamatta. Eri asia tietysti on, jos kysymykseen tulevat miiriykset
sisidllytetdsin esim. poliisijirjestykseen tai erillinen sd&nt6 muuten anne-
taan KL 12 §:n mukaisessa jirjestyksessi. .

Muiden kunnallisten sdddosten osalta alistusviranomainen vaihtelee
sdidostyypistd riippuen. Liaidninhallituksen vahvistettavaksi ldhetetdin

nan osalta ja rakennuskaava (RakL 16 ja 972 §, 250/1966). Kun
PolA 31 § sdatdd, ettd poliisijirjestys on laadittava siind jérjestyk-
sessi kuin kunnallislaki madrdi ja TielikA 30 ja 228 §:en mukaan

em. lainkohdan mukaan ne voidaan antaa vain kulkulaitosten ja yleis-
tentSiden ministerion suostumuksella. Tadmi merkitsee sitd, ettd ennen
kuin asianomainen valtuustopi#tos alistetaan lddninhallitukseen, on mia-
riayksille saatava ministerion suostumus.

Sisidasiainministerion vahvistettavaksi taasen alistetaan viestonsuoje-
lujirjestys (ViestoL: 7 §), rakennusjdrjestys kaupunkien osalta (RakL
16 §, 250/1966), satamaolojen edistdmistd tarkoittavat-kunnallissdinnst
(KL 12 §) ja, sekd kaupunki- ettd maalaiskuntien osalta, yleiskaava
(RakL 29 §, 119 §) ja asemakaava (RakL 38' §, 117* §, 250/1966). ,‘

Laakintohallitus puolestaan vahvistaa terveydenhoitojarjestyksen
(TervL 14' §). '
tavaksi noudatetaan osaksi KL:n yleisii sdinnoksid kunnallisvaltuus-
ton p#dtoksen alistamisesta ja osaksi erityislakeihin otettuja mii-

terion vahvistettavaksi, ldhetettdikoon ld#dninhallitukselle. Taméin
mukaan kaikki edelld mainitut sisdasiainministerion vahvistettavaksi
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toimitettava lid#ninhallitukselle. Samoin on tietysti asianlaita silloin,
kun lidininhallitus on alistusviranomaisena. Jos alistusviranomaisena
ei ole valtioneuvosto, sisdasiainministerio eikd laininhallitus, lienee
katsottava, ettd alistettava paitds on silloin ldhetettdvd suoraan alis-

tusviranomaiselle.”? Timin mukaisesti terveydenhoitojdrjestyksen

hallitukselle.

Sidannon mukaan kuuluu alistamisesta piittiminen pastoksen teh-
neelle viranomaiselle eli nyt esilld olevissa tapauksissa kunnallisvaltuus-
tolle. Alistettavan paitoksen taasen lihettdd asianomaiselle viranomai-
selle kunnallishallitus. Kun KL 170 §:ssi siddetiin, ettd kunnallis-
vaksi, ldhettdd lddninhallitukselle kunnallishallitus, saattaisi siitd saada
sen kisityksen, etti kunnallishallituksen toimivaltaan kuuluisi ldhet-
tda ainoastaan laininhallitukselle alistettavat valtuuston paitokset. Nain
ei asianlaita ilmeisestikd#n ole, vaan on katsottava lihettdmisoikeuden
ja velvollisuuden aina kuuluvan kunnallishallitukselle. Tami kidy epi-
suorasti ilmi KL 171 §:std, jonka mukaan kunnallishallituksen on toi-

sesta. Lainkohta puhuu ylipdinsi valtion viranomaisesta alistusviran-
omaisena ja antaa kunnallishallitukselle itsendisen vallan piittdd alista-
misesta silloinkin kun valtuusto laiminlyd siitd méaarata.

Eriissi mielessd alistamisvelvollisuus liittyy kunnallishallituksen
yleiseen velvollisuuteen valvoa valtuuston paitosten laillisuutta (vrt. s.
166). Jos kunnallishallitus nimittdin havaitsee, ettd valtuuston paa-
tos on syntynyt laista poikkeavassa jirjestyksessd tai menee valtuus-
ton toimivaltaa ulommaksi tai muutoin on lain tai asetuksen vastai-
tamaan siitd viipymittd valtuustolle (KL 73% ja 922 §). Siinid tapauk-
sessa, ettd kunnallishallitus tdyttdessisin tatd yleistd valvontavelvolli-
suuttaan havaitsee valtuuston laiminlytneen p&ittad alistamisesta, voi
kunnallishallitus KL 171 §:n sisdltdmén erikoisvaltuutuksen perusteella
itse toimittaa alistamisen.”

1 Kuuskoski—Hannus s. 500.
72 Vrt. Kuuskoski—Hannus s. 503.
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Alistaessaan valtuuston p#idtoksen kunnallishallituksen on lidhetet-
tdvd asianomaiselle viranomaiselle ensinnikin virallisesti oikeaksi todis-
tettu eli poytdkirjan pitdjdn todistama ote (KL 33 §) valtuuston pdy-
takirjasta. Sen oheen kunnallishallituksen on liitettivid oma lausun-
tonsa asiasta (KL 169 ja 170 §). Lausunnossaan  kunnallishallitus on
oikeutettu tdysin itsendisesti ilmoittamaan mielipiteensd alistettavasta

vistamista, vaan voi se omine perusteluineen esittid myoskin paidtoksen
jattamistd vahvistamatta tai sen palauttamista valtuustolle.”™ Kun, kuten
tullaan ndkemiiin, alistettava asia eriissi tapauksissa voidaan joiltakin
osin jattdd vahvistamatta, voinee kunnallishallitus lausunnossaan esit-
tdd myos tidllaista menettelya.

Alistamisen ajasta on siidetty, ettid jollei alistettavaa paatostd ole
toimitettu sille viranomaiselle, jolle se on lihetettivd, vuoden kuluessa
paatoksen tekemisestd, on paitos rauennut (KL 173% §). Lain nimen-
omaisen sanonnan mukaan aika lasketaan piditoksen tekemisestdi eikid
siis pOytékirjan ndhtdvind pitdmisestd, josta valitusaika alkaa. Lain
sanonta »sille viranomaiselle, jolle se on lahetettdvid» oikeuttaa piitte-
lem#én, ettd yhden vuoden méirdaika koskee lihinnid ladninhallitusta,
jolle, paitsi sille itselle alistettavia, myoskin muille edelldi mainituille
viranomaisille alistettavat piiatckset on ldhetettivi. Terveydenhoito-
jdrjestyksen osalta, jota edelld sanotun mukaisesti ei lainkaan ole lihe-
tettivd ladninhallitukselle, on kuitenkin katsottava, ettd se on sano-
tussa madrdajassa toimitettava ladkintchallitukselle.

Kunnallishallitus ei saa toimittaa alistamista ennen kuin valtuuston
poytdkirja on tarkistettu. Asiakirjain ldhettdmisestd amnetun lain 1
§:n nojalla alistamisasiakirjat saa toimittaa my6skin postin tai lzhetin
valityksella.

Alistamismenettelyd koskevista erikoissiinnoksisti on ensinnikin
huomattava RakA 40 § (673/1966), jossa sasdetdiin, ettd kun hyviksytty
asemakaava alistetaan, on asemakaavakartta ja selostus liitettdva
mukaan neljini, tai jos kysymys on muusta kuin tontti- ja yleisten
alueiden rekisteriin merkitsemisestd, viiteni kappaleena. Kartassa on

73 Kuuskoski—Hannus s. 500.
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kirjoihin liitettdvi muistutukset ja lausunnot, mikéli niitd ei ole otettu
poytakirjaan tai siind riittdvisti selostettu. Hyviksyttyd rakennuskaa-
vaa alistettaessa on rakennuskaavakartta ja selostus oheistettava viitend
kappaleena ja on kartoissa oltava mainittu todistus sekd asiakirjoihin
liitettdvd muistutukset ja lausunnot edelld sanotun mukaisesti (RakA
1165 §, 673/1966). Viimeksi mainitut on liitettdva asiakirjoihin myGs
yleiskaavaa alistettaessa (RakA 30! ja 136 §). Nimenomaisen sdannok-
sen perusteella on palojarjestyksen hyviksymistd koskeva valtuuston
piitos alistettava neljand kappaleena (PaloA 11 §). Itsestddn selvad
on, ettd alistukseen aina saadaan liittid muitakin kuin laissa nimen-

omaan mainittuja asiakirjoja, jos se katsotaaan tarpeelliseksi.

Mikali laaninhallitus ei ole alistusviranomainen, on sen toimitettava
sille lihetetyt alistusasiakirjat edelleen asianomaiselle viranomaiselle
sekd oma lausuntonsa asiasta. Titd ei kuitenkaan saa tehdd ennen
kuin miiriaika valituksen tekemiseen on pasttynyt (KL 169 §). Samoin
kuin kunnallishallituksen lausunnossaan, on ldgninhallituksenkin omassa
lausunnossaan ensinnikin ilmoitettava kasityksensd perusteluineen. Se

voinee esittdd, paitsi paitoksen vahvistamista tai vahvistamatta jatta-

menettelylle katsottaisiin olevan olemassa. Kun valitus, vaikka se
siinnon mukaan tehddzn alistusviranomaiselle (KL 177 §), eriissa
tapauksissa on mahdollista jittdd myoskin lddninhallitukselle, on vii-
meksi mainitun lausunnossaan edelleen ilmoitettava, onko valituksia
jitetty ja jos miin on asianlaita, liitettivd oheen valitusasiakirjat.
Mits itse vahvistamismenettelyyn tulee, on asiaa koskevana perus-
siainnokseni mainittava KL 173 §, jonka mukaan valtioneuvostoon, sisa-
asiainministerioon tai lddninhallitukseen alistettu pd&atds on vahvistet-
tava muuttamatta taikka jatettdvid vahvistamatta, jolloin syy téhén on
ilmoitettava. Lainkohdan on katsottava ilmaisevan yleisen periaatteen
siitd, ettd alistusviranomainen ei saa muuttaa alistettua valtuuston paa-
tosti. Vaikka KL siis nimenomaan mainitsee ainoastaan edelld mai-
nitut viranomaiset, on periaatteen katsottava koskevan mydskin muita
alistusviranomaisia. Ellei ndin olisi, ei kunnilla endid olisi oikeutta
itse paattdd omista asioistaan.™ Jos alistusviranomainen voisi muut-

74 Vrt. Kuuskoski—Hannus s. 507.


https://c-info.fi/info/?token=y5ac6OOmW-2EQ0fm.KHavkWeVhZ64NuTMC2u6eA.RXgOY9Vs-bufbSxOo7osYV-YfibUnM5Q8kdBJv3c4CZ4hPnAwc33FstaEnjioFnrspX328OLfLSxAZpXpDuec3Dwv1VgsfPwaLNrAbx5NXzZLp3BilklpGsw3xbx9TBh1GREQCMuRGdMfl1foKHyJSFzylfG7pIgMmT4zY31uTv5hGDdGeIZ15kNchxyz2jIR13UV46jwFcBenD9

60 ' Saaddsten antamisen jirjestys

jestys on hyviksytty, vaikkei KL 173 § nimenomaan mainitsekaan titi
viranomaista.

Sanottu ei ole ristiriidassa sen asian luonnosta johtuvan seikan

(250/1966) ja muiden sidddsten kohdalta sovelletaan KL 173 §:idn
(616/1962) otettua yleissadnndosta.

tamatta? Onkd p#itds toisin sanoen jitettdivd kokonaisuudessaan
vahvistamatta silloinkin, kun alistusviranomainen katsoo vain osan siita
olevan sen laatuisen, ettd paitds siltd osin olisi evittiva? Kuuskoski-

......

dostaa kiytinnossd kokonaisuuden. Jokin kohta on ehkid valtuustossa
saatu hyviksytyksi vain silld edellytyksells, etti toinenkin hyviksy-
tddn. Vahvistamalla p&itoksen toisen kohdan, mutta jattimilld toisen
vahvistamatta syrjdytettdisiin kunnan itsehallintovalta, minkd johdosta
dessaan joko vahvistettava tai jitettivd vahvistamatta, jollei erityissin-
noksistd muuta johdu.” Tillainen erikoissddnnds on nyttemmin lain-
muutoksella sisillytetty RakL:iin. Sen 1273 §:ssd (250/1966) sizdetéin,
jéttdad vahvistamatta my0s osittain.

Vaikka Kuuskoski-Hannuksen kantaa onkin periaatteessa pidettivi
perusteltuna, lienee kuitenkin katsottava, ettd myoskin sellaiset valtuus-
rakennusjirjestys, on mahdollista jittid osittain vahvistamatta edel-
lyttden, ettd vahvistamatta jdtettivia osa muodostaa tdysin elimellisen
kokonaisuuden, joka ei milldin tavoin asiallisesti ole sisillsltdsn riippu-

75 m.t. s. 508.
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tosta (KHO 18. 3. 1964, taltio 1431). Jollei alistettua p#&tostd milloin-
kaan voitaisi jéttdd osittain vahvistamatta, saattaisi jossain yksityis-
tapauksessa seurata kunnalle vahingollisia ja tarpeettomia viivdstys-
ym. seuraamuksia ™ tai myoskin haittaa yleisernmissi mielessd. Sano-
kaamme sen kautta, etti joku yleisen edun kannalta tirke#d asia-alue
jdisi kokonaan siitelemitts pitkiksi ajoiksi vain sen vuoksi, ettd alistet-
tavaa siadosti joltain kokonaisuuden kannalta merkityksettomalta osalta
ei voitaisi vahvistaa. Kuitenkin on katsottava, ettd tillainen osittainen
vahvistamatta jattiminen saattaa tulla kysymykseen vain erikoisissa poik-
keustapauksissa, jolloin siihen on olemassa erittidin tdhdellinen ja perus-
teltu syy. v

Tissd yhteydessi voidaan huomauttaa jo siitd, ettd alistettua péé-
tosta vahvistaessaan alistusviranomainen on oikeutettu tutkimaan seka
laillisuus- ettd tarkoituksenmukaisuuskysymykset, josta tulee lihem-
min puhe mydhemmin laillisuusvalvontaa kisiteltéiessa.
" Kun alistamalla vahvistettu kunnallisvaltuuston p#ités halutaan
muuttaa, on noudatettava alistamismenettelyd (KL 174 §). Tisti on
olemassa nimenomaiset midridykset erikseen palo-, terveydenhoito- ja
143 §, RakL 127* §). Jo alistettukin pdatés voitaneen muuttaa ennen
kuin se on ehditty vahvistaa. Ratkaisussa KHO 1933 II 2833 katsottiin,
ettd kunnanvaltuusto sai hyviksyd uuden kansakouluchjesidnnon, kun
kouluhallitus ei ollut vield vahvistanut sille alistettua vanhaa ohje-
sdantoa.

Episelvempi on kysymys siitd, onko alistamismenettelyd noudatet-

mahdollista kumota hyviksymattd uutta tilalle. Sddnnon mukaan pakol-
linen s&ddos kumoutuukin samalla, kun uusi vahvistetaan. Alistamis-
ongelmaa ei timin vuoksi kidytdnnossa tuskin pidse syntymidinkdin
pakollista saadostd kumottaessa. Kun RakL 127 §:n mukaan mm.

76 Ks. Kuuskoski—Hannus s. 508, muistutus 5 ja 6..
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rakennusjirjestysta kumottaessa on noudatettava, mitid sen laatimisesta
on sdddetty, koskee se periaatteessa myos alistamista, vaikka viimeksi
tavaksi lahettdmisen yhteydessi.

Vapaaehtoisten sdidosten osalta lienee periaatteessa katsottava,
Kun niet kunnan vapaaseen harkintavaltaan on kuulunut pdattda sia-
déksen hyvidksymisestd, ei alistusviranomainen voi myoskddn pakottaa

Tastd sddnnostd on kuitenkin olemassa poikkeuksia sellaisissa tapauk-

sissa, joissa sididoksen vapaaehtoisuus on rajoitettu. Terveydenhoito-
lista. Milloin lddkintohallitus kuitenkin katsoo sanotun sdidoksen ylei-
sen edun kannalta tarpeelliseksi, mutta sitd ei ole hyvaksytty, laa-
kintshallitus voi mairiti sellaisen hyviksyttdviaksi (TervL 142 §).
Niin ollen on johdonmukaista, ettd terveydenhoitojarjestyksen kumoa-
mista koskeva paitos on erikoissiinnoksen perusteella alistettava (TervL
14 §:n 3 mom. verr. 1 mom:iin).

Samoin on asianlaita kaavamiirdysten osalta. Nekin ovat periaat-
teessa vapaaehtoisia, mutta liittyvit niin kiintefisti itse kaavoihin, ettd
muodostavat, kuten edelli on kiynyt ilmi, osan kaavasta. Sen vuoksi
niitakdan ei kdy kumoaminen ilman alistamisvelvollisuutta. Tamad seu-
raa RakL 127! §:std, jonka mukaan mm. kaavoja kumottaessa on nou-
datettava, miti niiden laatimisesta on siddetty.

Sanotunlaiset erikoissddnnokset on pidettdva yleisen intressin vuoksi
annettuina poikkeusmadrdyksind. Elei sellaista ole olemassa, lienee
katsottava, ettei valtuuston p#dtostd, jolla vapaaehtoinen kunnallinen
sd8dds on kumottu, tarvitse alistaa.”” Mikili alistuspakko olisi olemassa
tid sididcksen voimassapitimisesti. Jos kunnan viranomaiset vastoin
velvollisuuttaan kuitenkin toimittaisivat alistamisen, ei alistusviran-
omainen saa ottaa sitd tutkittavakseen.

Kasitellyn probleeman suhteen voidaan viitata ratkaisuun KHO 1925
II 816, jossa katsottiin, tosin #inestyksen jilkeen, ettd 1917 MKunL:n
nojalla kunnallissdéint6jen antamisjarjestyksessi hyviksytyn ja vahvis-

77 Vrt. my6s Kuuskoski—Hannus s. 512—513, jossa mainitaan muitakin sellaisia
alistettavia valtuuston paitoksii, jotka ovat alistamatta kumottavissa.
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tetun nurkkatansseja koskevan pdatsksen kumoamista ei tarvinnut sen
voimaantulemiseksi alistaa vahvistettavaksi eikd alistusviranomaisen
olisi tullut tutkia alistamista.?®

den sisillyttdminen sididokseen riippuu kunnan harkinnasta.

D. Sdddoksen voimaantulo.

ritettava eriiti sdddosten antamisen muodolliseen puoleen kuuluvia
toimenpiteitd ennen kuin se tulee voimaan.

KL 13! §:n mukaan mm. kunnallissidéntéjen vahvistaminen on saa-
tettava yleison tiedoksi silld tavalla, kuin kunnalliset ilmoitukset kun-
nassa julkaistaan, seki lisiksi noudattaen, mitd siitd ehk# on erikseen
sidetty. Tiedoksiannossa on myos mainittava, missi sddnto on yleison
nihtivini sekid mistd se on kohtuullisesta hinnasta saatavana. Tami
yleissidnnos koskee ensinnikin suorastaan kaikkia varsinaisia kunnal-
lissddntojd eli KL 12 §:ssd tarkoitettuja tai muita pykélin mukaisessa
jarjestyksessd annettuja saddoksid, mutta on yleison tiedoksi saattami-
sen periaatteen katsottava koskevan my®s erityislakeihin perustuvia kun-
nallissdantoja. Niistd on osaksi olemassa erityissddnnoksid, mutta sel-
laisenkin puuttuessa on pidettivd selvdni, ettd vahvistettu sdddos on
saatettava kuntalaisten tiedoksi ennenkuin sen soveltaminen on mah-
dollista. Tiedotus on toimitettava KL 32 §:n mukaisessa jirjestyksessd
eli julkaisemalla se erityiselld taululla julkisten kuulutusten ilmoitus-
paikassa tahi valtuuston ehki padttimilld muullakin tavalla.

Vastaavan sisdltéinen erikoissdinnés on olemassa ensinnikin raken-
nusjarjestyksen osalta RakA 143 §:ssi (673/1966). Pykilin mukaan
vahvistettu rakennusjirjestys on edelld mainitun sisiltoisen tiedoksi-
annon lisdksi viipymattd ldhetettavd kunnallishallituksen toimesta maan-
mittauskonttorille, maistraatille ja rakennuslautakunnalle sekd maalais-
kunnan osalta myoskin sisdasiainministeritlle ja kaupunkien osalta ldi-
ninhallitukselle. Kaavojen vahvistaminen on niiniki#in saatettava kun-

78 Vrt. kuitenkin Stdhlberg, Lait ja asetukset s. 162, jossa suhtaudutaan varauk-
sin tdmin kisityksen oikeellisuuteen.


https://c-info.fi/info/?token=y5ac6OOmW-2EQ0fm.KHavkWeVhZ64NuTMC2u6eA.RXgOY9Vs-bufbSxOo7osYV-YfibUnM5Q8kdBJv3c4CZ4hPnAwc33FstaEnjioFnrspX328OLfLSxAZpXpDuec3Dwv1VgsfPwaLNrAbx5NXzZLp3BilklpGsw3xbx9TBh1GREQCMuRGdMfl1foKHyJSFzylfG7pIgMmT4zY31uTv5hGDdGeIZ15kNchxyz2jIR13UV46jwFcBenD9

64 Saddosten antamisen jarjestys

talaisten tiedoksi edelld mainitulla tavalla (RakA 402 ja 117 § 673/1966,
RakA 302 §).

Asemakaavakartasta ja selostuksesta on ldhetettdvd kaupunginhalli-
tuksen toimesta jiljennés vahvistusmerkinnilld varustettuna maistraa-
tille sekd asian laadun mukaan seutukaavaliitolle ynnd muille asian-
omaisille viranomaisille. Rakennuskaavakartta ja selostus vahvistusmer-
kintdineen puolestaan lihetetdin kunnanhallituksen toimesta rakennus-
lautakunnalle sekd asian laadun mukaan seutukaavaliitolle, tie- ja vesi-
rakennushallitukselle ja muille asianomaisille viranomaisille. Palojar-
jestyksen osalta sdddetdin erikseen, etti se on pidettivi yleison saata-

kityksessd eikd niitd, kuten edelldi mainittiin, ole alistettava mink#sn
valtion viranomaisen vahvistettavaksi. Kun KL 13! § koskee ainoastaan
kunnallissdéntgjen vahvistamista, niin onko siitd tehtivid johtop&itos,
ettd aukiolomé#drdysten hyviksymisestd ei lainkaan olisi tiedotettava?
AukioloL, 6% §:std saataneen ehki johtoa asiassa. Lainkohdan mukaan

eraiat edellytykset. Téallainen sosiaaliministerion pd#dtos on saatettava |
kunnassa tiedoksi silld tavoin, kun kunnallisten ilmoitusten tiedoksi-
antamisesta on sdddetty. Jos nyt sosiaaliministerion aukioloaikaa kos-
kevista paitoksistd on tiedotettava, on luonnollista, ettdi myoskin val-
tuuston vastaavanlaisista padtoksistd on ilmoitettava. Sitdpaitsi on kat-
sottava, kuten jo mainittiin, etti yleisesti velvoittaviksi normeiksi
tarkoitetut masrdykset on aina saatettava kuntalaisten tiedoksi, ennen
kuin niiden mukaista kiyttdytymisti voidaan vaatia.

Sanotusta seuraa, ettd kaikkien kunnallisten siddosten vahvistami-
sesta on aina tiedotettava KL 32 §:ssd mainitulla tavalla siitd huolimatta,
vaikka asiasta ei olisi nimenomaista misraysta.

on em. tavalla tiedoksiannettu. Kunnallissiinnon voimaantulo on siis
mahdollista miiritd itse siaannossd, kuitenkin sillid rajoituksella, ettei
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sitd saa mi#ariti tulevaksi voimaan ennenkuin se on lain mukaan annettu
tiedoksi. Jos nidin kuitenkin on tapahtunut, lienece katsottava, ettd
kunnallissd@intod on noudatettava vasta tiedoksiantopiivistd, joten itse

asiassa sainnossd voidaan miiriti se tulevaksi voimaan vain joko tie-

doksiantopdivastd tai jostain sitd myShemmisti ajankohdasta.”® Myos
tamin on katsottava koskevan kaikkia, seki erikoislakeihin perustuvia
ettd KL 12 §:ssd tarkoitettuja kunnallissiéint6ja ja lienee periaate ulotet-

sen jalkeen, kun tiedoksisaattaminen on kysymyksessd olevin tavoin
toimitettu.
Kunnallisten sidadosten antamisen muodolliseen puoleen ja voimaan-

mukaan julkipanot, ilmoitukset ja kuulutukset tai muut sellaiset asia-
kirjat, jotka mm. kunnan tahi muun itsehallintoalueen viranomai-
nen antaa viestolle, on yksikieliselld virka- tai itsehallintoalueella kir-
joitettava tamin alueen kielelld ja kaksikieliselld virka- tai itsehallinto-
alueella maan molemmilla kielilld. T#imin mukaan siis yksikielisessa
kunnassa on kunnalliset siddokset laadittava kunnan viestén kielelld
"ja kaksikielisessd kunnassa molemmilla virallisilla kielilldi. Kun siin-
nos koskee nimenomaan mydskin ilmoituksia ja kuulutuksia, on huo-
mattava, etti jo aikaisemmin mainitut ehdotukset kunnallisiksi s#a-
kaksikielisessi kunnassa pidettivd nidhtivind molemmilla kielilla.
Oikeustapauksessa KHO 1940 II 860 katsottiin, ettd kaksikielisessa
kunnassa oli ehdotus rakennusjirjestykseksi oltava yleison saatavana
molemmilla kielilla. .

Sdaiddoksen julkaiseminen maan molemmilla kielilld, milloin se lain
mukaan on vilttdm#tontd, on myoskin edellytys sen voimaantulolle.
Ratkaisussa KHO 1931 II 843 hylittiin valitus poliisijarjestyksen sovel-
tamisesta, koska se »utgivits i tryck pd de bada inhemska spraken
och — ——— i enlighet med — — — polisordningen tillhandahallits
allménheten». Tadmin mukaan lienee katsottava, ettd jos kunnallinen
saddos on kaksikielisessd kunnassa annettu ainoastaan toisella viralli-
sella kielelld, sitd ei voida soveltaa.

9 Kuuskoski—Hannus s. 92.
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mukaisessa jirjestyksessd ja sdddettyjd muotoja noudattaen on valtuus-
tossa hyviksytty, ldhetetty alistusviranomaiselle ja sielld vahvistettu
_sekd sen jidlkeen saatettu yleisén tiedoksi, on se tullut voimaan ja on
“sovellettavissa yksityistapauksiin.

4. SAADOSTEN SANKTIOT.
A. Sanktiotyypeistd.

Kuten johdanto-osassa jo todettiin, muodostavat kunnallisten saa-
dosten rikkomisen varalta siddetyt tehosteet, sanktiot, yhden tunnus-
merkin siind suhteessa, ettd siadokset sisiltivit yleisesti velvoittavia
oikeusnormeja. Henkilon poiketessa kunnallisen sd#déksen vaatimasta
kiyttiytymisestd, on tiettyji muotoja noudattaen periaatteessa mahdol-
lista saada aikaan hintid vastaan pakkotoimenpiteitd. Vaikka sanktiot
t4lld tavoin oleellisesti liittyviat kunnallisiin sadddksiin, voidaan kuiten-
kin asettaa kysymyksenalaiseksi kuuluuko niitd koskeva esitys lainkaan
kisilld olevan tutkimuksen piiriin. Kun lainsi4tdjd ndet on blankoran-
nalliselle lainsditdjille kuuluu vain KL 12 §:ssi mainittujen uhkasak-
kojen sisillyttiminen saddoksiin, olisi kenties perusteltua katsoa, etti
esitys sanktioista, ei viimeksi mainittuja lukuunottamatta kuulu esilla
olevaan kompetenssia koskevaan tutkimukseen. Kokonaisuuden kan-
nalta on kuitenkin pidetty tarpeellisena luoda katsaus myos sanktioithin
vaikka ne tarkkaan ottaen kuuluvatkin lihinni hallintopakkoon. Tastd }
myksid, kuten rinnastukset prosessi- ja ulosotto-oikeuteen (ks. Tauno
Ellild s. 13) sekd hallintopakon rikosoikeudellinen puoli, on pakko
sivuuttaa.

Itse asiassa kaikkia niitd toimenpiteiti ja oikeusseuraamuksia, joita
kunnallisen saiddoksen rikkomiseen saattaa liittyd, on pidettdva saadok-
sen sanktioina. Laajasti ottaen mm. kaikki hallintopakkoon kuulu-
vat ns. vililliset sek#d vilittomit pakkotdytédntokeinot saattavat tulla,
yksityistapauksesta riippuen, kysymykseen kunnallisen sdddoksen rik-
komisen seuraamuksena.’® Tissd yhteydessd ei sanktioita kuitenkaan

80 Hallintopakon muodoista ks. Merikoski II s. 206 ss.; Ahtee s. 47.
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tulla koskettelemaan tiydessd laajuudessaan vaan rajoitutaan tuonnem-
pana mainittuihin sanktiotyyppeihin. Esityksessi ei siis puututa myos-
k#dn sellaisiin seuraamuksiin, jotka johtuvat yleisesti prosessilaista eika
liioin vahingonkorvausvelvollisuuteen ym. siviilioikeudellisiin seuraa-
komiseen.’!

Kunnallisten sdddosten rikkomisesta otetaan tutkittavaksi seuraavat
sanktiotyypit: Sakko tai vankeus, rangaistuksenluonteinen uhkasakko,
teettdmisuhka ja uhkasakko pakkokeinona sekid viliton pakko. Kaikki
ndmi kajoavat hallintoalamaisten henkil6on ja yksilollisiin oikeuksiin,
minkd vuoksi niiden kdyttdmiseen tulee olla nimenomainen valtuutus
laissa.®? Téadssd suhteessa Suomen oikeusjirjestyksessd on voimassa kaksi
eri jirjestelmad, Eraissd tapauksissa laissa nimenomaan valtuutetaan
kunnallisen sdddcksen antaja vahvistamaan myoskin sanktiot sdddoksen
rikkomisen varalle. Toisissa tapauksissa taasen itse sdidokseen ei ole
mahdollista sisdllyttdsi sanktiouhkaa, vaan on maininta siitd otettu

blankorangaistusjirjestelméstd on tiettyjd ki#ytdnnollisidi etuja. Kun
varsinaisessa sanktion ilmaisevassa normissa ei ole itsessdin luonneh-
dittu sitd kayttdytymisti, jonka rikkomisesta sanktio on sdddetty, voi-
daan vaaditun kiyttiytymisen maiairittivd kunnallinen siidés muuttaa
rangaistussdinndksen silti pysyessd muuttumattomana ja koskiessa kul-
loinkin voimassa olevaa kunnallista sisdostda.?¢ 'Toisaalta se tietdd tiet-
tyd rajoitusta kunnallisessa siidoskompetenssissa.

Seuraavassa tullaan erikseen kisittelemisin kutakin edelli luetelluista

sanktiotyypeistd. Saman kunnallisen siidoksen rikkomisen varalta saat-
taa olla sdddetty useampiakin kysymyksessd olevista sanktioista.

B. Sakko tai vankeus.

Kunnallisessa sééidoksessd itsessddn ei voida sen tehosteeksi méi-
ratd sakkoa eikd vankeutta. Ne ovat yleisen lain nojalla tuomittavia

81 Vrt. myos Stromberg s. 187.

82 Ahtee s. 75. — Vrt. myods Stromberg s. 185.

88 Ks. Merikoski II s. 46 ja Stromberg s. 213. .

8¢ Honkasalo, LM 1943 s. 271—273. Yleisen normiteorian kannalta Makkonen
s. 32,
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rangaistuksia ja vahvistetaan kunnallisen sdidoksen tehosteeksi blan-
korangaistussadnnoksells. Sakko tai vankeus on otettu palo-, raken-
nus-, viestonsuojelu- ja terveydenhoitojirjestyksien sekd liikennettd
koskevien ja kaavamiiriysten sanktioiksi. Aukioloméérdysten tehos-
teena tulee kysymykseen ainoastaan sakko. Kysymyksessd olevien
12 §:ssd tarkoitetut kunnallissdannot.

PaloL, 53! §:ssi siidetidn, ettd joka rikkoo tdmin lain taikka sen
rampaa rangaistusta ei ole muualla laissa tai asetuksessa siidetty, enin-
tadn sadalla paivasakolla, taikka jos asianhaarat ovat raskauttavat, enin-
taan neljin kuukauden vankeudella. Tami pykild on tyypillinen blan-
korangaistussdinnds. Sanonta »tdmin lain taikka sen nojalla annet-

soveltamisen edellytykseni siis on, ettei muualla laissa tai asetuksessa
ole siidetty ankarampaa rangaistusta. Jos siis teko, joka merkitsee
palojarjestyksen rikkomista, samalla téyttdsd jossakin muualla ankaram-
min kriminalisoidun teon tunnusmerkiston, ei PaloL 53! §:d4 sovelleta.
Paloturvallisuutta vaarantavista, esill§ olevaa lainkohtaa ankaram-
mista siinnoksistd voidaan mainita murhapoltto (RL 34: 1—4), joskin
on kysymyksenalaista saattaako nimenomaan palojérjestyksen rikkomista |
merkitsevi teko samalla tiyttid myoskin murhapolton tunnusmerkiston. |
on itse asiassa kidytannollistd merkitystd vain silloin, jos in concreto
halutaan tuomita rangaistus, joka ylittdd PaloL 53' §:n salliman yla- :
rajan. Jos nimittdin molempien mahdollisten sd@nndsten rangaistus-
asteikot menevit osaksi paillekkiin ja vahvistettavaksi tulee rangaistus;
joka mahtuu molempiin asteikkoihin, on tuskin kiytannollista merkitystad
saidetty rangaistus on lievempi, on PaloL 53! § ensisijainen. Niin on
asianlaita mm. RL: 44: 20—24 §:ssi tarkoitettuihin politiarikkomuksiin
nahden.

Vastaavanlainen rangaistussiddnnés ankaramman lain prioriteettei-
neen on olemassa myo6skin viestonsuojelujidrjestyksen rikkomisen
varalta. ViestoL 31 §:ssd siddetdin, ettd joka rikkoo titéd lakia tahi sen
nojalla annettuja sdannoksid tai miasrdyksid, rangaistakoon, milloin siitd
ei ole ankarampaa rangaistusta muualla siidetty, sakolla tai, jos asian-
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haarat ovat erittdin raskauttavat, enintdin kuuden kuukauden van-
keudella. Erona palojirjestykseen niihden on siis se, ettd sakolle ei
ole sdddetty yldrajaa ja ylin mahdollinen vankeusrangaistus on kuusi
kuukautta.

sid rangaistakoon niin kuin tieliikennelaissa on sanottu, mikili muualla
laissa ei ole sdddetty ankarampaa rangaistusta. Mainittu laki sisdltds
(6—38 §:8t) joukon rangaistusmiiridyksii erilaisten rikkomusten varalta
sanottu rikkoo titi lakia tai sen nojalla annettuja siannoksiii tai mii-
riyksid, rangaistakoon sakolla tai vankeudella enintién kolmeksi kuu-
kaudeksi. Tissd sddnnoksessd ei sakolla jdlleen ole ylirajaa, mutta
mahdollisen vankeusrangaistuksen maksimi on vain kolme kuukautta.

TervL 91' § puolestaan saidtdd, ettd joka rikkoo titd lakia tai sen
den kuukauden vankeudella, joten terveydenhoitojarjestyksen rikkomi-
sesta voi seurata sama rangaistus kuin viestonsuojelujdrjestyksen osalta
on saddetty. Erikoisuutena on mainittava, etti terveydenhoitolauta-
kunta ja poliisiviranomainen voivat jattda vihidisen rikkomuksen syyt-
teeseen ilmoittamatta, minks lisdksi virallisella syyttdjalla on oikeus
harkintansa mukaan jattdd syyte sellaisesta rikkomuksesta ajamatta,
ei kuitenkaan milloin asianomainen on laiminlydnyt noudattaa tervey-
tai haitan poistamiseksi ja lautakunta on tdstid syyttidjille ilmoittanut
(TervL 912 §).

Sakko tai vankeus saattaa edelleen tulla kysymykseen rakennus-
jarjestyksen ja kaavam#idridysten rikkomisesta. RakL 146' §:ssi sizde-
tasdn, ettd sitd, joka rakentaa uudisrakennuksen tai ryhtyy muuhun
toimenpiteeseen vastoin tdméan lain sddnncksid tai sen nojalla annettuja
maadrayksisd, rangaistakoon sakolla tai enintddn kuuden kuukauden van-

keudella. Kun TervL:ssa on erikoismiirdys teon vihiisyyden
torkedmpien tekojen osalta. Jos pykilin tarkoittamasta toimenpi-
teestd nimittdin aiheutuu vakavaa vaaraa toisen hengelle, terveydelle
tai omaisuudelle tahi jos asianhaarat muutoin ovat erittiin raskautta-
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vat, on rangaistus vihintdin 50 pdivasakkoa tai vankeutta enintddn
yksi vuosi.

Itse rangaistavia tekoja arvioitaessa kiintyy huomio lain sanontaan
»rakentaa uudisrakennuksen tai ryhtyy muuhun toimenpiteeseen». Tar-
koitetaanko t#lld jotain rajoituksia, vai onko ilmaisu »ryhtyy muuhun
toimenpiteeseen» ymmaérrettivi niin laajasti, ettd siihen siséltyy kaikki
mahdollinen asianomaisten sdidosten rikkominen? Larma katsoo (s.
505), ettd rangaistavia ovat pykildssd tarkoitetut positiiviset toimen-
piteet, mutta ei sen sijaan toimettomuus eli laiminlysnti. Siihen n&h-
den, etti RakL:ssa on, kuten myShemmin tullaan ndkeméin, séédetty
erityisii pakkokeinoja laiminly6ntitapausten varalle, tuntuu sanottu
kanta perustellulta. Eri asia on se, ettd hallintopakkoa voidaan kéyt-
tidd, paitsi laiminlyonteihin, myoskin positiivisiin tekoihin nihden.®®

Tissd yhteydessi asiaan vaikuttavia RakL 146' §:n tarkoittamia ran-
gaistavia tekoja. ovat uudisrakennuksen rakentamiseen tai muu-
hun rakennustoimenpiteeseen ryhtyminen ilman rakennusjirjestyksen
mukaista lupaa seki kaikkiin muihin rakennusjirjestyksessid ja kaava-

ja vastoin annettuja maardyksid.s®
Aukiolomasdrsiysten sanktioita ajatellen on AukioloL 7 § tulkinnan

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

set ovat myoskin »timin lain midrayksii». Tuskin voidaan ajatella,

8 Larma s. 495.
8 Larma s. 505.



https://c-info.fi/info/?token=y5ac6OOmW-2EQ0fm.KHavkWeVhZ64NuTMC2u6eA.RXgOY9Vs-bufbSxOo7osYV-YfibUnM5Q8kdBJv3c4CZ4hPnAwc33FstaEnjioFnrspX328OLfLSxAZpXpDuec3Dwv1VgsfPwaLNrAbx5NXzZLp3BilklpGsw3xbx9TBh1GREQCMuRGdMfl1foKHyJSFzylfG7pIgMmT4zY31uTv5hGDdGeIZ15kNchxyz2jIR13UV46jwFcBenD9

Sakko tai vankeus 71

ettd lainsddtidjd olisi tarkoittanut jattda kriminalisoimatta valtuustojen
hyviksymit aukiolomiiriykset. Kuten jo mainittiin, puheena olevat

tuomita vankeusrangaistusta.

Rangaistukseen kisiteltyjen lainkohtien nojalla tuomitsee yleinen
oikeus. Mikadn hallinnollinen tuomioistuin ei ole tdssd suhteessa toi-
‘mivaltainen. Erdisiin lainkohtiin (PaloL 53 §, RakL 146* § ja TieliikA
312 §), on asiasta otettu nimenomainen sdinnds, josta seuraa, ettd sil-
loin kun palo- ja rakennusjirjestyksen sekd kaava- ja liikennettd kos-
kevien miiridysten rikkomisesta nostetaan syyte, kisitelldin asia aina
yleisessd tuomioistuimessa. Vaikka maistraatti KL 213 §:n mukaan
toimii mm. yleisenid tuomioistuimena talous- ja jédrjestysasioissa, ei
teltdviksi yleisessd tuomioistuimessa. Oikeustapauksessa KHO 1946 II
274 oli kysymys mm. siitd, ettd maistraatti oli tuominnut henkilon
sakkorangaistukseen rakennusjirjestyksen rikkomisesta. KHO katsoi
tuolloin voimassa olleen rakennussddannén (41/1932) 113 §:n nojalla,
jonka mukaan syyte rakennusjirjestyksen rikkomisesta ajettiin ylei-
sessd tuomioistuimessa, ettei rangaistusvaatimusta voitu ajaa maist-
raatissa eiki tdmain olisi tullut ottaa vaatimusta tutkittavakseen.8” Todet-
takoon, ettd 1917 KKunL 54 § (L 9.12.1927) sisilsi vastaavan sddnnok-
sen maistraatista yleisend tuomioistuimena talous- ja jirjestysasioissa
kuin KL 213 §.

Mita sellaisiin tapauksiin tulee, joissa laki ei nimenomaan velvoita
rikkomuksia kisiteltdviksi yleisessd tuomioistuimessa, on kuitenkin kat-
sottava, ettd lakisdsteisen sakko- tai vankeusrangaistuksen voi miarita
vain sanotunlainen tuomioistuin. Terveydenhoitojirjestyksen seki
aukiolomairidysten rikkomisesta nostettu syyte on siis myoskin kisi-
teltivd yleisessd tuomioistuimessa vaikka asiasta ei ole nimenomaista
sadnnostd. Tassd yhteydessi voidaan viitata my6s sithen, ettd nyt
kysymyksessd olevien sdddosten, aukiolom#adridyksid tosin lukuunotta-
matta, tehosteina on vaihtoehtoisesti sakko tai vankeus. Koska nyt
lienee lihdettdavid siitd, ettd se instanssi, jossa syyte kéasitelldan, voi
harkintansa mukaan p&ittad kumpaan kysymyksessd olevista rangais-
tuksista syytetty tuomitaan ja kun toisaalta on pidettidvd itsestdin
selvind, ettd ainakin vankeusrangaistuksen voi langettaa ainoastaan

87 Ks. myods Larma s. 506.
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- yleinen tuomioistuin, seuraa jo siitikin, ettd koko asian kisittely
kuuluu tihidn instanssiin.

Yleisen sdinnén mukaan tuomitaan esilld oleviin lainkohtiin perus-
tuva sakko aina piivisakkoina, jolloin vihin sakko on yksi paividsakko
ja suurin kolmesataa pidivdsakkoa, ellei sakkoja yhdistetd (RL 2:4).
Silloin kun sakon yliraja on laissa maaritty, noudatetaan luonnollisesti
sita. -

Kun kysymyksessa olevia rikkomuksia ei nimenomaan ole méairitty
asianomistajarikoksiksi, ovat ne kaikki virallisen syytteen alaisia. Viral-
lisen syyttdjan ei siis tarvitse odottaa asianomistajan ilmiantoa, vaan
voi ryhtyd syytetoimenpiteisiin itsendisesti. Asianomistajalla itselldén-
kin on tietenkin oikeus vaatia rangaistusta siitd riippumatta, haluaako
virallinen syyttdjd ottaa kantaa asiassa tai ei.

C. Rangaistuksenluonteinen uhkasakko.

Paitsi yleisen lain nojalla tuomittavaa vankeutta ja sakkoa, on
eriilli viranomaisilla yleinen valtuutus asettaa ns. rangaistuksenluon-
teisia uhkasakkoja. Ne eroavat tavallisesta sakkorangaistuksesta siind
suhteessa, ettd niitd voidaan mairits vain sellaisten rikkomusten varalta,
joissa rangaistuksenluonteisia uhkasakkoja vahvistetaan, eivdt toisin
sanoen voi kilpailla yleisen lain kanssa kriminalisoimalla uhkasakoilla
sellaisia tekoja, jotka lain perusteella ovat luvallisia. - Muussa suhteessa
rangaistuksenluonteiset uhkasakot eivit eroa tavallisista sakoista. Ne |
ovat virallisen syytteen alaisia, ne tuomitaan piivisakkoina, asianomai- |
set paatokset pannaan tdytintoén niin kuin sakkorangaistuspaitokset - ;
yleensi, ne muunnetaan varojen puuttuessa vankeudeksi, ulosotetaan |
niinkuin sakot ja ne menevit valtion hyviksi.®8

Valta rangaistuksenluonteisten uhkasakkojen antamiseen on ensin-
nikin sisdasiainministeriolld, joka yleisen jarjestyksen ja turvallisuu-
den yllipitdmiseksi tai palauttamiseksi antamiensa poliisisiinnoksien
rikkomisesta voi asettaa uhkasakkoja, milloin rangaistusta ei ole laissa
tai asetuksessa sdddetty (A sisdasiainministeriostd 413/1963 22 §). Vas-
taavanlainen oikeus on ldaninhallituksella (LHA 13 §). Sen lisiksi tun-

88 Stdihlberg s. 352; Merikoski II s. 209—210; Ikkala s. 105; Kuuskoski—Hannus
s. 90.
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netaan rangaistuksenluonteiset uhkasakot myoskin erdiden kunnallisten
siadosten tehosteina. Jos timi sanktiotyyppi edelld sanotun mukaisesti
migritelldsn siten, ettd se voidaan vahvistaa vain sellaisessa tapauk-
siitd, ettd ainoastaan kunnalliseen siddokseen itseensa sisillytetty sakon
uhka voi tarkoittaa rangaistuksenluonteista uhkasakkoa. Niin ollen
edelli kisitellyissi blankorangaistussainnoksissd edellytetyt sakot eivét
ole rangaistuksenluonteisia uhkasakkoja, vaan tavallisia lakisdateisid
sakkorangaistuksia.

Kunnallisista sazdoksists, joiden sanktioina on rangaistuksenluontei-
nen uhkasakko, on mainittava ensinnikin KL 12 §:ssé tarkoitetut kun-
nallissidinnot siveellisyyden, raittiuden, yleisen jirjestyksen ja turvalli-
suuden, terveydenhoidon ja satamaolojen edist@miseksi kunnassa. Nii-
den rikkomisesta kunnallisvaltuusto voi hyviksy#d sopivia uhkasakkoja.
Timi tapahtuu samassa jarjestyksessd kuin itse kunnallissééintd anne-
taan, joten uhkasakkomairiys on siis valtuuston hyvaksyttiavi ja alistus-
viranomaisen vahvistettava, minki lisiksi se on saatettava yleison tie-
doksi silli tavalla kuin kunnalliset ilmoitukset kunnassa julkaistaan
seki lisiksi noudattaen, mits siitd ehkd on erikseen saidetty.®®

Rangaistuksenluonteiset uhkasakot ovat my®s poliisijarjestyksen sank-
tioina. Kun PoliisiA 31! § si#tdi, ettd kutakin kaupunkia varten on
»siind jarjestyksessi, kuin kunnallislaki midrés» laadittava poliisi-
jarjestys, seuraa siitd, ettd se, mitd edelld on sanottu KL 12 §:n tar-
koittamista kunnallissdinndists, pitee myoskin poliisijérjestykseen néh-
den.
sithen sovellettava RVA 43 §:n sisnnosts, jonka mukaan uhkasakon ylin
raja on 10 markkaa. Kun rangaistuksenluonteisetkin uhkasakot tuomi-
taan aina pdiviasakkoina, on sanottu yldraja RL 2:4 §n mukaisesti
muunnettuna 100 piiviasakkoa. Sakot muutetaan varojen puuttuessa
vankeudeksi yleisen si&innén mukaan, jolloin kymmenen piivin van-
keus vastaa enintdin kymmenti piivasakkoa, ja jos sakko nousee siitd
ylitse, lisitdsn yhden psivin vankeus kultakin pdivisakolta, enin-
tadn kuitenkin 180 pidivdin saakka (RL 2:35) .

KL 14 §:n mukaan uhkasakkoihin 12 §:ssi mainittujen kunnallissésn-
téjen rikkomisesta tuomitsee yleinen oikeus tai kaupungissa, mikali

80 Kuuskoski—Hannus s. 90.
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asiaa ei ole sdidetty yleisessd tuomioistuimessa kisiteltdaviksi, maist-
raatti ja kauppalassa samoin edellytyksin jirjestysoikeus. Timi tietda
sitd, ettd maaseudulla asianomainen kihlakunnanoikeus on ainoa oikea
tuomioistuin, kun sen sijaan kaupungissa se p#isiinnén mukaan on
maistraatti ja raastuvanoikeus vain siini tapauksessa, etti niin on nimen-
omaan saddetty. Vastaavasti kauppaloissa on jérjestysoikeus ensisijai-
nen. ; PR
Sanonta »mikéli asiaa ei ole siidetty yleisessi tuomioistuimessa
kasiteltdviksi», merkitsee sitd, ettd asiasta voidaan midrdti ainakin
lailla ja asetuksella. Tissd yhteydessd on todettava, ettd edelld mai-

nittuja (ks. s. 71) PaloL 532%, RakL 1462 ja TieliikA 312:ii, joissa ylei-

myksessad olevina erikoismiirdyksind. Sanotuissa tapauksissahan ran-
gaistussddnnds on jo lainsdidtdjan toimesta otettu lakiin, kun taasen KL
12 §, kuten on n#hty, tarkoittaa kisitteellisesti sellaista kunnallissasntod,
ja madrdys siis sisidllytetdidn itse kunnallissaiantoon. Lakisddteisten ran-
gaistusten tuomitseminen on, niinkuin on kdynyt ilmi, muutenkin yleis-
ten tuomioistuinten asiana. KL 14 §:n viittaus ei siis koske niita
lainkohtia, jotka sanktioivat erikoislakeihin perustuvia kunnallissdsin-

ei laissa tai asetuksessa olekaan.

Sanotun perusteella on katsottava, etti ainoastaan silloin, jos ran-
gaistussddnnos on itse kunnallisessa sdddoksessd, voi maistraatti tai jar-
jestysoikeus tuomita asianomaisen uhkasakon ja tillginkin vain mikali
toisin madridavdd sddnnostd ei ole olemassa.?? Voidaan siis todeta kun-
nallisten siddosten tehosteina olevien rangaistuksenluonteisten uhka-
sakkojen eroavan sisdasiainministerion ja ldininhallituksen antamista
uhkasakoista sikili, ettd viimeksi mainittujen rikkomisesta tuomitsee
aina yleinen alioikeus (A sisdasiainministeridstd 22 §, LHA 13 §).'

Kysymys siitd, voidaanko KL 12 §:n tarkoittamassa kunnallissiin-
' nossé velvoittaa raastuvanoikeus tuomitsemaan uhkasakkoja, on tul-
kinnanvarainen. Kuuskoski-Hannus (s. 93) vastaa kysymykseen myén-
tavisti ja Ikkala (s. 107) kieltdvisti. Kun ilmeisesti on lihdettivi

80 Vrt. kuitenkin Kuuskoski—Hannus s. 93 ja Ikkala s. 107, muistutus 53.
91 Vrt. myos Willgren s. 462,
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antaa raastuvanoikeudelle velvollisuuksia.

D. Uhkasakko pakkokeinona ja teettimisuhka.

Sakkorangaistuksen ja pakkokeinona kaytetyn uhkasakon periaat-
seuraamus tietynlaisesta teosta, kun uhkasakkoa pakkokeinona taasen
kiytetddn niskottelevan pakottamiseksi toimimaan tai olemaan toimi-
matta masaratylls tavalla. Uhkasakkoa pakkokeinona kiytetddn yksit-
taistapauksissa silloin, kun joku on pakotettava sellaiseen henkilskoh-
taiseen toimenpiteeseen, jota kukaan muu ei voi tehdd. Asianomaisella
uhalla koetetaan vaikuttaa henkil66n ja saada hénet toimimaan halu-
tulla tavalla.®? .

Uhkasakkoa pakkokeinona kiytettdessd asianomaiselle henkildlle
asetetaan joku madrdaika, jonka kuluessa vaadittu toimenpide on tay-
tettivi sekd uhka, ettd jos hin ei misrdystd tottele, joutuu hin mak-
keudella. Varsinainen maksettavaksi tuomitseminen tapahtuu eri pai-
tokselld ja toteutetaan ainoastaan silloin, jos asianomainen ei ole toi-

minut maaratylls tavalla. Jos hin vapaaehtoisesti tayttdd velvollisuu-
Yksityistapauksessa asetettavaa uhkaa merkitsee mydskin ns. teetts-
misuhka, joka tarkoittaa sitd, ettd pakotettavalle ilmoitetaan, ettd jollei

......

minly6jdn kustannuksella muilla ja kustannukset peritién velvoitetulta.®*
Molemmat sanotut sanktiotyypit tulevat kysymykseen myoskin erdi-

den kunnallisten sdidosten pakotteina. Tilloin teettdmisuhka on aina
vaihtoehtoisena pakkokeinona kiytetyn uhkasakon kanssa, kun taasen
viimeksi mainittu voi sen lisdksi tulla kysymykseen mydskin itsendi-
seni, ilman teettimisuhkaa. Molempia sen sijaan edeltdd aina kielto

92 Merikoski II s. 212.
93 Merikoski II loc.cit.
94 Merikoski II s. 218.
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ajan kuluessa korjattava. Jos tillaista kieltoa tahi misrdysts ei nouda-
teta, voi palop#dllikké maalla ladninhallitukselta sekd kaupungissa ja
kauppalassa maistraatilta tai jarjestysoikeudelta pyytdd niskoittelevan
velvoittamista sithen uhkasakolla taikka silld uhalla, etti viranomainen
saa teettdd tyon laiminlydjdn kustannuksella. Jos sanotun perusteella
laiminly6jin kustannuksella jotakin teetetisin maksetaan kustannukset
sessi kuin julkisten saatavain ulosotosta on sdidetty (PaloL 52 §).
Mainitut sdannckset ovat yleisid ja tarkoittavat kaikkia paloturvalli-
kin palojidrjestysta.

Uhkasakko pakkokeinona ja teettimisuhka voivat vaihtoehtoisina
sanktioina tulla kysymykseen myoskin rakennusjirjestyksen seki kaa-

muutoin niskoittelee niiden mukaisten velvollisuuksiensa tiyttdmisesss,
on kaupungissa maistraatin ja kauppalassa jirjestysoikeuden seki maa-

.....

ritetaan laiminly6jan kustannuksella. Tidm#n mukaan uhkasakkoa ja
teettdmisuhkaa saadaan siis kayttdd, jos joku rakentaa uudisrakennuk-
sen tai ryhtyy muuhun toimenpiteeseen, joten pakkokeinot tulevat kysy-
mykseen sekd toimenpiteeseen ryhtymisen seurauksena, etti niskoitte-
levan pakottamiseksi tiyttimain velvollisuutensa. Lain hieman episel-
vistd sanonnasta huolimatta lienee pidettdvi selvini, ettd myoskin
rakennusjérjestyksen ja kaavamiiriysten rikkominen po. tavoin kuuluu
kisilld olevan lainkohdan piiriin.?* Milloin virhe on vahidinen, voidaan
sanotun pykildn mukaan kuitenkin erityisestd syysti olla ryhtymitts
sanottuihin toimenpiteisiin.

95 Vrt. Larma s. 495.
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Uhkasakko pakkokeinona, mutta ei teettimisuhka, saattaa edelleen
tulla kysymykseen viestonsuojelujérjestyksen rikkomisesta. ViestoL
tai midriysten mukaista velvollisuutta suorittaa jokin tehtdvi tai tyo ei
ole tidytetty, ldsininhallituksella on valta m#driti se suoritettavaksi
mairdajassa. Jos méidrdystd, joka on kirjallisena annettava asianomai-
selle todisteellisesti tiedoksi, ei noudateta, ldsninhallituksen on velvoi-
tettava niskoitteleva siihen uhkasakolla tai mé&idrattivd, ettd tehtdva
on suoritettava laiminlydjian kustannuksella. Sanotunlainen uhkasakko
voidaan siis asettaa ainoastaan henkilon pakottamiseksi tietyn tehtdvin
tai tyon suorittamiseen, jota hin vapaaehtoisesti ei ole tehnyt ja joka
on hinelli mm. viestonsuojelujirjestyksen mukaisena velvollisuu-
tena. Mitd tulee mainittuun vaihtoehtoiseen teettimiseen laiminlyo-
jan kustannuksella, on todettava, etti tilloin ei lain mukaan varsinaista
Niin ollen ei ole kysymys nyt esilli olevasta sanktiotyypista eli teet-
tamisuhasta.

Uhkasakko pakkokeinona voi lopuksi tulla kysymykseen myoskin
terveydenhoitojirjestyksen rikkomisesta. TervL 82! §:n mukaan tervey-
denhoitolautakunnalla on oikeus terveydenhoitoviranomaisen toimitta-

kin terveydenhoitojirjestykseen. Milloin terveydellinen vaara tai haitta
on sen laatuinen, ettd vain asianomainen voi sen poistaa tai tervey-
denhoitolautakunta muutoin harkitsee tarkoituksenmukaiseksi haitan
poistamisen asianomaisen omasta toimesta, lautakunta voi méa&dratd
hinelle enintddn 200 markan suuruisen uhkasakon seuraukseksi méaa-
riyksen tai kiellon noudattamatta jattdmisestd tai myo6skin pyytdsd 1aa-
ninhallituksen toimenpidettd asianomaisen velvoittamiseksi poistamaan
terveydellinen vaara tai haitta (TervL 832 §).

Uhkasakkoon ei voida tuomita ennenkuin uhkasakon asettamispéd-
ts on saanut lainvoiman, ellei ole olemassa tadytantéonpanoon nimeno-
maan valtuuttavaa sddnnosti. Uhkasakkoon tuomitsee palojarjestyk-
tettujen uhkasakkojen osalta maalla ladninhallitus sekd kaupungissa
maistraatti ja kauppalassa jirjestysoikeus. Viestonsuojelujirjestykseen
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perustuvat uhkasakot tuomitsee ld&ninhallitus. ja terveydenhoitojar-
jestyksen osalta terveydenhoitolautakunta. Uhkasakkoon tuomitsee
siis sama viranomainen, joka on sen asettanutkin. Sen jilkeen, kun
uhkasakko on tuomittu, on viranomaisella vield oikeus asettaa uusi ja
suurempi uhkasakko asianomaisen pakottamiseksi suorittamaan velvol-
lisuutensa.’® Kiytinnossi terveydenhoitolautakunnat eivit yleensi vah-
vistane uhkasakkoja, vaan kiyttavit muita pakotteita, kuten esim. teet-
tamista.

Asianosaista on uhkasakkomenettelyn eri vaiheissa kuultava, uhka-
sakkoa ei voida asettaa eikd tuomita ennen kuin asianosaiselle on
varattu tilaisuus selityksen antamiseen (KHO 1920 II 329, 1921 II
1040). Terveydenhoitolautakunnalla on kuitenkin erittdin kiireellisissd
tapauksissa ja milloin viivytyksestd saattaa aiheutua yleistd tervey-
dellistd vaaraa, oikeus ratkaista asia kuulematta asianomaista, mutta
tylla tavalla (TervL 86 §) eli tiedoksiannetulla pdytiakirjanotteella,
johon on liitetty osoitus, miten padtokseen haetaan muutosta. Molem-
mat, sekd asettamis- ettd tuomitsemispadtos ovat valituskelpoisia. Vali-
tusviranomainen voi asettaa uuden miiriajan tehtivin tiayttimiseksi.?”

Uhkasakkoa pakkokeinona ei aseteta eikd tuomita p#ivdsakkoina,
taessa vastaa 10 piividn vankeus enintddn 20 markan sakkoa ja jos
uhkasakko nousee siitd ylitse, lisdtdén rangaistukseen yhden péivin
vankeus kultakin tdydelti 2 markalta enintisin 180 paivdin saakka
(RL 2:5%). '

Mitd teettdmisuhan tiytdntoonpanoon tulee, on maiaidrdtty tyo sen
riajassa suorittanut. Teettimisuhan asettanut kunta itse ei ole vel-
vollinen tekem#in asianomaista tyotd. Sen sijaan kunta on wvelvolli-
nen maksamaan kustannukset etukiteen kunnan varoista ja peritddn
kustannukset niskottelevalta ‘siind jarjestyksessd kuin julkisten saata-
vain ulosotosta on sdddetty (PaloL 52 §, RakL 1442 §). Kustannukset
voidaan siis perid ilman tuomiota tai pastostd suoraan ulosottoteitse.?8

96 Merikoski II s. 212,
97 Merikoski II s. 216; Larma s. 497.
98 Larma s. 499 s.
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E. Viliton pakko

kysymykseen myoskin ns. vilittdmit pakkokeinot, tavoiteltu asiantila
toteutetaan voimakeinoin valittomasti silld ensin uhkaamatta.?® Tillai-
tddn, ettd milloin rakennusty aloitetaan ilman lupaa tai vastoin lupaa
taikka siti ryhdytiin suorittamaan noudattamatta timin lain siinnoék-
jestysoikeudella, rakennuslautakunnalla ja niiden miiriimilli raken-
nustyon valvojalla on valta sulkemalla tai sinet6imélld tyopaikka, aset-
tamalla esteitd, jirjestimilld vahdinpito, katkaisemalla johdot tai
muulla sopivalla toimenpiteelld keskeyttad tyo. Tallaisesta toimenpi-

teestd on rakennuslautakunnan ja sen miirdamin valvojan viivytyk-

settd ilmoitettava lidninhallitukselle sekid maistraatin masraamin val--

vojan maistraatille ja jirjestysoikeuden miarddmin valvojan jirjestys-
oikeudelle ja on toimenpide heti peruutettava, jos mainitut viranomai-
set niin madradvit.

Lainkohdassa sdidetty viliton pakkotiytdntokeino on siis rakennus-

tyon keskeyttiminen. Rakennustyslld tarkoitetaan mm. rakennusjir-

jestyksessd sekd kaavamiirdyksissd sddnneltyji rakennustoimenpiteiti.
Tillainen tyd saadaan siis keskeyttda silloin, jos se aloitetaan ilman
lupaa tai vastoin lupaa ja jos siti ryhdytdan suorittamaan vastoin po.

sdadosten nojalla annettuja kieltoja tai maarayksid. 200

Rakennustyon keskeyttiminen, joka on viranomaisen vapaan har-
kinnan varassa, saadaan suorittaa jollakin sopivaksi katsotulla toimen-
piteelld, jollaisesta laki tarjoaa em. esimerkit. Toimivaltaisia ovat vain
edelld mainitut viranomaiset, jotka ovat ilmoitusvelvollisia sanotuin
tavoin. Rakennustyon keskeyttdminen tulee voimaan heti ja on woi-

massa siksi kunnes asianomainen viranomainen itse tai ylempi toi-
........ 101

Poliisiviranomainen on velvollinen antamaan rakennustyon keskeyt-
timisessd toimivaltaiselle viranomaiselle virka-apua (RakL 1452 §). Tal-

99 Vilittémistd pakkotiytintokeinoista ks, Merikoski II s. 219 ss. Ulosotto-
oikeuden kannalta yleensd Tauno Ellili s. 34 ss. ja 50 ss.

100 Ks, lihemmin Larma s. 502.

101 Ks. Larma s. 503 s.
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loin on kysymyksessi hallinto-oikeudellinen virka-apu, jota annetaan
toiselle viranomaiselle virkatehtdvien suorittamiseksi erotuksena kan-
salaisiin kohdistuvasta vilittémin pakon kiyttamisestd.10?

Vilittomiin pakkokeinoihin on luettava my6s ne tapaukset, joissa
viranomaisella on valta valittomisti ja uhkaa ensin asettamatta teettds
joku ty6 laiminly6jin kustannuksella. Tillainen on mm. edelld vii-
tatussa VaestoL 30! §:ssi tarkoitettu tapaus. Jos sanotun lain tai sen
suorittaa jokin tehtdvd tai tyo ei ole tadytetty, laininhallituksella on
valta miiriti se suoritettavaksi midriajassa. Mikdli sellaista mai-
riystd, esim. viestonsuojelujarjestykseen perustuvaa, ei noudateta, voi
lidninhallitus, paitsi velvoittaa niskoittelevan sithen uhkasakolla, myds-
kin m#srati, ettd tyo on suoritettava laiminlysjan kustannuksella. Teet-
‘tamisuhkaa ei siis tarvitse ensin asettaa, vaan voidaan ty0 suorituttaa
valittomasti. ,

Teetettiessi sanotuin tavoin tyd laiminlydjin puolesta, suoritetaan
ulosottoteitse ilman tuomiota tai paitostd (Vaestol. 30% §).

Vastaavanlainen wviliton tyon teettdiminen ilman teettdmisuhkaa voi
liittyd myos erdisiin terveydenhoitojirjestyksen perusteella annettui-

on oikeus terveydenhoitoviranomaisen toimittaman tarkastuksen nojalla.
antaa midridyksii, jotka ovat vilttim#ttomid terveydenvaaran tai ympa-
ristolle aiheutuvan terveydellisen haitan poistamiseksi (TervL 82! §).
kunnalla on valta, tiettyja tapauksia koskevan uhkasakko-oikeuden
lisiksi, teettdd tyo tai suorituttaa toimenpide, josta aiheutuvat kus-
tannukset maksetaan etukiteen kunnan varoista ja jotka saadaan perid
asianomaiselta yleisten maksujen ulosmittauksesta voimassa olevassa

TervL 84 §:n mukaan poliisiviranomainen on velvollinen antamaan
terveydenhoitolautakunnalle virka-apua sanotun lain ja sen nojalla
annetun asetuksen sidinndsten ja niiden perusteella annettujen madd-
riysten tidytantoonpanemiseksi.

Tissd yhteydessi on vield palattava myoskin PaloL 512 §:dén, jonka
mukaan palopiaillikkd voi aikaisemmin selostetuissa tapauksissa pyytad

102 Merikoski II s. 220.
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ldaninhallitukselta, maistraatilta tai jarjestysoikeudelta niskoittelevan
ettd paloviranomainen saa teettdd tyon laiminlydjan kustannuksella.
Tamin lisdksi palopiillikéllds on oikeus, milloin kiellon vilitén nou-
dattaminen on vilttdmitontd tulipalon uhan ehkidisemiseksi, heti estdd
se mikd on kielletty. Pykildn mukaan palop#illikkd on oikeutettu saa-
maan sitd varten poliisiviranomaisten virka-apua.

Viimeksi mainitussa tapauksessa on kysymyksessid vilittomi#n pakon
kdyttaminen. Asia on po. lainkohdan mukaan kuitenkin viipymittd
saatettava maalla lddninhallituksen sekd kaupungissa ja kauppalassa
maistraatin tai jirjestysoikeuden kisiteltdviksi ja jos toimenpide on
aiheeton, on se peruutettava.

Edella on useissa kohdin viitattu poliisin antamaan virka-apuun.
tdytdntokeinona, jollaisena se onkin luettu kuuluvaksi vilittomisn hal-
lintopakkoon.’®® Kun edelld mainituissa yhteyksissi kysymys kuitenkin
on siitad, ettd virka-apua annetaan jonkun tuomitun sanktion tdytén-
téonpanemiseksi, sitd ei tdssd tutkimuksessa ole ryhmitelty itsendiseksi
sanktiotyypiksi.104

103 Merikoski II loc.cit.
104 Ks. Ahtee s. 178. — »Virka-apu» termin merkityksen tdsmentamisen tar-
peellisuudesta ks. Tauno Ellild s. 44 s,
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II LUKU

SAADOSVALTA KUNNALLISESSA
ITSEHALLINNOSSA

1. OPPI VALLAN KOLMIJAOSTA JA KUNNAN TOIMIVALTA

 Edelld on koetettu antaa lapileikkaus siitd, millaisia siadoksid kun-
nat voivat voimassa olevan oikeuden mukaan hyvaksya sekid selostettu,

mitkd ovat niiden sanktiot. Kun kunta kiyttdd sdddosvaltaansa, mer-

kitsee se sitd, ettd asianomainen kunnallinen elin, kunnallisvaltuusto,

taa osan kunnan toimivallasta. Tim#n vuoksi on seuraavana tehtédvéna

tarkastella tuon toimivallan tosiasiallista hahmottumista, sen jakautu-
Sijoitettaessa kuntain toimintaa klassillisen kolmijaon kaavaan, lain-

sdadantoon, lainkdyttoon ja hallintoon (tdytantoonpanoon), on tapana

lshtes siitd, — kuten termi »itsehallinto» jo osoittaa — ettd kunnan

toimivalta on hallintoa ja vain poikkeuksellisesti silld saattaa olla lain-

siidinnon luontoisia tehtivii ja lainkayttoakin! Toisaalta ei ole voitu

sivuuttaa sitd tosiasiaa, ettd kunnan toimivaltaan tosiasiallisesti sisdltyy

meja ja oikeudesta soveltaa niitd yksityistapauksissa. Témén on sanottu

olevan seurauksen siiti modernille hallintovaltiolle tunnusomaisesta sei-

kasta, ettei tdysin selvilinjainen vallanjako ole toteutettavissa, vaan on

selvisti havaittavissa kyseisten rajojen hiamiartyminen, koska nykyaikai- |

sen valtion tehtivat ovat siksi moninaiset, ettei sen toimintamuotoja |

kiytinnossi voida puristaa teoreettista tietd syntyneeseen kaavaan.®

lemiseen, on tim# tehtdvi, kuten tunnettua, aina ollut teoreetikkojen

1 Esim. Stdhlberg s. 254 s., Ikkalg s. 91 ja Sundberg s. 33 s.
2 Forsthoff s. 9; Merikoski I s, 83—84.
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mielenkiinnon kohteena. Samoin kuin niin monissa muissakin tapauk-
sissa, eivdat maaritelmit kuitenkaan ole osoittautuneet miksikadn
skuninkaanteiksi» po. termien merkityssisdllon, asianomaisten kisittei-
den, lihemp#in ymmirtimiseen. Erittdinkin tim3 pitdd paikkansa
hallinnon kisitteeseen nihden, jonka miirittely-yrityksien johdosta on
ollut, kuten tunnettua, pakko todeta, ettei se positiivisin tuntomerkein
ole johtanut tulokseen.?

laadullisten tuntomerkklen perusteella -ei ole onnistunut, on yleensd
turvauduttu negatiiviseen menettelyyn ja sanottu, etti hallintoon kuu-
luu kaikki se julkinen toiminta, joka ei ole lainsdidintod eikd lain-
kayttod.* Tilld tavoin on pyritty ilmoittamaan #idrelliset rajat kaikille
niille mahdollisille toimintamuodoille, jotka kuuluvat hallinnon piiriin.
Periaatteessa puheena oleva negatiivinen méirittelytapa johtaa kui-
tenkin vastaavanlaisiin vaikeuksiin kuin positiivinenkin. Jos hallinnon
kasite tdlld tavoin halutaan pelkistdd esiin, edellyttdd se nimittdin lain-
sdddannon ja lainkdyton kisitteiden tuntemista. Ainoastaan silloin,
jos viimeksi mainitut késitteet ovat tunnetut tai voidaan riittavalld
selvyydelld ma&irittds, on hallinnon negatiivisella miadritelmilla sanottu
jotain. Muussa tapauksessa ei olla sen pitemmilld kuin yrityksessid
miiritella hallinto positiivisin tunnusmerkein.?

Selviteltdessd sen kaltaisia asioita kuin kolmijako-opin mainitut

peruskisitteet, on aivan erityisesti korostettava sitd, ettd on tdysin

turha yrittddkssdn etsid tyhjentdvdd midritelmdd olettamalla, ettd olisi
olemassa jotakin, joka on todella hallintoa, todella lainkiyttod ja todella
lainsdddantod. Itse asiassa tutkijalle on annettuna vain ja ainoastaan
vain se ldhtbkohta, ettd juridiseen kieleen tosiasiallisesti sisiltyvat
sanat »hallinto», »lainkdytté» ja »lainsdddints». Ainoa mitd hin woi
tehdd, on koettaa analysoida niiden faktillisia kiyttoyhteyksid ja sillid
tavoin pyrkis valaisemaan pulmallisten termien merkityssisaltosa. Kuten
johdanto-osassa huomautettiin, kysymysti oikeasta merkityssisil-
Isti tai miiritelmisti emme voi asettaa.

8 Merikoski I s. 5.
4 Stdhlberg s. 3; Merikoski I s. 3, 5, 84.

5 Ks. my6s Jigerskitld s. 7—10, jossa hallinnon kisitteen méirittely-yritys-
ten todetaan johtaneen resignatioon ja varoitetaan miisritelmisti, ]otka ovat niin
laajoja tai niin rajoitettuja, etteivit sano mitssn.
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Muuan tapa lihtei puheena olevaa analyysia suorittamaan on
yvyksinomaanrakenteellisia seikkoja silmilldpitéden
eritelld viranomaisten toimintaa oikeusjarjestyksen puitteissa, voimassa
olevan normiston pohjalla. Jattdmilla sisdllolliset tekijat sivuun ja

- pitdytymalla puhtaasti rakenneseikkoihin, saadaan usein pelkistettya
esiin tekijoitd, jotka valaisevat analysoitavien termien merkityssisdltoad.

Kun jotakin toimintaa — siitihidn hallinnossa, lainsdddannossd ja
laink#ytossd ainakin on kysymys® — ryhdytdin normipohjalla tutki-
maan, niyttid hyodylliseltsi erottaa toisistaan ns. kiyttdytymis- ja reak-
tionormit.” Kuten johdannossa kivi selville (ks. s. 3), on yhteis-
kunnan taholta tapahtuvan reaktion edellytykseni poikkeaminen tie-
tynlaisesta kayttiytymisestd. Ellei reaktio ole mahdollinen, on kysy-
myksessid juridisesti irrelevantti toiminta. Voimme siis sanoa, ettd
ensisijaisesti on olemassa erds normi, kdyttdytymisnormi, jonka
mukaan tietyt edellytykset perustavat velvollisuuden kiyttdytyd mii-
ratyllda tavalla. Kuvaan téllaista kidyttdymisnormia seuraavalla lau-
seella:

) Jokaisesta x:std pitdd paikkansa, ettd jos x:ddn nihden vallitsevat
edellytykset f, niin x:n pitad kayttdytya tavalla g.

Vasta jos kiyttdytymisnormin edellyttdmd kiyttdytyminen laimin-
lyodasn, astuu areenalle reaktionormi, jonka perusteella asian-
omainen viranomainen reagoi. Titi normia kuvaan seuraavalla lau-
seella:

seer

(2) edellytykset f ja x kiyttaytyy tavalla ei-g, niin on olemassa eris

Sanotusta seuraa toisin sanoen, ettid mikili jossakin tapauksessa on
velvollisuutena kiyttaytyd tavalla g, ei viranomaisreaktio ole mahdol-

6 »Hallintotoimi» ja shallintotoiminta» kuuluvat tyypillisind ilmaisuina hal- |
linto-oikeudelliseen perussanastoon, Merikoski II s. 19. — Ks, myés Jagerskisld
s. 10.
7 Jako kiyttiytymis- ja reaktionormeihin tai primi#iri- ja sekundddrinormei-
hin, kuten myoskin voidaan sanoa, on oikeusteoreettisessa normitutkimuksessa san-
gen tavallista. Jaottelu ei kuitenkaan ole mitenk&din selvd, vaan johtaa lukemat-
tomiin vaikeasti hallittaviin ongelmiin. Mutta vaikka sen teoreettinen kestivyys
yleisessa normitutkimuksessa on problemaattinen, on kuitenkin ilmeists, ettd silla
voi olla kiyttod ainakin apuvilineend analysoitaessa jotakin rajoitettua kohdetta.
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linen ennenkuin on toteutunut vaaditusta kiyttiytymisestd poikkeami-
nen eli ei-g. Keskeisiksi tekijoiksi muodostuvat nyt variaabelit” (muut-
tajat) x ja y, ja juuri tdltd pohjalta on tehtivissi ero hallinnon ja lain-
kdyton vililld. Ero niyttdytyy toiminnan rakenteessa. Jos joku ins-
tanssi yksityistapauksessa kuuluu variaabeli x:n arvoihin, kysymyk-
sessd on hallinto. Mik&dli taasen instanssi sijoittuu variaabeli y:n
arvoksi, kyseessd on lainkiytto. Tarkastelkaamme asiaa lihemmin esi-
merkin valossa.

Ajatellaan tapausta, jossa kaupunginhallitus myéntis jollekin virka-
miehelle vuosiloman. Kun maidrdtyt edellytykset, viran laatu, pal-
velusvuodet yms. ovat olemassa, vuosiloma on pakko myontid. Ellei
kaupunginhallitus sitd tee, voi virkamies vaatia ldininhallitusta rea-
goimaan. Tissd tapauksessa oikeusnormi, joka miirittelee vuosiloman
edellytykset, on rakenteeltaan kiyttiytymisnormi, kuvattu lauseessa
(1). Se asettaa kaupunginhallitukselle velvollisuuden kiayttiytyd tie-
- tylld tavalla, vuosiloman myontiminen on ts. variaabeli g:n arvona.
Kaupunginhallituksen toiminta vastaa tidydellisesti jonkun yksityisen
tyonantajan toimintaa sen myontdessid tyontekijilleen lain edellyttimin
vuosiloman. Mitd tirkeintd on nyt se, ettd kaupunginhallitus ei
sovella oikeusnormia, vaan kiyttiytyy. Rakenteellisesti se vas-
taa tavallisen kansalaisen kiyttaytymistd. Se voi olla lain mukaista tai
lain vastaista, aivan kuin yksityinen kansalainen voi esim. ajaa autoa
liikennesdéntdjen mukaisesti tai vastaisesti, suorittaa tyonantajana
veronpiditykset lain edellyttdmilld tavalla tai laiminlyodd sen, olla
jne. jne.

Jos kaupunginhallitus rikkoo velvollisuutensa eikd esim. myonni
virkamiehelle vuosilomaa, toteutuu ei-g, joka puolestaan on lidnin-
hallituksen reagoimisen edellytyksend. Li#ninhallitus toimii reaktio-
normin perusteella, on variaabeli y:n arvona, ja vasta se harjoittaa
laink#ytt6d, soveltaa oikeusnormia.

Nyt on myodskin tirkedtd huomata — seikka jonka jidttaminen huo-
mioon ottamatta on johtanut sekaannuksiin — etti sama instanssi
voi jolloinkin suorittaa hallintomenettelyd, kuulua x:n arvoihin, ja jos-
sakin muussa tapauksessa toimia lainkiyttdjani, kuulua y:n arvoihin.
Jos kunnallishallitus ensimmadiseni asteena myontdd virkamiehelle vuo-
siloman, se harjoittaa hallintoa. Mutta jos kunnallishallitus sellaisessa
tapauksessa, jossa vuosiloman myoéntiminen kuuluu jonkun lautakun-


https://c-info.fi/info/?token=y5ac6OOmW-2EQ0fm.KHavkWeVhZ64NuTMC2u6eA.RXgOY9Vs-bufbSxOo7osYV-YfibUnM5Q8kdBJv3c4CZ4hPnAwc33FstaEnjioFnrspX328OLfLSxAZpXpDuec3Dwv1VgsfPwaLNrAbx5NXzZLp3BilklpGsw3xbx9TBh1GREQCMuRGdMfl1foKHyJSFzylfG7pIgMmT4zY31uTv5hGDdGeIZ15kNchxyz2jIR13UV46jwFcBenD9

86 Vallan kolmijako-oppi

nan tehtidviin, valitusasteena tutkii, onko lautakunta menetellyt oikein,
se on laink#yttdja. Tastd seuraa, ettei hallintomenettelyn ja lainkdyton
(tai hallinnollisen lainkidytén) eroa voida palauttaa organisatoorisiin
kriteereihin. Emme saa riittivissd madrin esiin sanottua eroa maa-
rittelemilld hallinnon ja lainkdyton sen mukaan, mik# instanssi niitad
harjoittaa.?

Tassd yhteydessd on vield huomautettava siitd, ettd paljon sekaan-
nusta on aiheuttanut operoiminen arkikieleen kuuluvilla termeilld, mika
erittdin helposti johtaa ajatuksen harhaan. Tami viltetddn juuri kes-
kittymilld rakenneseikkoihin. Esimerkkind voidaan mainita sana
»viranomainen». Jokap#iviisessi puhekielessd tdmi sana saattaa joh-
taa esim. siihen kisitykseen, ettd viranomaisen toiminta aina ja
kaikissa suhteissa olisi jotain muuta kuin yksityisen kansalaisen
toiminta. Unohtamalla termin »viranomainen» arkikielen mukaisen
merkityssisillon ja keskittymilld toiminnan rakenteen tutkimiseen, on
voitu pelkistdd esiin tekijoitd, jotka ovat omiaan valaisemaan niitd
toimintatapoja, joita kielenkiytdssi kuvataan sanoilla »hallinto» ja
»lainkdytto».? Suoritetulla analyysilla on merkitystdi myoskin sikali
esitetdan.

Edelli on tultu siis siihen, ettd hallintotoiminta on rakenteellisesti
samaa kuin tavallisen kansalaisen kiyttdytyminen. Kysymyksessd on
ollut toiminta nimenomaan kiyttdytymisnormin perusteella, johon sisil-
tyy velvollisuus kiyttdytys tietylld tavalla. Mutta miten on asianlaita
pakkoa? Samoin kuin yksityisten kansalaistenkin toiminta suureksi
osaksi on tdysin vapaaehtoista, voi esim. kunta tietyissd rajoissa vapaa-
ehtoisesti paattdd, millaisiin toimiin se ryhtyy tai on ryhtymétta.
Kun kiyttiytymisnormi edellyttdd velvollisuutta toimia tietylld tavalla,
ei vapaaechtoisen toiminnan perustana voi olla tillainen normi. Jos
edelld suoritettua rakenneanalyysia seurataan, on katsottava, ettéd
vapaaehtoinen toiminta on siind mielessi irrelevanttia, ettd mink#éan-
lainen viranomaisreaktio sen perusteella ei ole mahdollinen. Kun hal-
lintotoiminta toteutetaan hallintotoimin, jakaantuvat ndmi ainakin siis
kahteen ryhmiin, kiyttiytymisnormeihin perustuviin pakollisiin hal-

8 Vrt. myos Jigerskiold s. 9.
9 Ks. lahemmin Makkonen, § 6. — Vrt. myds Vilkkonen, LM 1967 s. 374.
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lintotoimiin ja vapaaehtoisiin, sanotulla tavoin juridisesti irrelevanttei-
hin toimiin.1?

Kun edelld suoritetun selvittelyn pohjalta tarkastellaan kunnallista
sadddntdaktia, siddoksen hyviksymismenettelyd, on kiinnitettavd huo-
miota KL 7 §:d4n, joka edellyttda jakoa yht#idlta kunnallisvaltuuston
paatosvaltaan ja toisaalta kunnallishallitukselle, lautakunnille ja viran-
haltijoille kuuluvaan toimeenpanoon ja hallintoon. Tiémi jako esiintyi
jo 1865 MKunA:ssa, jonka 4 § kuului seuraavasti: »Kunta maalla
kayttda paattimisoikeuttansa kuntakokouksessa tahi valitsemain kun-
nan valtuusmiesten kautta. Toimeenpaneminen ja hallinto annetaan
kunnallislautakunnalle tahi muille eriniisid toimeenpanemisen hank-
keita varten asetetuille toimituskunnille tahi miehille; kaikki niinkuin
tdssd sddnnossid edeskisin madridtdan». Sama periaate otettiin ensim-
miisen kaupunkeja koskevan kunnallislain 1873 KKunA 4 §:33n, jonka
mukaan kaupunkikunnan p##tosvaltaa kéytti raastuvankokous tai kau-
punginvaltuusmiehet, toimeenpanon ja hallinnon ollessa maistraatin
valvonnan alaisena »rahatoimikamarin ja niiden erindisten lautakun-
tain, hallitusten tai henkiloin huomassa», jotka tarkoitusta varten valit-
tiin.

10 Tekstissd sanottu liittyy myos siihen erotteluun, joka on tehty sidottujen ja
vapaaharkintaisten hallintotointen véalilla (ks. Makkonen s. 147 ss.). Niinikdan
johdutaan tiltd pohjalta siihen oikeusteoreettiseen ongelmaan, mikd asema salli-
misella on oikeusnormien kannalta. Toisessa yhteydessi (m.t. s. 71 ss.) olen pitd-
nyt sallimista ratkaisutoiminnan ndkokulmasta oikeuden maailman ulkopuolelle
jaavanid deontisena muotona juuri siitd syystd, ettd vain kiellettyyn eikd siis lain-
kaan sallittuun kiyttiytymiseen voidaan perustaa viranomaisreaktio. Tilléin on
oikeusnormi rakennettu yksinomaan- pitimisen (velvollisuuden) késitteen varaan
(m.t. s. 36), sekd kansalaisella etti viranomaisella on ts. velvollisuus tiettyyn kayt-
tdytymiseen silloin kun kédytimme kielessi ilmaisua »oikeusnormi». Kiyttayty-
mis- ja reaktionormit edellyttivit toisiaan sikili, ettd jilkimmiisen olemassaolosta
voidaan loogisesti johtaa edellinen. Asia on kuitenkin osoittautunut paljon ongel-
mallisemmaksi, johon tidssi yhteydessd ei voida syvemmilti paneutua. Tulkoon
kuitenkin mainituksi, ettd Helsingin Yliopiston yksityisoikeuden laitoksen sympo-
siumissa syksylld 1967 kidydyissi keskusteluissa ja alustuksissa tuotiin esiin niko-
kohtia, jotka niyttiviat saattavan asian uuteen valoon.

On vield syyta mainita siiti, ettid tilanne esim. siviilioikeudessa ja hallinto-
oikeudessa ei puheena olevassa suhteessa ole tdysin samanlainen. Tarkoitan sitid
omaleimaisuutta, jonka vapaan harkinnan ongelma tuo hallinto-oikeuteen seki
kieltoa hakea muutosta ylimpi#in oikeusasteeseen asti ns. tarkoituksenmukaisuus-
kysymyksissa.
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1865 MKunA:ta siidettdessd pidettiin mallina Ruotsissa vastikddn
toteutettua kunnallislakien uudistusta, jossa sanottu dualistinen peri-

tdvidn ja hallitusvallan vililla'® Kun Suomessa pidettiin pohjana juuri
Ruotsin lainuudistusta ja omaksuttiin sama dualistinen periaate kom-
petenssijaosta, voitaisiin ajatella, ettd oppi valtiovallan jaosta on moti-
voinut ensimmadisten kunnallislakiemme sditdjid, mikd puolestaan mer-
kitsisi sitd, ettd tuo periaate on kotiutettu positiiviseen oikeuteemme.®
missd miirin puheena olevaa periaatetta todella on ajateltu ja myon-
teisessikin tapauksessa on vaikea sanoa, kuinka voimakkaasti se on
vaikuttanut. Lienee mahdollista, ettd kunnallislakien siddintd on
yksinkertaisesti tapahtunut kiytdnnolliselld pohjalla tarkoituksena kor-
jata sangen konkreettisia puutteita ja epikohtia,. joita kunnalliseld-
missd esiintyi. Tallaisia olivat mm. maallisten kunnallisasioiden kyt-
keminen yhteen kirkollisten asioiden kanssa pitdjinkokouksissa sekid
se, ettei ollut olemassakaan sopivia viranomaisia pitdjankokouksen paa-
toksien tdytintoonpanemista varten, puhumattakaan siitd, ettd oli ilmei-
nen tarve saada kunnallishallinto lakisditeiselle pohjalle pois hallin-
nollisten miiriysten piiristd.!* Nami pddmadrit ovat sellaisenaan puh-
taasti kiytannollisid eivitks vilttimittd edellytd perusteekseen vallan-
jakoideologiaa. Ei siis liene mahdotonta, etti ensimmaisten kunnallis-
lakien sdati#jida on kiinnostanut lihinnd asian kéytédnnollinen puoli
saada aikaan lainsd#didnto, jonka kautta »voitaisiin raivata tie kun-
nallishoidon itsepontiselle varttumiselle sithen mukaan, kuin jokaisen
paikkakunnan erindiinen tarve vaatii.»* Huomautettakoon myos siitd,
olla jossain maidrin harhaanjohtavaa. Monessa suhteessa kysymys ei
ollut varsinaisesta uudistamisesta sanan jyrkimmissi mielessd, vaan
pikemmin vanhan jirjestelmin tismentdmisestd. Tassid yhteydessd voi-
daan mainita mm. se, ettd jo 1600 luvulla tunnettiin paikallishallin-
non erdand elimend yleinen raastuvankokous, jossa kaupungin porva-

11 Sundberg s. 475.

12 Vrt. Partanen, LM 1946 s. 250, 255 ja Kuuskoski—Hannus s. 65.

13 Stghlberg, Lait ja asetukset s. 10 s.

14 Stghlbergin sitaatti 1865MKunA:ta valmistelleen komitean mietinnostd (Lait
ja asetukset s. 13). — Ks. myés Kom 1923: 15 s. 9.
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risto itse osallistui aktiivisesti kaupungin asioiden p#adttimiseen. Vas-

valtaa harjoittava »luottamusmieselin» on siis itse asiassa vanhaa perua.

Miks lieneekin ollut vallanjako-opin alkuperdinen merkitys kun-
nallislakiemme s#idinnossd, on kuitenkin todettava, ettd kiytinnossid
_se ei sellaisenaan toteutunut, vaan valtuustolle jdi lopullinen ratkaisu-
valta kaikissa asioissa, joita nimenomaan ei jitetty toisten elinten rat-
kaistavaksi. Padttimis- ja toimeenpanovallan ei siis katsottu vastaavan
lainsiidsntsd ja hallintoa, vaan ovat valtuustot, varsinkin aikaisem-
min, ottaneet ratkaistakseen verraten vihipitoisiskin asioita.'’® Ja
jos tarkastellaan wvaltuuston, kunnallishallituksen, lautakuntien sek&
viranhaltijoiden tosiasiallista toimintaa timinpdivin nikékulmasta, on
helppo havaita, ettei silld ole faktillista kosketusta vallanjako-oppiin.
lintotoimia ja toisaalta kunnallishallitus sekd lautakunnat eivit ole vain
epiitsendisid tiytintoonpanijoita, vaan omaavat varsin huomattavan
itsendisen paatosvallan. Voitaneen sanoa, ettd dualistisen idean otta-
minen kunnallislakeihin on merkinnyt ensisijaisesti sitd, ettd eri viran-
omaisten kompetenssi on johdettavissa suoraan laista eivétkd ns. tay-
tintoonpanoa ja hallintoa harjoittavat kunnalliset elimet ole rajoitta-
mattomassa alistussuhteessa valtuustoon.?

Kun edelld olevan perusteella koetetaan »sijoittaa» kunnallinen
siadoskompetenssi kunnan toimivaltaan ylipdsinsd, on ensinnékin todet-
tava, ettd kunnallinen si#dos hyviksytisn, kuten aikaisemmin on nahty,

ole. Rakenteellisesti sdddoksen hyviksymien on hallintoa. Pakollisen
siddoksen hyviksyessiin valtuusto toimii kiyttdytymisnormin perus-
teella eli on variaabeli x:n arvona lauseessa (1), jos ‘halutaan pysya
edelld suoritetun normianalyysin ilmaisuissa. Vahvistaessaan sdadok-
sen, johon laki ei velvoita, valtuusto taasen suorittaa vapaaharkin-
taista hallintotoimintaa. Tulen niin ollen siihen, ettid kunnallisen s#i-

doksen hyviksyminen on hallintotoimi ja voidaan erottaa muusta hal-

15 Halile s. 217 ss.; Kom 1923: 15 s. 5—38.

16 Kom 1923: 15 s. 27. }

17 Vrt. Sundberg s. 476. — Ks. myos Johanson, SKL 1962 s. 514 ja Osterman,
SKL 1964 s. 504.
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linnosta ainoastaan lopputuloksen perusteella.l'2Jos asianomaisen
hallintoaktin tuloksena on velvoittavia oikeus-
normeja ilmaiseva pddtés, valtuusto on harjoitta-
nut valtion lainsdddantédon verrattavaa toimin-
taa.

Mikili halutaan verrata keskeniddn eduskuntaa ja valtuustoa, ovat
kosketuskohdat aineellisen lainsiiddidnndn piirissd siis verraten vihidi-
set. Kun valtuustossa aineellisten oikeusnormien vahvistaminen muo-

dostaa vdhidisen osan varsinaisesta toiminnasta, on eduskunnassa lain-

Mita lainkdyttoon tulee, ei KL 7 § tunne sitd lainkaan ja alunperin
lieneekin katsottu, ettd tim# jidisi kuntien toimivallan ulkopuolelle.
Historiallisessa katsannossa ei siis, kuten on kiynyt ilmi, kunnan toi-
mivaltaa selviteltdessd voida lainkaan puhua wvallan kolmijaosta, vaan
sen kaksijaosta.’® Mutta tosiasiassa kunnallishallitus kuitenkin toimii
muutoksenhakuinstanssina kunnallisvalituksessa (KL 179 §) ja soveltaa
lakia reaktionormin perusteella. Kunnallishallitus on siis t#ll6in lain-
kiyttdja. Samoin on asianlaita silloin, kun terveydenhoitolautakunta
vahvistaa uhkasakkoja tai kdyttdd muita aikaisemmin mainittuja sank-
tioita. Molemmat sanotut instanssit ovat variaabeli y:n arvoina lau-
seessa (2). Sanotusta seuraa, ettd KL 7 §:ssd tarkoitettu toimeenpano
ja hallinto ei ole kunnallishallituksen yksinomaisena tehtivini, vaan
sisdltyy sen kompetenssiin myoskin lainsoveltamista.

Edelld sanotun nojalla tullaan siihen, ettd vallan kolmijaon opilla
ei ole merkitystd kunnan tosiasiallisessa toimivallassa. Johtopaatok-
sien tekeminen kolmijako-opin abstrakiisista kisitteistd jotain yksityists
toimivaltaprobleemaa selviteltdessi voi viedd koko tutkimuksen harha-
teille. Kysymyksessd olevilla kisitteilld ei ole argumenttiarvoa yksi-
tyisid kannanottoja perusteltaessa.

17a »There is only a hazy borderline between legislation and administration,
and the assumption that they are two fundamentally different forms of power
is misleading. There are some obvious general differences. But the idea that
a clean division can be made ——— is a legacy from an older era of political
theory» (Wade s. 249).

18 Vrt. Partanen, LM 1946 s. 256.

19 Vrt. Partanen, LM 1946 s. 255.
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2. SAADOSVALTA KUNNAN TOIMIVALLAN OSANA
A. KL 4 §:1n 1 momentti ja siddoskompetenssi

syminen on rakenteellisesti hallintotoimintaa, joka ainoastaan loppu-
tuloksensa perusteella on erotettavissa muusta hallinnosta. Taméi johtaa
vilittomasti sithen kysymykseen, mikd on siddoskompetenssin suhde
KL 4 §n 1 momenttiin, jota pidetdsn kunnan ns. yleistoimivallan perus-
saanntksend. Tidmi lainkohta kuuluu seuraavasti: »Kunnan on tdmén
talous-, jirjestys- ja muut asiansa, mikili ne voimassa olevain lakien
ja asetusten mukaan eivit ole muun kuin kunnallisen viranomaisen
kisiteltdvid.» Kirjallisuudessa on herétetty kysymys, tarkoittaako
sanottu siinnos ainoastaan varsinaisen hallinnon piiriin kuuluvia asioita
vai ulottuisiko sen vaikutus myo6skin kunnalliseen sadddsvaltaan ja
laink#yttoon? On huomattava, ettd tdmi kysymys ei ratkea silld perus-
teella, ettd kunnallisen siddoksen hyviksyminen rakenteellisesti on hal-
lintoa. Onhan tdysin mahdollista siitd huolimatta ajatella, ettd sda-
dosten hyviksyminen joka tapauksessa lopputuloksensa perusteella
muodostaa oman erikoisen teht#vipiirinsd, joka ei kuuluisi KL 4 §n
1 momentin tarkoittamiin yhteisiin talous-, jdrjestys- ja muihin asioi-
hin.

Asiaa pohdittaessa on ensinndkin keskitytty pulmallisen ilmaisun
»talous-, jirjestys- ja muut asiat» merkityssisdltoon. Seuraavassa
selostan selvityksen pohjaksi Ikkalan varsin perusteellisen esityksen.
Hin toteaa sanonnan alkuosan »talous- ja jirjestysasiat» olevan periisin
vuoden 1865 asetuksesta ja méiritelmsn siilyneen asiallisesti saman-
sisdltdisensd aina nykyisen kunnallislain antamiseen asti. Aikaisempien
kunnallislakien ollessa voimassa oli sanojen »talous- ja jdrjestysasiat»
merkitys kuitenkin toinen kuin nykyisin. Talous- ja jérjestysasiain
kisite oli jokseenkin sama kuin hallinnon kisite nykyisin. Vanhim-
rajoitti kunnan toimivallan hallinnon alalle. Vuoteen 1948 mennessd
po. sanonnan sisilts oli kuitenkin muuttunut. Talous- ja jérjestys-
asioilla ei enii tarkoitettu hallinmon koko alaa vaan vain sen erésta
osaa, taloudellista laatua olevia kysymyksié seké yleisen jirjestyksen ja
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turvallisuuden ylldpitoa. Koska kisitteitds ei Kl:ssa ole mairitelty
poiketen niilli lain sddtimisaikaan olevasta yleisesti merkityksests, tiy-
tynee Ikkalan mukaan edellyttii, ettd »talous- ja jirjestysasiat» sanoja
on KL:ssa kidytetty niille nykyisessia kiytiannossia vakiintuneessa merki-
tyksessi ja ettd niilld ei siis ole tarkoitettu hallintoa kokonaisuudes-
saan. Edelleen Ikkala huomauttaa, ettd eduskunta lausui kunnallislain
hyviksyvissd vastauksessaan, samoin kuin laki- ja talousvaliokunta
mietinndssdédn, edellyttivinsi, ettd lakiin otettu lisdys »muut asiat»
ei sisdlld asiallista muutosta voimassaolevissa kunnallislaeissa olevaan
kunnan toimivallan masrittelyyn. Sanottu lisiys voidaan selittid siten,
ettd koska sanat »talous- ja jdrjestyasiat» nykyisin kattavat vain osan
hallinnon alasta, kunnan toimivaltaa ei voida miiritelld po. ilmaisulla,
jos edellytetiin, ettd toimivalta tahdotaan edelleenkin ulottaa hallinnon
koko alaa kisittdviksi.

Toiseksi on Ikkalan mukaan ajateltavissa, ettd talous- ja jarjestys-
asioiden kisitteen merkitys on tapahtuneesta kehityksestd huolimatta
oleva, ettd talous- ja jarjestysasiat KL 4' §:ssi tarkoittavat yksiniin
hallintoa ja muut asiat jotakin muuta. Lainkohdan olisi toisin sanoen
toimivaltapiirid. Todettuaan, etti wvain toinen mainituista vaihtoeh-
doista voi olla oikea, Ikkala huomauttaa HM:n siinnoksien verraten
selvéisti osoittavan kunnan toimialaksi juuri hallinnon (HM 50 §:n 1
momentti ja 51 §:n 2 momentti), niissd samoin kuin KL 1 §:ssi, ei

mainita mitddn kunnan mahdollisista muista tehtdvistd. Lainsaadintd
mille ja jos bletetaan, ettdi KL, 4! §:ssd tarkoitettu kunnan toimivalta
ulottuisi myds lainsiddintson tai lainkidyttoon, tietdisi se, ettd olisi
sdddetty poikkeus valtiosdéintémme osoittamasta vallan perusjaosta.
nos antaa athetta tillaisiin k#sityksiin ja kun esilli oleva lainkohta
korostaa kunnan tehtdvipiirin sekundairisyyttdi sekd mitd selvimmin
sitd, ettd pykildlld ei ole siasdetty poikkeusta toisten viranomaisten
toimivallasta, Ikkala tulee sithen lopputulokseen, etti KL 4! § rajoittaa
kunnan toimivallan hallinnon alalle.2°

20 Jkkala s. 72—75.
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Samalle periaateelliselle kannalle tulevat myéskin Rytkolda ja Kuus-
koski—Hannus.?!

Kun selostettua kiisityskantaa KL 4 §:n 1 momentista tarkastellaan,
nayttds siltd, etti perusteluissa on omaksuftu vallan kolmijako-oppi
sellaisenaan ja tehty siitd vilittomid johtopaitoksid. Aikaisemmin on
todettu, ettd vaikka vallanjaon periaate olisikin vaikuttanut kunnallis-
lakien sdatdjadn, mikd seikka jo on varsin problemaattinen, periaatetta
ei todellisuudessa ole toteutettu silld tavoin, etti asianomaisilla k&sit-
teilld olisi suurtakaan argumentaatioarvoa. Vastaavasti on itsehallin-
non kisitteelle sininsd annettu perusteluissa kovin suuri osa ja pidetty
sen sisdlté itsestdsn selvand. Niinpd Murén ei turhaan ole kiinnitta-
nyt huomiota puheena olevassa yhteydessd oikeudellisen tutkimuksen
metoodipuoleen ja huomauttanut mm. siitd, ebtd kunnan toimialaa ei
voida johtaa sellaisista yleiskisitteistd kuin kunta, hallinto, itsehallinto
ym.>2

Onkin ilmeistd, etti HM 51 §n 2 momentin sanonnan »kuntain
hallinnon tulee perustua kansalaisten itsehallintoon, niinkuin erityi-
sissd laeissa siitd siddetdiin» voidaan ilman ristiriitaa ajatella viittaa-
van kunnan toimivaltaan ylipdinsd. Ei ole milldin tavoin valttama-
tonta tulkita ilmaisua »kansalaisten itsehallinto» siten, ettd silld nimen-
omaan olisi ajateltu yksinomaan sitd hallintoa, joka ei ole lains#a-
dantod eikid lainkiyttod. Pykild on luonteeltaan lihinnd toteava eika
mistddn kidy ilmi, ettd silld olisi tavoitettu sanottuun méidritelmain.
Valtiosdsinto ylipdinsi on tyypiltdin organisatoorinen, joka mahdolli-
simman yleisesti miirittelee toimivallan perusteet. Sen terminologia
on kauttaltaan perin viljdd, vailla kiintedtd merkityssisdltoa. Se on,
kuten Sipponen huomauttaa, vain ihmisten yhteiseldmin sddntoja kos-

kevien erilaisten kisitysten vilinen kompromissi.?®

On syytd viitata my0s sithen Murénin esitykseen, jossa han erottaa
aineellisen hallintokisitteen, joka tarkoittaa kaikkea sitd valtion toi-
mintaa, joka ei ole lainsdddantos eikid laink&yttod, orgaanisesta hallinto-
kisitteestd, jonka mukaan hallinnoksi kisitetddn kaikki se valtion toi-
minta, joka ei kuulu varsinaisille lainsditdjdelimille eikd tuomioistui-

21 Rytkold s. 46; Kuuskoski—Hannus s. 36.
22 Murén s. 120. Ks. myos Modeen s. 78.
23 Sipponen s. 364, 366.
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mille. Kunnallinen itsehallinto ei meilld hinen mukaansa ole rajoi-
tettu siihen, miki on hallintoa aineellisessa merkityksessd.

Kun termin »itsehallinto» voidaan siis luontevasti katsoa koh-
distuvan kunnan toimivaltaan ylipdinsd, ei HM 51 §:n 2 momentin
ulkopuolelle tarvitse jattdd kunnan toimintaa, sikdli kuin on kysymys
norminantokompetenssista tai laink#ytostd, joka johtaisikin sithen, etta
viimeksi mainittuja koskevia lainsdinnoksid olisi pidettivd perustuslain
vastaisina®®* Ja vaikka lainsdddanto hallitusmuodon mukaan kuuluu
eduskunnalle ja tasavallan presidentille, ei siitd suinkaan seuraa, ettei
niilld- orgaaneilla voisi olla erityislainsdadinnon nojalla myoéskin hal-
lintotehtdvid. Vastaavasti voi HM:n edellyttim#in kunnan itsehallin-

Vield on huomattava, ettdi HM 51 §:n 2 momentti nimenomaan
viittaa juuri erityislainsdddantoon (»niinkuin erityisissd laeissa siitd
saadetdsin»). Jos termi »itsehallinto» k&sitettdisiin edelld mainitussa
suppeassa merkityksessdin, seuraisi siitd, ettd mm. kaikki ne erityis-
lait, jotka sddtdvit kunnalle oikeuden tai velvollisuuden tiettyyn sdi-
désvaltaan, jaisivit HM 51 §n 2 momentin tarkoittamien erityisien
lakien ulkopuolelle.

HM:n lisiksi myéskin KL 4 §:n 1 momentti itse viittaa erityislain-

sadddntoon. Pykild nimenomaan edellyttdd, paitsi »tdtd lakia», myos-

Samalla tavoin kuin HM 51 §:n 2 momentti, voidaan timékin siannds
ymmairtdd luonteeltaan toteavaksi. Niinpd Murén nikee KL 4 §n 1
momentin totaalisena, joka tarkoittaa kunnan toimialaa kokonaisuu-
dessaan, niin hyvin yleis- kuin erityistoimivaltaakin ja vieldpi tavan-

24 Murén s. 121. Selvitellessdin vanhimpien kunnallislakiemme mukaista itse-
hallintoa Hermanson tuntuu sisdllyttdvan siihen jo késitteellisestikin lainsaadanto-
tehtdvid (op.cit. s. 249). — Omasta puolestani olen aikaisemmin katsonut, ettei |
hallinnon kasitettd kunnan toimivallan yhteydessd voida palauttaa organisatoori-
siin kriteereihin silld perusteella, mikd instanssi asianomaista toimintaa harjoit-
taa. Valtion toiminnan osalta asia ei ole tiysin samanlainen, koska wvaltiolla
on erikoiset lainsdadéntd- ja lainkdyttoelimet, jotka kunnalta puuttuvat. Val-
tion toiminnassa voidaan siis jo paljon tarkemmin rajata puheena olevat tehtivi-
piirit vain viittaamalla asianomaisiin toimielimiin. Kuitenkin on huomattava,
ettd esim. tuomioistuimilla on tosiasiallisesti sangen runsaasti muitakin kuin lai-
kdyttotehtdvid, joten madritelmd ei tilldinkdin ole tyhjentivd. Siitd ei voida
paatelld, mitd kunnan hallinto on (vrt. Murén, ib).

25 Murén loc.cit.
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omaista oikeutta. H#n huomauttaa, ettd jos kaikki se, mistd on sdi-
detty muissa laeissa, suljettaisiin pois kunnallislain ao. pykaldn tar-
koittamasta kunnan toimialasta, supistuisi lainkohdassa tarkoitettu toi-
miala jatkuvasti jokaisen uuden kuntaa koskevan erityislain johdosta.2®
Stahlberg puolestaan malmtsee ettd sanonta »'tarman lain mukaan

lakeihin), koska ne lailliset rajat, joiden sisilli kunnan jasenilld tulee

olla oikeus hoitaa yhteiset jirjestys- ja talousasiansa, ovat yleisesti mia-
ratyt juuri kunnallislaissa, mutta kunnallista »itsehallitusta» sen ohella
useissa kohdin saattavat miiratd nekin lait ja asetukset, jotka jarjesti-
vat yleistd valtion hallintoa. Tehddkseen tdmin jo alussa selvdksi ja
estiiiiﬂ{seen 'sitéi vﬁ%irinkiisityst'ai ecbté kunnallishallinnon elimet saattaisi-

gin mukaan entisten asetusten mukaisesti ottanut laku.n mainitut sanat.2’

Kun kunnan toimivaltaan aina on faktillisesti kuulunut myé6skin
norminantokompetenssi, ei ole mitdan estettd siihenk#in, ettd myos
vanhempien kunnallislakien kunnan toimialaa koskeva yleissddnnos
ymmarretddn totaaliseksi, joka on viitannut kunnan toimivaltaan yli-
pésnsi 28

Lopuksi on huomautettava, ettd vaikka katsottaisiinkin HM:n tar-
koittavan ainoastaan puhdasta hallintoa, ja haluttaisiin »pelastaa» KL
4 §:n 1 momentti joutumasta ristiriitaan hallitusmuodon kanssa selitti-
milld sekin kuuluvaksi yksinomaan hallinnon piiriin, merkitsisi KL
12 § joka tapauksessa tdllaista ristiriitaa. Jos HM 51 §:n tarkoittama
itsehallinto ehdottomasti halutaan rajoittaa puhtaan hallintotoiminnan

26 Murén, s. 132,

27 Stihlberg, Lait ja asetukset s. 70. — Myés Larma nidyttid edellytts-
vin ko. yleissddnnoksen kasittdivin muutakin kuin hallintoa. Hin lausuu, ettid
skunnan tehtivépiiri, joka kaupunkien kunnallislain 1 §:ssi (L 19/5 1925) ja
maalaiskuntien kunnallislain 1 §:ss8 (L 19/5 1925) midritelliin — — — kuuluu
kuitenkin suurimmalte osaltean hallinnon alaan.» LM 1944 s. 392.

28 Ks. Murén s. 134. Myos Modeen pitdd kunnallislakien yleissddnnostd luon-
teeltaan totaalisena (Kommunens allménna kompetens s. 7, 9), jonka kannan
Ikkala puolestaan torjuu (JFT 1963 s. 62). Hermanson niyttii ymmértivin asian
niin, ettd vanhimpien kunnallislakiemme kunnan yleistoimivaltaa masrittdvissa
pykilissi mainitut jarjestysasiat tarkoittavat politiasiinnosten antamista,. sidannok-
sien »hvilka inskrinka den enskildes handlingsfrihet utan att dock gifva upphof
at sjalfstindiga rittigheter» (op.cit. s. 271). Vrt. Stdhlberg, Lait ja asetukset
s. 52—53.
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piiriin, ei ristiriita perustuslain kanssa ole viltettdvissd. Tosiasia on
ettd kunnan toimivaltaan sisdltyy myoskin rajoitettu valta antaa oikeus-
normeja, ja jos teoria ja todellisuus eivit vastaa toisiaan, on vika
teoriassa, '

 §n 1 momenttiin, ei ole vain akateeminen. Se ei tosin suurestikaan
valaise kunnallisen siidésvallan aineellista sisdltod, joka lahinnd perus-
tuu erityislakeihin. Kuten on nighty, KL on jo suureksi osaksi menet-
tinyt merkityksensd kunnallisen siddésvallan perustana, kun lain 12 §:n
tarkoittamilla aloilla painopiste on siirtynyt erityislakeihin.?® Sen sijaan
kysymykselld saattaa olla merkitystd mm. tutkittaessa kunnallisen sdi-
dosvallan oikeussuojaa. Tihin palataan tuonnempana. Pohdiskelu KL
4 §n 1 momentin luonteesta konkretisoi myds niitd vaaroja, jotka ovat
seurauksena, jos juridisessa argumentaatiossa pyritién tekemi&n johto-
paiatoksid todellisuuteen vallan kolmijaon tai itsehallinnon kasitteistd
sindnsa.

Enti mik3d merkitys siddosvallan kannalta on KL 4 §:n 1 moment-
tiin sisdltyvilld toisella pulmallisella ilmaisulla »kunnan yhteinen»,
joka myoskin on kirjallisuudessa aiheuttanut paljon keskustelua?
Ensinnikin voidaan todeta, etti jos esilli oleva lainkohta on edelld
mainituin tavoin totaalinen, seuraa siitd, ettd myoskin erityislakeihin
perustuvien kunnan toimialaan kuuluvien tehtdvien on oltava yhtei-
sid.3® Niin ollen kunnallisilla saidoksilli normeerattavien asioidenkin
tulee olla kunnan yhteisii asioita ellei laista muuta ilmene.

Silla seikalla, milloin joku asia on katsottava kunnan yhteiseksi,
nalta. Vaikka kunnallisten sidddsten tyypit ovat valtuuttavissa laeissa
magritellyt, aiheutuu usein tulkintaa siitd, minkilaisia sddnnoksia
johonkin kunnalliseen siidokseen saadaan sisdllyttad. Talloin voidaan
joutua ottamaan kanta myoskin siihen kysymykseen, onko siidelts-
viksi ajateltu asia kunnan yhteinen. Ellei asianlaita ole niin, ei suun-
niteltua masriystd ehkid voidakaan sisillyttdd siidokseen. Toiseksi on
esilld olevalla seikalla merkitystd selviteltiessd asetuksen ja kunnalli-

méén, saattaa silld seikalla, onko tiettyd asiaa pidettdvd kunnan yhtei-

28 Ks. myds Stromberg s. 150.
30 Murén, SKL 1947 s. 134 ss.


https://c-info.fi/info/?token=y5ac6OOmW-2EQ0fm.KHavkWeVhZ64NuTMC2u6eA.RXgOY9Vs-bufbSxOo7osYV-YfibUnM5Q8kdBJv3c4CZ4hPnAwc33FstaEnjioFnrspX328OLfLSxAZpXpDuec3Dwv1VgsfPwaLNrAbx5NXzZLp3BilklpGsw3xbx9TBh1GREQCMuRGdMfl1foKHyJSFzylfG7pIgMmT4zY31uTv5hGDdGeIZ15kNchxyz2jIR13UV46jwFcBenD9

KL 4 §:n 1 momentti 97

send tai ei, olla jopa ratkaiseva merkitys kdytdessi kunnallisen sdi-
dosvallan rajoja.

Vaikka ilmaisu »kunnan yhteinen» niin ollen muodostuukin yksi-
tyisid tulkintatapauksia silm#lldpitden varsin tirkeiksi, on kuitenkin heti
todettava, ettei tillekddn ilmaisulle ole annettavissa tdsmiillistd ja yleis-
‘patevdd merkityssisdltod. Ilmaisu on tyypillinen sellainen juridinen
termi, jonka yhteydessi ei edes saateta asettaa kysymystd siitd, onko
joku tulkinta oikea tai vadra. Eriitd yleisii huomautuksia on kui-
tenkin syyta tehdi.

Selviteltiessd yksityistapauksessa sirti'si,'onko joku tietty asia kun-
nan yhteinen tai ei, on lihdettiivi siitd, ettd kunta on alueyhdyskunta,
jolla on oma jésenistonsd (KL 5 ja 6 §). Vaikka lainkohta puhuu
kunnan yhteisesti asiasta, on syytd muistaa, ettei kuntaa voi olla ole-
massa ilman toimivia henkil6itd, kunnan jidsenii. Kunnan yhteiset
asiat ovat sen jisenten yhteisid asioita niiden harjoittaessa sitd toi-
mintaa, jonka yhteydessi voimme mielekkiisti kayttad ilmaisua »kunta».

Kirjallisuudessa on kunnan yhteiset asiat kuitenkin haluttu erottaa
kunnan jisenten yhteisisti asioista. Ikkala pitdd sanontaa suorastaan
loogisesti virheellisena siitd syystd, etti koska kunta on yksi ainoa
otkeushenkild, ei silld voi olla mitddn yhteisti itsensi kanssa. Hinen
mukaansa jdsenten yhteiseen asiaan pHistiin vain siten, ettei kuntaa
ndhdd erillisend oikeushenkilond, vaan sen alueella asuvien kiintedd
omaisuutta omistavien tai hallitsevien, liikettd tai ammattia harjoitta-
vien henkilsiden miuiodostamana yhdyskuntana.3!

Sanottuun kisityskantaan lienee vaikuttanut perinteellinen tapa
ndhdd ns. oikeushenkil toimivista ihmisisté irrallisena oliona, ajattelu-
tapa, joka on varsin paljon aiheuttanut sekaannusta juridisessa ajatte-
lussa. Oikeusteoreettisessa tutkimuksessa on tihin ajattelutapaan koh-
distettukin runsaasti kritiikkid. Asiaan ei tdssd yhteydessd voida laa-
jemmin puuttua, se liittyy ns. olemusajattelun mukanaan tuomaan ylei-
seen problematiikkaan. Huomautettakoon vain siiti, ettdi ongelma ei
ole ontologinen kysymys siiti, mikéd juridinen henkilé on, vaan semant-
tinen probleema siitd, mitd merkitsee kun kiytimme ilmaisua »juri-

31 Jkkala s. 76—77. Ks. mydskin Murén, SKL 1947 s. 135 ja Modeen, Kom-
munens allminna kompetens s. 12.

7
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dinen henkil6».32 Kunta ei liioin ole mikisn yli-individuaalinen olento,
joka eldisi omaa varjoelimiiinsd erillidin toimivista ihmisista. Ei
siis ole mitddn periaatteellista estettd kéyttdd kielessd ilmaisua »kun-
nan yhteinen asia». Se viittaa asioihin, jotka ovat jollakin tavoin
vhteisid tiettyyn ryhmiin kuuluville ihmisille. )

Mitksd asiat sitten ovat kunnan yhteisis, voidaan ratkaista vain yksi-.
tyistapauksissa eiki silloinkaan yleispitevisti. Jilleen olemme teke-
misissd asioiden kanssa, jolloin voimme vain esittdd jonkun kannan-
oton puolesta enemmin tai vihemmin vakuuttavia argumentteja, mutta
emme todistaa mielipidettimme oikeaksi emmeki vastakkaista kantaa
vadrdksi. Kenties sellaisilla ilmaisuilla kuin »yhteinen asia», »yhtei-
nen etu», »yleinen etu», »julkinen etu» jne. on nykyisen yhteiskunta-
kehityksen vallitessa entisti tirkedmpi merkitys,3® mutta olisi virhe jos
kuvittelisimme voivamme tieteelliselld tutkimuksella selvittdd, mitd nuo
ilmaisut todella merkitsevit. Kaikki sanotun kaltaiset juridiset kisit-
teet ovat midrittelem#ttomis, niiden yleispiteville kiyttimiselle ei ole
mahdollista osoittaa ehdottomia edellytyksid. Termit eivat kuvaa mitdéan
empiirisesti olemassa olevaa.3*

B. Sdddosvallan perusteista

Kuntien tehtsvipiiri ja suhde valtioon on positiivisen oikeuden asia.
Voimassa oleva oikeus ja ainoastaan se miirdd kunnan tehtdvat ja
toimintaperiaatteet. Kunnilla ei ole mitddn esi ja/tai ylivaltiollisia
luonnollisia oikeuksia.3® Kunnallisen itsehallinnon sisdltéd voidaan

32 Juridisen henkilén ongelman suhteen on viitattava erittdinkin seuraaviin
tutkimuksiin: Osvi Lahtinen, Till liran om juridiska personer. Tidskrift for
rettsvitenskap 1949 s. 47 ss.; sama, Kuolinpesikonstruktiosta. LM 1955, eritt.
s. 116—119; Manfred Moritz, Sind die juristischen Personen Fiktionen? Festskrift
tillignad Professor, Juris Doktor Karl Olivecrona. Stockholm 1964 s. 442 ss,;
Aarnio s. 118—133. .

33 Merikoski, SKL 1966 s. 626.

34 Ks. myds Eriksson, JFT 1966 s. 471 ss. — Merkitysanalyysista konkreetti-
sessa sovellutustilanteessa ks. Vilkkonen, LM 1967 s. 375 ss.

36 Merikoski, LM 1946 s. 602 s. — Ns, etelidsaksalaisella liberalismilla, joka
on kehitellyt Ranskan suuren vallankumouksen synnyttimiid oppia kunnille kuu-
luvista luonnollisista oikeuksista,- ei ole merkitystd selviteltdessd nykypidivin kun-
nallista itsehallintoa. Mainitusta opista ks. Kekkonen s. 59 ss. ja Rytkoli s. 15
ss. viitteineen.



https://c-info.fi/info/?token=y5ac6OOmW-2EQ0fm.KHavkWeVhZ64NuTMC2u6eA.RXgOY9Vs-bufbSxOo7osYV-YfibUnM5Q8kdBJv3c4CZ4hPnAwc33FstaEnjioFnrspX328OLfLSxAZpXpDuec3Dwv1VgsfPwaLNrAbx5NXzZLp3BilklpGsw3xbx9TBh1GREQCMuRGdMfl1foKHyJSFzylfG7pIgMmT4zY31uTv5hGDdGeIZ15kNchxyz2jIR13UV46jwFcBenD9

Saddosvallan perusteista 99

lihestyd vain vallitsevan oikeusjirjestyksen pohjalta, ongelma on posi-
tiivisoikeudellinen.?$

Luvussa I on kuvattu eris tosiasiallisesti vallitseva asiantila, se
mitd nyt voimassa olevan oikeuden mukaan merkitsee, kun puhumme
kunnaliisesta siidosvallasta. Edelli tdssi luvussa piidyttiin siihen, ettid
tuo kompetenssi on itse asiassa osa kunnallista itsehallintoa, Yleisvalta-
kunnallisessa katsannossa kysymys on siis asiasta tai ilmiosti, jota on
tapana kutsua desentralisaatioksi, toimivallan jakamiseksi ylempien ja
alempien hallintoviranomaistén keskén.?” Kun ns. itsehallintoyhdyskun-
tien toiminnassa on kysymys juuri siitd, ettd niilld on valta oikeus-
koldadn yhtyen sanoa, ettd itsehallinto on erds hallinto-organisatoori-
nen muoto, jossa desentralisaatio on mahdollisimman tehokkaalla tavalla
toteutettu.®® Nimenomaan kunnallista itsehallintoa on pidetty desentra-
lisaation kidytdnnollisesti tirkeimpind muotona.®® Kuitenkin on huo-
mattava, ettd itsehallinto ja desentralisaatio eiviat valttdmatta lankea
yhteen. Koska on olemassa muitakin hallinto-organisatoorisia jirjeste-
lytapoja, joita voidaan kutsua desentralisaatioksi, seuraa siitd, ettd itse-
hallinto tosin edellyttds desentralisaatiota, mutta ei pdinvastoin.®® Viime
kidessd tietysti asia on terminologinen, probleema kielenkdytosta,
asianomaisilla termeilld i ole yleispatevdid merkityssisdltod.

Kun s#iidosvalta esiintyy kunnan toimivallan osana, tai jos miin
halutaan sanoa, sisiltyy kunnalliseen itsehallintoon, seuraa edelli lau-
sutusta, ettd kunnallinen si#dOsvaltakin on desentralisaatio-ongelma.
Niin ollen kysymys kunnallisen sdiidésvallan laajuudesta, siitd, millais-

ten sidinndsten vahvistaminen kuuluu kunnan toimivaltaan, palautuu

myo6s niihin perusteisiin, jotka motivoivat desentralisaatiota yleensd.
Erditd erityispiirteitd on kuitenkin havaittavissa, piirteitd, jotka osoit-
tavat kunnallisen sadddsvallan perusteet rajoitetuimmiksi kuin muun
kunnallisen toimivallan.

38 Ks, Uotila, Passtovallan siirtiminen s. 41,

37 Uotila, Paidtosvallan siirtdminen s. 36 s. — Sentralisaatioon ja desentrali-
saatioon liittyvistdi kysymyksistd ks. ldhemmin Ubotila, Padtosvallan siirtiminen
s. 13 ss.,, Kom 1958: 5 s. 15 ss., Rytkéld s. 1 ss. ja Modeen s. 74 ss.

88 Ruytkold s. 4.

39 Merikoski, DL 1944 s. 186. Ks. myds Uotila, Pastosvallan siirtiminen

s. 40.
140 Ks. Uotila, Paatosvallan siirtiminen s. 41.
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Tutkittaessa niitd syitd ja perusteita, jotka ovat olleet aiheena sel-
laiselle jarjestelylle, ettd kunnilla on itsendinen valta hyviksyd yleisesti

velvoittavia siidoksid, on ensinnikin painotettava sitd, ettei asialle ole
olemassa yleispitevid kriteereitd. Kunnallista itsehallintoa normeeraa-

dessi voida asettaa. Desentralisaatio on puhtaasti tarkoituksenmukai-
suuskysymys, jota voidaan motivoida pétevin tai vihemmén patevin
perustein, mutta ei milloinkaan todistaa oikeaksi tai vddraksi. Myos
se, miten norminantokompetenssi jaetaan valtion ja kuntien kesken, on
kaytannollinen tarkoituksenmukaisuuskysymys, ongelma tosiasiallisesta
tehtidvien jaosta.?

‘Ne nikokohdat, jotka tavallisesti esitetddn harkittaessa sitd, onko
toimivalta jonkin asiaryhmin osalta jérjestettéivé keskitetysti tai hajoi-
tusperiaatteen mukaisesti, ovat aina eri laatuisia ja vahvuisia tarkoi-
tuksenmukaisuusperusteita. Tillaisia ovat esimerkiksi hallintotoimin-
nan nopeutuminen ja asioiden monenkertaisen kisittelyn vahentymi-
nen, rajoitetun toimipiirin omaavien viranomaisten paikallistuntemus,
viranomaisten vastuuntunteen ja tyotehon lisadminen, yleisten hallinto-
tehtdvien lisdsintyminen ja siitd johtuva hallintokoneiston kasvu yms.,
jollaisilla nikokohdilla on tuetiu desentralisaatiopyrkimyksid. Vastaa-
vasti on asianlaita niiden perustelujen suhteen, joita on esitetty sent-
ralisaation puolesta, sellaisten kuin ratkaisujen yhdenmukaisuuden vaa-
timus, pyrkimys koordinoituun toimintaan, riippumattomuus paikalli-
sista intresseistd, sdistdviisyys julkisten varojen kiytdssd, jne.*?

Mits erityisesti tulee kunnalliseen itsehallintoon, rajankdyntiin val-
tion ja kuntien tehtidvipiirien vililli, on todettava, ettd tama on muo-
dostunut 13hinni taloudelliseksi kysymykseksi, probleemaksi yhteisistéd
tehtivistd aiheutuvien kustannusten jaosta. Niin on asianlaita, olkoon
sitten kysymys kuntien tehtivien enentimisestd tai niiden vahentdmi-
sesti. Sellaiset asiat kuin sairaalalaitoksen organisointi, tyottomyy-
den torjunta, tielaitoksen ylldpito, huoltoavun jirjestdminen, koulu-

41 Hearvia, SKL 1921 s. 3.

42 Stromberg, s. 22. Ks. myos Simpson, NAT 1954 s. 283 ss.;. Merikoski,
LM 1946 s. 603; Harvia, SKL 1921 s. 2.

43 Kom 1958:5 s. 18 ss.
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toimi, liikenne- ja asemakaavakysymykset ym., jotka nykydin muo-
dostavat keskeisen problematiikan kuntien -suhteessa valtioon, - ovat
kaikki pohjimmiltaan finanssipoliittisia ongelmia.*

Kun nyt edelld hahmoteltua taustaa vastaan tarkastellaan niitd perus-
teita, jotka ovat motivoineet tai joilla voidaan motivoida tietynlaisten
oikeussddnnosten antamisen sisdllyttdmistd kunnan tehtédvipiiriin, on
todettava, ettd siinid ei taloudellisilla kysymyksilld juurikaan voine olla
sijaa. Valtiollisen ja kunnallisen norminantokompetenssin rajoja vah-
vistettaessa ovat ldhtokohdat toisaalla. Ratkaiseva merkitys lienee
annettava paikallisten olojen tuomille erityisvaatimuksille. Sellaiset
asiat, jotka kuuluvat palo-, rakennus-, viestonsuojelu-, poliisi- ja ter-
veydenhoitojirjestyksilld seks liikennetti koskevilla sisdoksilld nor-
meerattaviin, omaavat nimenomaan keskitetyn paikallisen intressin.

Paikallisten intressien lisdksi voidaan edelleen madinita niihin liitty-
vit oikeudenhoidon tehokkuus- ja oikeusturvavaatimukset. Mainitun-
laisten si#dosten soveltaminen on luonnollisesti tehokkaampaa, jos nii-
den vahvistamisessa on voitu huomioida paikalliset erityisolosuhteet.
Tistd taasen on seurauksena lisadntynyt oikeusturva ja sen takeet.
On siis todettava, etteividt tehokkuus- ja oikeusturvavaatimukset, joita
yleensi pidetdin kesken#sn ristiriitaisina, puheena olevassa yhteydessi
sitd ole. Paikallisten olojen ja vaatimusten huomioon. ottaminen lisdd
sekd tehokkuutta ettsd oikeusturvaa, ne tiydentivit toisiaan.td

Etsittdessd kunnallisen sdddosvallan erikoispiirteitd verrattuna kun-
nan muuhun toimivaltaan, on vield kiinnitettivd huomiota siihen seik-
kaan, ettd periaatteessa kunnan tehtivit voivat lisddntyd vapaaehtoista
tietd. Kunta voi nimittdin lakisditeisen toimivaltansa puitteissa pait-
ti3 ottaa hoidettavakseen sellaisia uusia tehtidvii, -joita valtuuttavat
lait eivit nimenomaan mainitse.. T&lld tavoin kunnan tehtdvipiiri
saattaa tosiasiallisesti laventua.*® Esimerkkini voidaan mainita se kun-
nallisen tehtdvipiirin laajentuminen, jonka teki mahdolliseksi kunnal-
lishallinnon. uudistus 1870-luvulla ja jolla on ollut mm. terveydenhoi-

sen ollen tillainen vapaaehtoinen tehtivien lisddminen tai vdhentdmi-

44 Ks. Voipio, MK 1958 s. 793 ss.

45 Merikoski, DL 1944 s. 181, 184; sama LM 1946 s. 598; Kom 1958: 5 s. 12; Meyer,
NAT 1954 s. 196.

46 Stihlberg, Lait ja asetukset s. 72; Voipio, MK 1958 s. 792.

47 Ks. Waris, Suomalainen Suomi 1954 s. 94.
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nen el Suuremmassa miirin saata tulla kysymykseen. Kunnallisen
saadoskompetenssin perusteet ovat laissa verraten tiukasti médritellyt
eikd kunta voi vapaachtoisesti lisétd tai wihentda sdddéskompetens-
siaan.. Silloinkin -kun jonkun sdinndksen vahvistaminen on jitetty
kunnan harkinnan varaan (esim. KL 12 §:n tarkoittamat kunnallissdin-
not), laki nimesi sallitun toiminta-alan. Kunta ei voi vapaaehtoisesti
ottaa jotain uutta alaa saideltsivikseen. Saidosvallan suhteen kunnalla
ei ole yhti laajaa harkintamarginaalia kuin moneen muuhun toiminta-
muotoon nihden on asianlaita.

Edelld mainitut seikat antavat kunnalliselle siadosvallalle erdité eri-
koispiirteitd.
tannolliseltd kannalta riidaton tosiasia, on sille kirjallisuudessa etsitty
»syvemp#i selitysperustetta», Vallitsevan mielipiteen mukaan katsot-
taneen yleensd, ettd kuntain valta ei ole itsen#istd vaan valtiosta perii-
sin olevaa julkista pakkovaltaa. Valtio on timin mukaan luovuttanut
kunnille alunperin itselleen kuulunutta valtaa, joten kuntain valta ei
ole suvereenista vaan valtiovallasta johdettua.*®* Talloin ilmeisesti aja-
tellaan seuraavasti: Suvereenisessa valtiossa kaikki valta kuuluu val-

meksi mainitut myontivit kunnille myéskin rajoitetun, norminanto-
kompetenssin, ei voi olla kysymys muusta kuin siitd, ettd valtio on ‘
luovuttanut, delegoinut, kunnille puheena olevan alunperin valtion
omille orgaaneille kuuluneen norminantokompetenssin, samoin kuin l
koko itsehallinnonkin. Tilli tavoin kuntien sidddosvallalle — tai jolle-
kin muulle paikalliselle sdidoskompetenssille — ajatellaan saaduksi
johdonmukainen selitysperuste. Delegointikonstruktio olisi toisin
sanoen ajatusvalttimattomyys.

Tshin ajattelutapaan sisdltyy kuitenkin aineksia, jotka ovat alttiita
kritiikille. Viitattakoon tdssd eraisiin nikohtiin, joita delegointikonst-
ruktiota vastaan voidaan kohdistaa jo metodiopillisessakin mielesss.

48 Jkkala s. 25; Merikoski I s. 78; sama, Laillisuusvalvonta s. 9; Rytkold s. 20.
28, 30; Hermanson s. 247. '
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Stromberg huomauttaa, etti jos.vallan delegoinnilla tarkoitetaan sel-
laisen toimivallan luovuttamista, joka oikeastaan kuuluisi korkeammille
valtio-orgaaneille ja joka yhtd hyvin voisi tulla hoidetuksi niiden toi-
mesta, tdytyy selvistikin suurelta osalta olla kysymys puhtaasti poten-
tiaalisesta vallasta, jota korkeimmat valtio-orgaanit eivit todellisuu-
dessa koskaan ole kiyttidneet. Tavallisesti ne sidinnokset, jotka mii-
muovaaman norminantokompetenssin tai luoneet aivan uuden toimi-
vallan, joka on annettu suoraan paikallisille orgaaneille. Mutta vaikka
katsottaisiinkin, etti delegoiminen sisdltdd puhtaasti potentiaalisen val-
lan luovutuksen, on edellytettivi, ettd korkeimmat valtio-orgaanit oli-
sivat itse voineet kiyttid kysymyksessi olevaa valtaa ja vain kidytédn-
nollisistd syistd luovuttaneet sen paikallisile elimille. T#td edellytystd
el kuitenkaan Strombergin mukaan kaikissa tapauksissa ole tidytetty.
Ja jos valta antaa sadnnoksid jollakin alalla faktillisesti ei koskaan ole
vuttaa. Luonnollisinta niyttii timin vuoksi olevan — jatkaa Strom-
berg — katsoa paikallista sdddosvaltaa koskevat sdannckset ainoastaan
tosiasialliseksi kompetenssijirjestelyksi. Ei voida edes ajatella, ettid
kaikki julkisen hallinnon orgaaneille kuuluva valta yhdelld kertaa voi-
taisiin ker#ta korkeimmille valtio-orgaaneille.*®

Tihan kritiikkiin sanotun ajattelutavan edustajat saattaisivat vas-
tata, ettei asia periaatteessa muutu toiseksi vaikka valtio vain tun-
nustaa jonkun kiytinnon muovaaman alemmanasteisen toimivallan
ilman, etti sen omat orgaanit milloinkaan olisivat ao. kompetenssia
kayttaneet. Jos esimerkiksi kunnilla jo ennen valtion syntyd on fak-
tillisesti ollut itsendiinen toimivaltapiiri, jonka valtio suvereeniseksi tul-
tuaan on tunnustanut, merkitsisi sekin itse asiassa juuri vallan luo-
vuttamista. T&llgin valtio nimittdin vain jdttdd kunnille sellaisen toi-
mivallan, joka vahvemman oikeudella kertakaikkiaan kuuluisi sille itsel-
leen, vastaavalla tavalla kuin joku henkils, joka milloin tahansa voisi
‘ottaa-itselleen toisen hallussa olevan esineen, jittddkin sen tekemittd
selittien luopuvansa esineestd toisen hyviksi.

Toisessa yhteydessi 3 olen kiinnittinyt huomiota kahteen seikkaan,
joita piddn esilld olevalle ajattelutavalle ominaisena. Ensiksi ajatel-

49 Stromberg s. 12—13.
50 Ks. lihemmin Makkonen, LM 1964 s. 779 ss.
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laan voimakkaasti esineellisesti, kuvitellaan, etti jotain esineeseen ver-
rattavaa siirtyy valtiolta kunnille, kun niille luodaan jokin kompe-
tenssi lainsiddintoteitse. Toimivalta ajatellaan substanssina,® jonkin-
laisena oliona, jota saatetaan siirrelld niinkuin fyysistd kappaletta. Toi-
seksi niytetdiin ajateltavan, ettd asianomainen olioluokka, totaalinen
valta, kuuluu valtioll!e jo‘ka m'in‘kuin omista\ja ainakin, voi halunsa

Analysoitaessa sitd, mitd itse asiassa merkitsee, kun sanomme kun-
nalla olevan toimivaltaa, havaitaan kuitenkin, ettd kysymys on vain
ja ainoastaan vain tietystd lakiperusteisesta asiantilasta, sosiaalisesta
relaatiosta. Sopivaksi katsotut hallinto-organisatooriset toimenpiteet on
toteutettu oikeusjirjestyksen edellyttimin juridisin muodoin, lainsii-
d'aintateitse Se seikka, ettd oikeusjéirjestyksen mukaan eri yhteiskun-
kunnalhsesta tl.lasta, jossa ei — reaahsestl a]atellen — ole sijaa kuv1-
tellulle vallan substanssillee. Kun sanomme, etti jollakin on toimi-
valtaa, merkitsee se ainoastaan siti, ettd asianomaisilla toimenpiteilld on
oikeudellisia vaikutuksia. Yhteiskuntaorgaanien kompetenssi yksinker-
taisesti toteutetaan lainsiaidintdaktilla tarvitsematta ajatella 1u o-
vuttamista.

Edelld sanotulla ei ole haluttu poistaa juridisesta kielenkiytosta
termid »delegaatio», vaan ainoastaan selventdi sen kayttedellytyk-
sid. Mik3in el esti sanomasta, ettd kunnalle on delegoitu toimival-
taa esimerkiksi silloin, kun laissa velvoitetaan kunta hyviksymain joku
s3ados tai madrdtddn, ettd kunta saa harkintansa mukaan sellaisen
hyvaksya. On vain kysymys siitd, ettdi timia kompetenssijarjestely ei
juridiseksi perustuksekseen vaadi spekulointia vallan alkuperistd. Eri
asia on, ettd lainsiddantivalta tosiasiassa on valtiolla, joka sen nojalla
voi suorittaa haluamansa kompetenssijarjestelyt. Hallinnon piirissd
tapahtuukin jatkuvasti jirjestelyjd, joissa viranomaisten toimivaltasuh-
teita muutetaan. Jos joku viranomainen, jolla on valta pasttis tie-
tyistd asioista, suorittaa toimenpiteitd, joiden perusteella tuo valta sen
jilkeen onkin toisella viranomaisella, voimme tidysin luontevasti puhua
padtosvallan »siirtdmisesti», »luovuttamisesta» tai »delegoimisesta»,

51 Ks. myos Kastari s. 63, 65.



https://c-info.fi/info/?token=y5ac6OOmW-2EQ0fm.KHavkWeVhZ64NuTMC2u6eA.RXgOY9Vs-bufbSxOo7osYV-YfibUnM5Q8kdBJv3c4CZ4hPnAwc33FstaEnjioFnrspX328OLfLSxAZpXpDuec3Dwv1VgsfPwaLNrAbx5NXzZLp3BilklpGsw3xbx9TBh1GREQCMuRGdMfl1foKHyJSFzylfG7pIgMmT4zY31uTv5hGDdGeIZ15kNchxyz2jIR13UV46jwFcBenD9

Saddosvallan perusteista 105

kunhan vain muistamme, ettd n#illd kuvannollisilla sanoilla ei itse
asiassa ilmaista muuta kuin tosiasiallisia kompetenssijdrjestelyjd.>®

Substanssiajattelusta sininsi ei valttamittd tarvitse olla haittaa, jos
pysytidn tiukasti positiivisen oikeuden pohjalla.53 Vaara syntyy vasta,
kun ajatus lihtee spekulatiivisista kisitekonstruktioista kasin tekem#in
johtopastoksid positiivisen oikeuden pulmakysymyksiin. »Delegaatio»
termii ei ehkd sen vuoksi ole pidettivd onnistuneena. Selvisti parempi
olisikin Sipposen ehdottama »lainsididinnéllinen valtuutus». Se ikddn-
kuin viittaa suoraan sithen, misti on kysymys, faktillisiin kompetenssi-
jarjestelyihin, muutoksiin toimivaltahierarkiassa.* Ei ole mielekista
eikdi tarpeellista koettaa palauttaa ilmidtd johonkin tiettyyn alkupis-
teeseen yhti vihin kuin on mielekistd kysyd oikeusjdrjestyksen alku-
perdd.® Se ei vie asiaa eikd tutkimusta eteenpéin.

52 Delegaatiosta lshemmin Sipponen s. 443 ss. ja Uotila Péddtosvallan siirtami-
nen s. 43 ss. Vrt. myos Simpson, NAT 1954 s. 290.

53 Sipponen s. 454 ss. ‘

54 Sipponen s. 449, 453.

55 Vrt. Olivecrona, Rittsordningen s. 162 s.
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I1I LUKTU

KUNNALLINEN SAADOS OIKEUSSAANNOSTEN
HIERARKIASSA

1. SILMAYS VALTION LAINSAADANTOON

Kun yhteiskunnan struktuuri muodostuu sellaiseksi, ettd on ole-
massa organisoitu keskusmahti, voidaan puhua oikeusjirjestyksests.
Yhteiskunnan jirjestysmekanismi ja sen jisenten kiyttiytymiskontrolli
on talloin keskusmahdin orgaanien kisissi ja niille monopolisoitu.?
Mitenkd mainitut orgaanit tdllaisessa yhteistsséa — valtiossa — toimi-
vat, niiden kompetenssin, mairdi asianomainen valtiosd#ntd.

Suomen voimassaolevan oikeusjirjestyksen mukaisena siintoni on
modernien perustuslaillisten valtioiden tapaan, etti varsinainen lain-
sdddantd kuuluu eduskunnalle ja tasavallan presidentille. Muita eli-

miad ei hallitusmuotomme tissd suhteessa tunne. HM 2 §:n 2 momentti

presidentin kanssa. Edelleen siadetsiin HM 28 §:n 1 momentissa,
ettd pfesidenti.lléi on oikeus, mik#li ei tdssd hallitusmuodossa toisin
sdddetd tai sitd oikeutta ole valtioneuvostolle uskottu, antaa asetuk-
sia asioista, jotka ennestdéin ovat hallinnollisilla sdinnoksilld jarjeste-
tyt, niin myos asetuksella tarkempia miaridyksid lakien tiytintoon-
panosta, valtion. omaisuuden hoidosta sekid hallintovirastojen ja yleis-
ten laitosten jirjestysmuodosta ja toiminnasta.

Merkillepantavaa on, ettd viimeksimainittu pykéld sisiltyy halli-
tusmuodon IV lukuun, joka on otsikoitu »Hallitus ja hallinto». Tistd
ei kuitenkaan voida tehdid johtopaitosts, etts HM 28 §:n tarkoittamat
asetukset eivit voisi olla velvoittavia oikeusnormeja, vaan ainoastaan
hallinnollisia mé#ardyksid. Lakiteknillisessi mielessd sijoitus perustu-
nee historialliseen erotteluun yleisen lain ja valtion p#imiehelle van-

1 Geiger s. 86—91.
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hastaan kuuluneen ns. taloudellisen eli hallinnollisen lainséddénnon
vililli2 Jos alussa omaksuttu kisitys oikeusnormin luonteesta hyvak-
sytddn, on ilmeistd, etti asetukset ovat oikeusnormeja sisaltivia saa-
doksii. Niin olisi asianlaita epdilemittid silloinkin, jos hallitusmuo-
dosta puuttuisi valittivd 21 §, jonka mukaan »presidentin oikeudesta
antaa asetuksia siidetisn 28 §:ssid», ja joka lainkohta Erichin mukaan

pelastaa 28 §:n sisallosts lainsdadinnslle sen, miké lainsdddannslle kuu- -

Iuus?

Paitsi edellimainittuja pykilida on vield mainittava asiain ratkai-
semisesta valtioneuvostossa ja sen ministeridissd annetun lain 2 §:n
1 momentti (6.2.1931), jonka mukaan valtioneuvosto antaa Suomen
lakikokoelmassa julkaistavalla padtckselld sadnnoksid asioista, joihin
nihden sellainen oikeus on hallitusmuodossa, muussa laissa tai ase-
tuksessa valtioneuvostolle uskottu. Timin lainkohdan tarkoittamat
valtioneuvoston piitokset sisdltivat niinikdiin  yleisesti velvoittavia
oikeusnormeja vastaavassa mielessd kuin lait ja asetukset. :

Voidaan siis todeta, etti Suomen valtiosdints edellyttdd ylimpien
valtio-orgaanien kompetenssia maiarittelevissi sdinnoksissd »lakeja»,
»asetuksia» ja »valtioneuvoston (ministerion) paatoksid.»

Mits lakiin tulee, on oikeustieteessd pyritty ensinnikin erottamaan
toisistaan laki aineellisessa ja muodollisessa merkityksessiaan. Ensiksi
mainittu tarkoittaa samaa kuin oikeussdiinnds ylipddnsd ja muodolli-
sella lailla ymmirretisn taasen sididostd, jonka eduskunta ja tasa-
vallan presidentti ovat antaneet perustuslaissa siidettyd menettelyd
noudattaen. HM:ssa »laki» termid kidytetdsin molemmissa sanotuissa

merkityksissi.* Tiamin lisiksi voidaan eroftaa erilaisia lakityyppejd.

Perustuslailla tarkoitetaan hierarkisesti korkeampitasoista muodollista
Lakien typologiaan kuuluu edelleen poikkeuslakeja, valtuuslakeja,
blanketti- sekd puite- eli kehyslakeja.® Kunnallisen siddoskompetenssin
rajoja vedettdessd on, kuten tullaan nikemiin, merkitystd silla seikalla,
kiytetadnks »laki» termii aineellisessa tai muodollisessa merkityk-
sessdan.

Hakkila s. 115—119.

Erich s. 180. .

Sipponen s. 250 s. Ks. myds m.t.s. 109 ss.
Sipponen s. 132, 351 ss.

Sipponen s. 326 ss.

- T -
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Mybs asetuksesta puhutaan aineellisessa ja muodollisessa merki-
tyksessi. Erottelu, joka pohjautunee 1800-luvun saksalaiseen oikeus-
tieteeseen, on kuitenkin wvarsin epidmaiirdinen eik# liene milloinkaan
kotiutunut Suomen oikeuteen, joten siti ei ole syytd kosketella tissi.
HM:ssa »asetus» termi tarkoittaa tasavallan presidentin ilman edus-

kunnan myétdvaikutusta antamaa siidostid. Kun asetuskdsitteen kri-
my6s muodollisesta asetuksesta vastaavasti kuin oli asianlaita muo-
dolliseen lakiin ndhden.” Paitsi vilittdmisti perustuslakiin nojautu-
via ns. itsendisid asetuksia, on olemassa myo6skin epiitseniisii ase-
tuksia, jotka perustuvat lakiin. Sen mukaisesti, miten asetus suh-
tautuu valtuuttavaan lakiin, puhutaan edelleen lakia edustavista, lakia
tdydentévistd, lakia toteuttavista ja lakia soveltavista asetuksista.® Kun-

Silloin saattaa olla merkitysts silld, mink# tyyppisestd asetuksesta kul-
loinkin on kysymys. Tihin palataan tuonnempana tissid luvussa.

Voidaan vield huomauttaa siitd, ettd vasta HM on Kkiteyttinyt lain
ja asetuksen erikoismerkitykset nykyiselleen. Niinps ennen vuoden 1917
kunnallislakeja voimassa olleet vastaavat lait nimitettiin asetuksiksi
vaikka ne olivat sditylakeja.

Edelld mainitun asiain ratkaisemisesta valtioneuvostossa ja sen
ministericissd annetun lain 2! §:ssd sidddetddn, ettd valtioneuvosto antaa
Suomen' lakikokoelmassa julkaistavalla paitckselld sdznnoksid asioissa,
joihin ndhden sellainen oikeus on hallitusmuodossa, muussa laissa tai

asetuksessa valtioneuvostolle uskottu. NiHitd piatoksii nimitetian val-

......

Kaikkien edelld mainittujen siddosten antaminen kuuluu siis val-
tion lainsdddantofunktioon. Nimityksistd (»laki», »asetus», »valtioneu-
voston p#dtds») huolimatta voidaan »lainsdfidinté» termid kiyttas
aina silloin, kun on kysymys jonkin oikeussddnnéksen antamisesta.
HM itsekin lienee omaksunut timin kisityksen lainsiadinnon luon-

teesta:’® Mutta paitsi edelli mainittuja perustuslain edellyttimii saa-

T Asetuskisitteestd yleisesti ks. Sipponen s.- 140—143, 250—254, 337—338.
8 Ks. ladhemmin Sipponen s. 162—163.

9 Lihemmin Sipponen s. 338—339, 414 ss.

10 Ks. Sipponen s. 325.
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dostyyppejd, luetaan tissd tutkimuksessa valtion lainsdddantoon kuu-
luviksi myoskin kaikki muut valtion viranomaisten toimesta annetut
siiadokset, jotka sisiltivit oikeusnormeja siinid mielessd kuin johdanto-
osassa selvitettiin. Sellaisia ‘ovat mm. sisdasiainministerion ja laanin-
hallituksen antamat poliisisiinnokset.!! Samoin ymmirretddn valtion
lainsdddantoon sisdltyviksi ns. hallinnolliset yleismiiridykset edelleen
edellyttien, ettdi ne thdybtdvit selostetut oikeusnormin tunnusmerkit.

rin kiinteistostd, jirjestyssidnnot kuorma- ja pika-ajureille, autonkul-
jettajille ym., joista johdannossa jo oli puhe. Valtion lainsaddéntoa maa-
riteltfiessi ei siis kiinnitetd huomiota siiddksien nimeen, vaan niiden
oikeusnormiominaisuuteen. :

‘Tulkoon myoskin mainituksi, ettei lakienkaan vilttimitta tarvitse
sisaltdsa pelkkid oikeusnormeja. On hyvin ajateltavissa, ettd lakiin,
perustuslakiinkin, otetaan esimerkiksi ohjelmanluontoisia lausumia,
joilla ei ole normin luonnetta.

2. KUNNALLISEN SAADOSVALLAN OIKEUSSUOJA

A. Itsehallinnon perustuslainsuoja.

set rajat. Tami seikka eli kunnallisen sdddosvallan laajuus on posi-

tiivisen oikeuden asia. Oikeusjirjestys midrdd, missd midrin kunta

eli yhtailts se, ettei titd valtaa vihenneti ja toisaalta se, ettei kun-
nalle po. suhteessa anneta lisid tehtdvid. Niin ollen kysymys kun-
nallisen sidddsvallan oikeussuojasta huipentuu sithen, minka tyyppisilld
valtion siiddshierarkiaan kuuluvilla siddoksilla kunnallisen sdadésval-

lan rajoja voidaan muuttaa.

11 Vrt, Merikoski, Laillisuusvalvonta s. 10; Sipponen s. 427.
12 Suvirante s. 267. — Yleismaarayksistd lihemmin ks. szip_gygn s. 256, 262,
* 312 viitteineen. Co
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Ensimmiinen probleema on tilléin se, nauttiiko kunnallinen sdi-
dosvalta perustuslainsuojaa?  Jos niet asianlaita on se, joka kanta
edelld on omaksuttu, ettei ole estettd sisillyttid hallitusmuodossa tar-
daan kysyd, miten kunnallisen sdddosvallan oikeussuoja suhtautuu itse-
hallinnon oikeussuojaan ylipdansa? Jos kunnallisen itsehallinnon kat-
sotaan nauttivan perustuslainsuojaa, ulottuuko timi kenties niin pit-

Kisitykset kunnallisen itsehallinnon perustuslainsuojasta sekid sen
ulottuvuudesta eiviat ole yksimieliset. Muutamia kannanottoja: Ryt-
kola lausuu kuntain yhteistoimintaa koskevassa tutkimuksessaan, ettd
kunnallinen itsehallinto on perustuessaan HM 51 §:n 2 momenttiin
perustuslain turvaama. Jos kuntain hallinto haluttaisiin rakentaa
muulle kuin kansalaisten itsehallinnon perustalle, olisi muutos toi-
lailla ja aibeuttaisi myss HM 51 §n 2 momentin muuttamisen.!®
Myos Voipio toteaa, ettd kunnallisjarjestelma nauttii perustuslainsuo-
jaa. Hinen mukaansa olisi sellaiset muutokset, joilla kuntien tehtdvi-
piirii supistettaisiin niin merkittdvisti, ettei kuntien hallintoa voitaisi
endd pitdd itsehallintona, tehtdvd perustuslain muuttamiselle siide-
tyssi jarjestyksessi.* Kuuskoski—Hannuksen kunnallislain selitys-
teoksessa taasen asetutaan sille kannalle, ettd kunnan toimivaltaa ja
omaisuutta eivit suojaa erityiset perustuslain siddnnckset. HM 51 §:sti
tosin johtuu, etti kunnalta ei ole mahdollista tavallisella lailla ottaa
kaikkia tehtdvis, koska kansalaisten itsehallintoperiaatteelle rakentuva
kuntien hallinto on siind vakuutettu. Mutta sdannoksen estdmattd, |
lausutaan teoksessa, kunnan tehtdvipiiri voidaan supistaa niinkin pie- |
neksi, ettd sen kiytdnndllinen merkitys paikallisten hallintotehtdvien l
hoitajana lakkaa.s

Kuuskoski—Hannuksen kantaa on Holopainen asettunut vastusta-
maan mainitun teoksen 5. painoksen arvostelussaan. Hinen mukaansa
itsehallinto on arvosteltava kokonaisuuden pohjalta, ei kunnan »ole-
muksesta» kisin. Talléin on lihtokohtana, ettd kunnallinen jaoitus
muodostaa valtakunnan perusjaoituksen. My6s perustuslainsuoja on
arvosteltava tilti pohjalta. Holopainen huomauttaa, etti on lihdetty

18 Rytkdld s. 84 sekd muistutus 104 samalla sivulla.
14 Voipio, MK 1958 s. 792.
15 Kuuskoski—Hannus s. 51,
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virheellisesti valtion ja kunnan erillisyydests, mitd Suomessa ei koskaan
ole ollut olemassa. Hin katsoo, ettd HM 50 ja 51 §:4t antavat kun-
nalle institutionaalisen suocjan. Mydskin kunnan omaisuus on suo-
jattu ja vain HM 6 §:n rajoissa voidaan silti ottaa omaisuutta pois.’®

Keskustelu asiasta on saanut virikettd erddn eduskunta-aloitteen
johdosta. Aloitteessa ehdotetaan HM 51 §:88 muutettavaksi siten,
ettd kunnille perustuslaissa turvattaisiin itseverotusoikeus, oikeus valita
kunnallisvaltuusto vilittomilla wvaaleilla, yleinen ja yhtéldinen &&ni-
oikeus, luottamusmiesjirjestelmi, toimialan yleisyys, omaisuus, valitus-
perusteiden rajoittaminen ainoastaan laillisuuskysymyksiin sekd alis-
tamisvelvollisuus ainoastaan laissa siidettyjen tirkeimpien asioiden
osalta.l” Timin johdosta Merikoski huomauttaa, ettd itsehallinnon
olennainen sisilts on jo nyt perustuslakisuojan alainen. Hallitusmuo-
toa ei sen vuoksi tarvitse muuttaa em. eduskunta-aloitteen mukai-
sesti.’® Murén toteaa lain sanamuodon tukevan Holopaisen késitystd
siitd, ettd HM 51 §:n 2 momentti estdd suuressa madrin kunnan toimi-
alan supistamisen tavallisella lailla, vaikka historiallisista syistd muu-
tamat poikkeukset sallittaisiin. H#n katsoo sen kannan, ettd kun-
nan tehtivipiiri voitaisiin tavallisella lailla supistaa minimiinsd, ole-
van perustuslain vastaisen.’® My®&s Sipponen pitdd sanottua kantaa vir-
heelliseni2® Holopainen puolestaan tismentii selostettua kisitystddn
painottamalla erityisesti nikemystisn julkisen hallinnon kokonaisval-
taisuudesta, jossa itsehallintoa ja kuntaa ei nihdd valtion vastakoh-
tina, vaan kokonaisuuden osina. HM ei suojaa nimellistd itsehallinto-
oikeutta vaan edellyttds hallinnon organisoimista itsehallintoperiaat-
teen mukaisesti ja antaa titen itsehallinnolle institutionaalisen suo-
jan.21

- On ilmeistd, etti edelli mainittujen Kuuskoski—Hannuksen radi-
kaalia kisitystd vastustavien oikeusoppineiden mielipiteitdi on pidet-
tivd perusteltuina. Kun HM kerran riidattomasti edellyttdd kuntia
lihtemaills siitd, ettd valtakunnan perusjaoitus on kunnallinen, on vai-
keata ajatella, ettd tavallisella lailla voitaisiin saada aikaan olotila,

16 LM 1966 s. 706.
17 SKIL 1966 s. 325.
18 SKI. 1966 s. 325.
19 SKI. 1967 s. 87.
20 SKL 1966 s. 327.
21 SKL 1967 s. 210 ss.
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jossa tehokkaasti toimivia kuntia ei laisinkaan olisi. Niin ollen tul-
laan siihen, ettd kaikki hallinnollisen toiminnan elementit, jotka ovat
valttiméattomit, jotta tehokkaasta kuntajirjestelmistd voitaisiin puhua,
nauttivat perustuslainsuojaa. Eri asia sitten on, mitki tekijdt ovat sel-
laisia. Kysymykseen ei tissd yhteydessid voida lahemmin puuttua eika
siihen yleispdtevdd vastausta ole annettavissakaan. Vihintdinkin
ilmaantuu aina rajatapauksia, joissa tasavahvuisia argumentteja voi-
daan esittii puolesta ja vastaan. Perustellusti voitaneen katsoa, ettd
ainakin kaikki edelld sanotussa eduskunta-aloitteessa mainitut sei-
kat ovat sellaisia, joiden on sisallyttivd kunnan kompetenssiin, jotta
toimintakykyisistd kunnista voitaisiin puhua.??

Entdi mikid on sdiddosvallan asema kunnallisessa itsehallinnossa?
Nayttaa siltd, ettd sdddoskompetenssi ei periaatteessa ole niin kes-
keinen tekijd, ettd sen puuttuminen tekisi tehokkaan kuntajirjestel-
min mahdottomaksi. Jos esimerkiksi ajatellaan, etti kunnallisesta
itsehallinnosta sellaisena kuin se tilld hetkelld on, poistettaisiin sdi-
déskompetenssi, ei rajoitusta ilmeisesti olisi pidettivd niin suurena,
etti HM:n edellyttim#i jirjestelm#i ei enda olisi olemassa. Prob-
leema saattaa kuitenkin muodostua jossakin madrin erilaiseksi siitd
riippuen, onko kysymys erikoislakeihin perustuvista kunnallisséén-

ulkopuolisiin erikoislakeihin, on pidettivd selvanid, ettd tiamid kompe-
tenssi voidaan poistaa kunnilta muuttamalla tai kumoamalla asian-
omaiset lait. Kun kompetenssi on perustettu tavallisella lailla, voi-
daan se samassa jirjestyksessd poistaakin. Sipponen huomauttaa, ettd
ellei kysymyksessi ole perustuslailla vahvistetun toimivaltahierarkian
muuttaminen vastoin perustuslakia, ratkaisu tietyn kysymyksen hierar-
kisesta korkeudesta kuuluu lainsaitdjglle®® Koska sanottua kom- |
petenssia ei ole sijoitettu hierarkiseen tasoonsa perustuslain siinnok-

silld, ei tason muuttamiseen tarvita perustuslainsditimisjarjestysta.
Naiin olisi asianlaita tdlloinkin vain siinid tapauksessa; eftd tehokkaan

22 Vrt. my6s Holopainen, SKL 1967 s. 211—212.
23 Sipponen s. 451.
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kuntajérjestelmén olisi jo katsottavat edellyttivin oikeutta hyviksyid

Iyttavat. Toinen asia on, ettid erityislakien kumoamisesta huolimatta’

kunnat ilmeisesti sailyttdisivit periaatteellisen sdidoskompetenssin ao.
aloilla KL. 12 §:n perusteella.

KL 12 §:n tarkoittamien varsinaisten kunnallissdéint6jen osalta
kysymys saattaa siis rakentua toisin. Jos nimittiin katsottaisiin, ettd
jo KL 4 §:n 1 momentissa mainittuihin kunnan yhteisiin talous-, jdr-
jestys ja muihin asioihin sisiltyy oikeus hyviksyi tiettyji paikallis-
ten olojen vaatimia oikeussdinnoksid, voitaisiin ajatella, ettd puheena
olevan kompetenssin lakkauttamiseen ei riittdisi KL 12 §:n (seka 13
ja 14 §:ien) kumoaminen, vaan asia vaatisi myts KL 4 §:n 1 momen-
tin muuttamisen. Historiallisessa katsannossa on nimittdin tietty
oikeutuksensa silld késitykselld, ettd jo kunnan ns. yleistoimivaltaan
kuuluu oikeus siidelld KL 12 §:ssi mainittuja aloja. Tami kidy ilmi
siitd, ettd aikaisemmat kunnallislait eivit nimenomaan myontaneet
kunnille kysymyksessd olevaa kompetenssia, vaan edellyttivit sen kuu-
luvan kunnille muilla perusteilla. Asianomaiset lainkohdat oli niet
kirjoitettu seuraavaan muotoon:

1865 MKunA 8 §: »Jos kuntakokouksessa on suostumus tehty
erindisistd sddnnoistd yhteisen jirjestyksen edistdmiseksi, —— —»
1873 KKunA 76 §: »Kuverndorin tutkittavaksi lyk#tdan ne pidi-
hoidon sek#d jiarjestyksen ja turvallisuuden edistamiseksi kun-
nassa; — — —»

1898 MKunA 8 §: »Jos kuntakokous paiattda hyviaksyd sadntoja
siveellisyyden, yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden tahi tervey-
denhoidon edistimiseksi kunnassa — — —»

1917 MKunL, 17 §: »Jos valtuusto paattda hyvidksyd saantoja
siveellisyyden, raittiuden, yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden
tahi terveydenhoidon edistdmiseksi kunnassa, — — —»

1917 KKunL, 42 §: »Maaherran tarkastettavaksi ja vahvistetta-
vaksi on alistettava — — — ne kaupunginvaltuuston paatckset,

hoidon tai jirjestyksen ja turvallisuuden edistamiseksi kaupun-

gissa; — — —»
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Vasta KL 12 § on siirtynyt positiivisesti valtuuttavaan sanamuo-
toon (»Kunnallisvaltuusto voi hyviksyd kunnallissdéntojda — —»).2
Alunperin lieneekin lihdetty siitd, kuten aikaisemmin on kiynyt

KL 12 § kumottaisiin, riittdisi se ilmeisesti poistamaan kunnan toimi-
vallasta asianomaisten siidosten hyviksymisen. Sanoohan KL 4 §:mn

»tim# laki» muutettaisiin kumoamalla sen 12 §, olisi silld selvisti
ilmaistu tarkoitus poistaa pykilin edellyttdmi toimivalta. Tissdkin
tapauksessa asianlaita olisi toinen vain silloin, jos oikeus KL 12 §n
mukaiseen siidoskompetenssiin olisi katsottava kuuluvan tehokkaasti
toimivan kuntajirjestelmin perusedellytyksiin. N&in asia tuskin on
vaikka katsottaisiinkin po. siitelyoikeuden kuuluneen kuntien vanhoi-
hin oikeuksiin22 Vaikka lahdettiisiin siit#, ettd jo KL 4 §:n 1 momen-
tin »yhteiset jdrjestysasiat» sinénsd viittaisi myos normeja luovaan
kompetenssiin, ei pelkistdin sen nojalla voitaisi saada aikaan KL 12
§:ssi tarkoitettua vastaavaa sdddosjarjestelmad.

kompetenssia ylipddnsi tai tietyn sisdltoisend. Saidoskompetenssi (tai

24 Vastaavanlaisia ongelmia jonkun kunnan piaitésvaltaan kuuluvan asian
oikeusperusteesta saattaa syntyd muissakin yhteyksissd. Mainittakoon  kuntien
oikeus kantaa liikenne- ja satamamaksuja. Kun KL 107 § ei nimenomaan
oikeuta maksuja kantamaan, vaan sddtdd ainoastaan, ettd kunnallisvaltuuston
paitos, joka koskee uusia tai lisdttyja maksuja liikenteestd on alistettava sisd-
asiainministerion vahvistettavaksi, on herdtetty kysymys siitd, voiko tdmid pykila
lainkaan muodostaa oikeusperusteen kunnille. Kieltdvin ' vastauksen kannatta-
jat ovat halunneet johtaa oikeuden wvuoden 1789 erivapaussddnnoksistd. Ks.
Kom 1987: A5 s. 17, 27—28. — Kysymyksellda on merkitystd sikili, ettd jos
erioikeuskonstruktio hyviksytiin, voidaan puoltaa sitd kantaa, ettd oikeus on
mahdollista riistad kunnilta tai siti kaventaa vain perustuslainsditimisjarjestyk-
sessd, koska se on annettu perustuslakina voimassa olleessa kuninkaallisessa
vakuutuksessa (Kom 1967: A5 s. 10).

24a Voidaan viitata senaatin p#idt6kseen 23.1.1889, jossa katsottiin, ettd Ilmo-
lan pitidjankokouksen 19.5.1821 hyviksyma uudistettu kyldjarjestys (>fornyad
byordning»), joka sisdlsi miaidrdyksid rakennusten etiaisyydesti tulenvaaran takia,
oli pitevd eikd ristiriidassa RK 2:1:n ‘kanssa (ks. JFT 1889 s. 364—367).
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itsehallinto yleensi) on sellainen kuin se oikeusjirjestyksen mukaan
on, eivdtkda kunnat voi vaatia sen pysyttimisti muuttumattomana. Sil-
loinkin kun toimivaltaan pyritidn puuttumaan laittomassa jirjestyk-
sessd, kunnat voivat enintdin vaatia, ettdi muutos toteutetaan oikeassa
jarjestyksessi tai jitetdin toteuttamatta., Materiaalista oikeutta johon-
kin kompetenssiin kunnilla ei ole.?

B. Kunnallinen siddos ja asetus

Kun edelld padidyttiin siihen, ettd kunnallisen sdddosvallan rajo-
jen muuttamiseen riittdd tavallinen laki, on toisaalta kysyttivid, mika
on kunnallisen sidddéksen suhde lakia alempiin valtion sdddoksiin?
KL 4 §n 2 momentti kuuluu seuraavasti: »Kunnan oikeuksia tahi
lailla kunnalle annettuja tehtdavia dlkoon siltd siirrettdké muutoin kuin
lain nojalla, dlké6n myoskadan uusia velvollisuuksia tai tehtdvid muulla

25 Kunnallista itsehallintoa on, kuten tunnettua, luonnehdittu subjektiivi-
seksi julkiseksi oikeudeksi (Rytksld s. 23 viitteineen). Kisitykseni mukaan »sub-
jektiivinen oikeus» on ilmaus, jolla ei ole konkreettista semanttista referenssii.
Voimme kiyttdad ilmaisua silloin, kun tietty asiantila on kuvattavissa hypo-
teettisien jos-niin lauseiden joukolla: Jos ne ja ne edellytykset ovat olemassa,
saadaan haluttaessa aikaan viranomaisreaktio. Kun sanomme, etti henkilslld
on vaade, ei termin »vaade» takana ole mitddn oliota, jonka nimi se olisi.
On vain eriitd tosiseikkoja, joihin oikeusjdrjestys liittda seuraamuksia. Ks. lihem-
min Makkonen, Der Ausdruck ssubjektives Rechts in der juristischen Sprache.
IUS HUMANUM, Studia in honorem Otto Brusiin. Turku 1966 s. 116 ss. —
Vrt. myos Aarnio s. 36 ss., 213.

Jos selostettuja ajatuskulkuja seurataan, tulisi kunnilla olla kiytettivandin
oikeudellisia keinoja saddoskompetenssinsa (tai ylipdinsd itsehallinnon) toteutta-
miseksi ennenkuin voitaisiin sanoa, etti kunnat voivat vaatia itselleen tietyn
kompetenssin tai ettd niilla on subjektiivinen oikeus. Itse asiassa on vain kysy-
mys tietystd tosiasiallisesti lakiperusteisesta asiantilasta. Ks. myds Uotila, Elin-
keinolupa s. 57. — Vrt. Forsthoff s. 395: »— —— die Behorde hat kein Recht
auf die Kompetenz.» — Vastaavasti on tissd yhteydessd varotettava ldhtemista
itsehallinnon kisitteesta sininsi, olettamalla, ettd olisi olemassa positiivisesta oikeu-
desta riippumaton itsehallinnon abstraktio. Koska sitsehallinnon» merkityssisidlto
maidraytyy positiivisen oikeuden perusteella, ei positiivisen oikeuden sisidltéon
voida ilman ristiriitaa paitelld itsehallinnon kisitteestd tai olemuksesta. Tiassd
yhteydessd po. kisitteelld ei ole argumenttiarvoa, kysymys ei ratkea oppiraken-
nelmien perusteella. Vrt. myods Uotila, Elinkeinolupa s. 97 ja Holopainen, SKL
1967 s. 210.
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tavalla kunnalle siidettiko.» Tamin lainkohdan nojalla niyttiisi tdy-
sin selviltd, ettd myods siddoskompetenssin rajojen muuttamiseen eli
alaan kuuluvien tehtdvien antamiseen kunnalle tai sellaisten poisottami-
seen vaaditaan aina eduskunnan myéstivaikutuksella syntynyt laki.
Asia ei kuitenkaan ole tiysin selvd. Tosiasiassa sisdltyy lukuisia kun-

dutaan silloin tdlldin sen kysymyksen eteen, onko jossain yksityis-
tapauksessa laittomasti puututtu kunnan toimivaltaan juuri asetuk-
sella.

ndkin todettava, ettd mainittu sidnnos otettiin ensimmaiisen kerran
vasta KL:iin, vastaavaa ei sisidltynyt aikaisempiin kunnallislakeihin.
Tami johtaa vilittomisti sithen kysymykseen, miten oli asianlaita
aikaisemmin ja miten on suhtauduttava sellaisiin asetuksiin sisdlly-
tehtdvid? Toiseksi on kysyttiva tarkoittaako KL 42 § kaikkia ase-
tuksia vai olisiko jotain eroa siinid suhteessa, minkd tyyppisestd ase-
tuksesta on kysymys? Kolmanneksi lainkohta ei anna vilitontd vas-
tausta siithen, miten on asianlaita silloin, jos joku periaatteessa kun-
nan séideltivaan alaan kuuluva asia jirjestetdin suoraan valtion anta-
malla rinnakkaisasetuksella miiraamittid siind nimenomaan kunnalle
tehtavia tai ottamatta niitd pois?

Ensiksi mainitun ongelman kannalta kiintyy huomio mm. poliisi-
jarjestykseen, jonka hyviksymisti ei ole annettu kuntien tehtidviksi
eduskuntalailla vaan asetuksella (PolA 13 §). Murén huomauttaa,
ettd KL 42 § ei ole oikeutta luova vaan ainoastaan vanhaa selventivi.

nen tehtdvid ja ettd mainittu asetus merkitsisi sddtdmisvirhettd.2® Vas-
taavasti voidaan kysyd, olivatko voimassa olevaa edeltivin terveyden-
hoitolain toim'eenp'anoése‘tuksen eli TS:n (336/1927) 4 ja 56 §, joi-
den mukaan jokaista kuntaa varten oli laadittava kunnan tarpeisiin
soveltuva erityinen terveydenhoitojirjestys, lainvastaisia ja kuntaa vel-
voittamattomia? Ikkala toteaa, ettd samottuihin pyké&liin sisidltyvit
sdannokset olisi pitdnyt antaa lailla eikd asetulesella, mutta katsoo kui-
tenkin, ettd pykilit voitaneen selittid ainakin osittain laillisiksi, koska

26 SKL 1966 s. 233 s.
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ne perustuvat kunnallislainsiiddnnon = kunnallissiintsja koskeviin
saannoksiin 27 .

Yleinen kisitys on, ettd kuntien itsehallinto- on ennen KL:n siiti-
mistdkin ollut turvattu valtion hallinnollisia toimenpiteitd vastaan.
Siitd lahtien kuin kunnallishallinto meilld on ollut lailla jirjestettyni,
ei vallitsevan mielipiteen mukaan ole pidetty mahdollisena misrata
kunnille uusia, valtion hyviksi hoidettavia tehtivid muuten kuin ylei-
sessd lainsdddintojarjestyksessd.?® Ilman eduskunnan myétivaikutusta
ei kunnille ole katsottu voitavan antaa mihinkésin aikaisempaan lain-
oikeuksia, joita kunnilla aikaisemmin on ollut.®®

On totta, ettd kuntien hallinto on ensimmiisisti kunnallislaeista
alkaen ollut lakisiateistd, Oltuaan aikaisemmin tiettivisti suurim-
maksi osaksi puhtaasti hallinnollisin miiriyksin jarjestetty, tuli kun-
nallishallinto 1865 MKunA:lla ja 1873 KKunA:lla siitylain piiriin. Tama
on kuitenkin puhtaasti muodollinen seikka, josta sininsd ei voida tehdi
taminen valtiosta. Keskustelussa valtion ja kuntien suhteesta nayt-
tdd kuitenkin valtion ja kuntien jyrkkid vastakkainasettelu toimivan
erddnlaisena viitekehyksend. Sama ajattelutapa saattaa heijastua myos
niissi kannanotoissa, jotka on esitetty’ kunnallisen itsehallinnon ehdot-
toman suojan puolesta valtion asetuksia vastaan. Meidin oloissamme
ei sanotulle erottelulle liene kuitenkaan olemassa historiallisia sen
paremmin kuin muitakaan perusteita. Itsehallintomme poikkeaa siini
suhteessa monien muiden maiden vastaavista jirjestelmisti. Euroo-
pan ydinmaissa kehittyi itsehallinto vastapainoksi valtioabsolutismille,
keskitykselle sekd byrokratialle 3 ja on epiilemittd sielli merkinnyt
myodskin vastakkaisuussuhdetta valtionhallintoon.! Suomessa kunnal-
linen itsehallinto tuskin merkitsee mitidsn muuta kuin erésti hallinto-
organisatoorista jarjestelytapaa, joka muodostaa osan valtakunnan hal-
lintokoneistosta. Kunnallinen itsehallinto on muotoutunut nykyisel-
leen tasaisen historiallisen kehitysprosessin tuloksena, ei vastapainona
valtionhallinnolle vaan yleisen valtakunnanhallinnollisen kokonaisuu-

27 Jkkale s. 98, muistutus 19.
28 Erich s. 355.

29 Kekkonen s. 81 viitteineen.
30 Halila, SKL 1967 s. 515.

31 Holopainen, SKL 1967 s. 210.
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den osana3® Se seikka, ettd valtio ja kunta ovat ns. oikeushenki-
16ita ja voivat esiintyd esimerkiksi oikeudessa vastapuolina, ei muuta
sitd, ettd perimmiltiin kysymys on vain valtakunnan hallinnon eri
osista.?® Samoin voidaan kysyi, mikid oikeastaan on ero kunnan oman
toimintapiirin ja valtion puolesta suoritettavien tehtdvien vililla koko
valtakunnan hallinnon nikodkulmasta. Erich vastaa, ettd tdm&d ero on
useissa suhteissa keinotekoinen, mink#d vuoksi silldi hidnen mukaansa
ei nykyaikaisessa tieteisopissa ole suurta merkitysts.3*

Vield on otettava huomioon, etti kunnallishallinnon jirjestaminen
lailla ja kielto puuttua asetuksella kunnan toimivaltaan eivit ole vilt-
timatta riippuvaisuussuhteessa toisiinsa. Edellisestd ei tarvitse seurata
jalkimmaistd. Ilman ristiriitaa on tdysin mahdollista, ettd asetuksilla
edelleen sidnnelliin kunnan toimivaltaa vaikka itsehallinnon p##peri-
aat'teet onkin vahviste'btu ja ilmaistu laki'sﬁii'beisesti Joku kunnallis-

samalla alalla lisiksi asetuksia, tietenkin edellyitden, ettd ne eivit

ole lain kanssa ristiriidassa. Kysymys asetuksenanto-oikeudesta on
ratkaistava muilla perusteilla, ei loogisena seuraamuksena kunnallis-
laeista sinéinsﬁ 1865 MKunA 1 § tos'm siiiiti ettd ‘kunnan jésenten
talousasiansa ja 1873 KKunA 1 § puolestaan médridsi, ettd kaupun-
gin jdsenet »saavat timin lain mukaan hoitaa yhteisid jérjestys- ja
talous-asioitansa, sitd myoten kuin némit, voimassa olevain asetusten
nojalla, eivit ole julkisen virkakunnan kisiteltavid». Mutta mitd mer-
kitsivit puheena olevassa yhteydessi ilmaisut »laki» ja »asetus»?
Voitaisiinko olettaa nididen pykilien kuuluvan niihin, joissa termit
tarkoittavat Jlakia ~ aineellisessa merkityksessiin, oikeussddnnosta

yleensi?%® Aikaisemmin on ollut puhetta siitd, ettd lain ja asetuk-

sen késitteiden muotoutuminen nykyiselleen on ollut monivaiheinen

yhteydessd on kenties erityistd syytd pamod:taa sitd, etta ¢ennmolo—
gia oli vield HM:n s3atimisen jilkeenkin vakiintumaton®® Lain ja

32 Ks, Willgren, Den historiska utvecklingen av Finlands forvaltningsritt

s. 42—51, 137—158, 274—280.
33 Ks. Aura, SKL 1917 s. 131, — Vrt. myés Simpson, NAT 1954 s. 29.)
34 Erich s. 355.

35 Ks. myos tuonnempana s. 125.
36 Sipponen s. 247, muistutus 40.
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asetuksen kisitteistd sininsi ei missdan tapauksessa voida tehdd johto-
pastsksid nyt kysymyksessd olevassa suhteessa. Sama koskee — tul-
koon se jilleen tissi sanotuksi — wsellaisia késitteitd kuin itsehallinto,
kunta, valtio jne. Nimenomaan menneen ajan olosuhteita arvostel-
taessa ei po. kisitteilli nykyisen wsisdltdisind ole mitddn kayttoa.

Voitaneen siis todeta, ettd valtion ja kunnan jyrkk#d vastakkain-
asettelu on ilmeisesti tosiasioita vastaamaton konstruktio, josta, samoin
kuin siiti tosiasiasta, etti ensimmdiset kunnallislait olivat siitylakeja,
ei sininsi voida piitelld mitdin asetuksenanto-oikeuteen ndhden. Kun
lisiksi otetaan huomioon, etti kunnallislakien siitiminen ei merkin-
nyt kunnallisen itsehallinnon osalta jyrkkiid muutosta olomuodosta toi-
seen; tullaan siihen, etti myoskaan vallinnutta oikeuskdytdntod — voi-
taneen puhua jopa tavanomaisesta oikeudesta — ei kidy sivuuttami-
nen kisilld olevassa yhteydessi. Kun kunnallisen itsehallinnon kehi-
tys nihddin tasaisena muuttumisprosessina, on uusien olojen tulkinta-
kysymyksid selviteltiessd merkitystd silld seikalla, miten asiat aikai-
semmin olivat jdrjestetyt.

olleet pasasiallisesti kunnallisista sdddéksistd riippumattomin hallin-
nollisin misriayksin jirjestettyjd. Tamid koskee suuressa madrin mm.
kaupunkien rakentamista eli siis rakennusjirjestyksien toimialaa.
Kuten aikaisemmin on kidynyt ilmi, jitettiin kaupunkien rakentamista
koskevat madrdykset annettavaksi hallinnollista tietd.®® Tamén sdin-
noksen voitaneen ymmirtdd tarkoittavan kaikkia mahdollisia hallin-
nollisia saadantitapoja. 1700-luvulla lieneekin vallinnut kirjavuus
niissd sainnoksissd, joilla kaupunkien rakennusasioita jirjestettiin eikd
kaupunkien mieltd liene aina edes kysytty ja tiettdvisti jo 1823 antoi
hallitsija senaatille yleisen ja epamiirdisen oikeuden jatkuvasti vah-
vistaa kaupunkien rakennusjirjestyksia.®® Lisiksi on huomattava,
etti osia kaupunkien hallinnosta ei oltu lainkaan jirjestetty kirjoite-
tuin sddnnoksin vaan hoidettiin tavanomaisesti. Vasta mydhemmin
tallaiset oikeudenalat jirjestettiin lailla, mutta lienee tilloin kiytetty
myoskin asetuksia3® Jopa niinkin rajusti yksilon oikeuksiin kajoava
asia kuin pakkoluovutus yleiseen tarpeeseen oli aikaisemmin halli-

37 Tammio, SKL 1930 s. 49.
38 Murén, SKL N:o 5/1951 s. 9, 28.
39 Larma, LM 1945 s. 219.
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tuksen etuoikeutena, jota se kiytti juuri kaupunkien jirjestelyissa.
Sekin lienee perustunut vain oikeuskiytintoon. 40

My6s muilla kunnalliseen sdadosvaltaan periaatteessa kuuluvilla
aloilla lienee hallinnollisten s#innosten kiyttd aikaisemmin ollut
yleistd. Viittaan edelld kunnallisten siddosten lajeja koskevaan esi-
tykseen sikili kuin se koskee voimassa olevaa aikaisempaa lainsdidin-
t68. Voidaankin ajatella, ettd ainoastaan vakiintuneempien olojen
tarve on vihitellen johtanut siihen, ettd aikaisemmin hallinnollisilla
madrdyksilld siidellyt alat ovat siirtyneet lailla jirjestettidviksi.4t

Edelld olevilla lyhyilla viittauksilla on pyritty osoittamaan, ettei

tunut. Alan yleiset kehityslinjat ja muut historialliset tekijdt saatta-
vat vaikuttaa asiaan. Esitetyt ndkokohdat nidyttdvat viittaavan tavan-
omaisen oikeuden ehki tavallista suurempaan merkitykseen juuri niilla
aloilla, joihin kunnallinen sddddsvaltakin kohdistuu. Tidhin ndhden
ja oftaen huomioon edelli esitetyt muut nikokohdat, olisin taipuvai-
nen asettumaan sille kannalle, ettd kunta ei voi kieltdytyd hyviksy-
mastid poliisijarjestystd silld perusteella, ettd velvollisuus tdhdn on sii-
detty asetuksessa. Probleema on kuitenkin ldhinnd akateeminen, koska
PolA on ollut voimassa yli 40 vuotta eikd mikddn kunta kaytdn-
nossi liene koettanut vetaytyid ko. velvollisuudestaan.

Mutta paitsi asian oikeushistoriallista puolta, on myoskin kysymyk-
sen selvittimisessd nykypidivin ndkokulmasta tehtdvd erditd varauk-
sia. On nimittain otettava huomioon, mink#laisesta asetuksesta on
kysymys silloin, kun syntyy ongelma mahdollisesta laittomasta kajoa-
misesta kunnan toimivaltaan. T&lloin on ensinndkin kiinnitettivd huo-
miota sellaisiin asetuksiin, jotka perustuvat ns. puite- eli kehyslakei-
hin eli lakeihin, jotka sisdltivit valtuutuksen jotakin asiaa tai oikeus-
alaa koskevien s#intdjen antamiseen hallinnollisessa jarjestyksessa
sekd tirkeimpisd ko. sidntdjd annettaessa noudatettavia ohjeita ja peri-
aatteita.®> Kaikki ne aikaisemmin mainitut erikoislait, joihin kun-
nalliset sdidokset perustuvat, ovat juuri puitelakeja. Kun tillainen

laki, joka jo sisdltdd valtuutussiadnnoksen, erikseen midrda esimer-

40 Lvk N:o 2/1924 s. 66 ss.

41 Vrt. Sipponen s. 401.

42 Kiytin puitelaki termid tavallista laajemmassa merkityksessi. (Vrt. Sippo-
nen s. 336).
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kiksi, ettd lain tdytintoonpanosta ja soveltamisesta annetaan tarkem-
mat masriaykset asetuksella, lienee pidettdvd selvind, ettd viimeksi
seen siidokseen otettavista asioista. Muussa tapauksessa olisivat esi-
merkiksi monet PaloA:een ja ViestoA:een otetut sdénnokset laitto-
mia. Ei liene kuitenkaan mitdin epdilystd siitd, ettd PaloL 57' §
(»Tarkempia siddnnoksid tdmin lain tdytintoonpanosta.annetaan ase-
tuksella») ja ViestsL 33 § (»Tarkemmat s&dnndkset tdmaéan lain
soveltamisesta ja tdytintoonpanosta annetaan asetuksella») riittdvat
legitimoimaan ne asetusten méairiykset, joilla kunnille on annettu teh-
tavia.

Tsytantoonpanoasetukseen viittaava lainkohta voi olla myds yksi-

16ity. Tillainen on RakL 151! §, joka saitdd, ettd »tarkemmat mé&a-

riykset rakentamisesta, rakennusluvasta ja luvasta muuhun rakennus-
toimenpiteeseen sekd rakennustoimen valvonnasta samoin kuin muu-
toinkin timé#n lain tiytintbonpanosta ja soveltamisesta annetaan ase-
tuksella.» Yhdessi sidddéskompetenssiin valtuuttavan pykdldn kanssa
tam3 siinnos oikeuttanee asetusteitse miiraimiin kunnille tehtdviad
puheena olevassa suhteessa. Eri asia on, jos asetusten masdrayksid
yksityistapauksessa voidaan muilla perusteilla katsoa lainvastaisiksi,
kuten tuonnempana tullaan ldhemmin selvittdmé&én.

Paitsi puitelain yleisestd tdytdntoonpano- ja soveltamispykalastd,
voivat asetuksen miirdykset saada oikeutuksensa myds lakiin nimen-
omaisesti otetun sdannéksen perusteella. Kun PaloL. 4 § maaras, etta
kunnan on timin lain ja sen nojalla annettavien sdinnosten mukaan
huolehdittava alueellaan palotoimesta, johtuu jo siitd, ettd PaloA:een

Miti sitten tulee tavallisiin toimeenpanoasetuksiin, jotka eivat
perustu puitelakiin eli lakiin, joka 'sisdltid periaatteellisen valtuutus-
pykildn, muuttuu asia jo toiseksi. Jos tillaisella asetuksella anne-
taan kunnalle velvollisuuksia, jotka sille eivit ennestdsn kuulu, on
jo perusteltua katsoa, ettd masrdykset eivit KL 42 §:n nojalla ole
kuntaa velvoittavia.t®

Erikoisesti on my®dskin painotettava sitd, etti asetukseen sisillyte-
tyn siinnoksen sitomattomuus edellyttid nimenomaan sitd, ettd asian-
omainen tehtivi todella on uusi, joka ei ennestiin kuulu kunnan

’

43 Yksityisen oikeussuojan kannalta vrt. Reino Ellild, LM 1967 s. 84.
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toimivaltaan. Aina ei kuitenkaan ole selvdi, milloin todella on kysy-
mys rasitusta lisddvisti uudesta tehtdvisti eikd esimerkiksi vain van-
han uudistamisesta.

Sanomattakin on selviid, ettd kisitellyt probleemat liittyvat vain

kin asetukseen, koska naitd sdddoksid ei ole pyrittykdin asettamaan
kuntien pakolliseksi velvollisuudeksi vaan jatetty vapaaehtoisuuden
varaan. On pidettdva erillddn sellaiset masdrdykset, joissa velvoitetaan
hyviksymiin tietynlainen sdiddos, vapaaseen harkintaan perustuvasta
toimialasta.*

Edelld olevan nojalla on todettava, ettd kisitellyn probleeman tiy-
dellinen selvittiminen edellyttid monien lievekysymyksien tutkimista.
Ainoa mitd voidaan varmasti sanoa, lienee se, ettdi KL 42 § estdi
tavallisella hallinnollisella asetuksella antamasta kunnille sellaisia teh-
tavid, jotka niille ennestddn eivat kuulu, samoin kuin kaventamasta
kunnan vanhaa toimialaa. Sen sijaan ei lain kiyttimistd termeista
voida, kuten on nihty, tehdid johtopaatostd, ettd periaate koskisi enda
esim. puitelakeihin perustuvia asetuksia.

Edelld kasitellyistd ongelmista erillisen kysymyksen muodostaa se,
onko valtiolla oikeus antaa rinnakkaissiddoksid tietylli kunnan s#i-
dosvaltaan jo kuuluvalla alalla? On nimittidin erotettava se, ettd val-
tion sdddokselld annetaan kunnalle tehtdvid siitd, ettd sellaisella sii-

yleinen jarjestys ja turvallisuus sekd terveydenhoito, ovat julkisen
intressin kohteina my®os sikili, ettd niitd koskevia mididriyksia on sisil-
lytetty yleiseen lainsdadantoon, voidaan kysys, mitenkd kunnallinen
toon? Selvidid tietenkin on, etti lailla voidaan aina jirjestdd myos-
kin kunnan toimivaltaan kuuluvia asioita, kunnallinen siados ei voi
olla ristiriidassa lain kanssa. Mutta miten on asianlaita asetukseen
ndhden? Onko valtiolla oikeutta asetusteitse antaa misriyksii kun-

44 Vrt. Sipponen s. 458.
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Kysymyksen selvittelyssd on ensiksi palattava siihen KL 4* §n
siinnokseen, ettd kunnan toimivaltaan kuuluvien asioiden on oltava
kunnan yhteisii. Jos hyviksytiin se edelld omaksuttu kisitys, etta
tims lainkohta on ‘totaalinen, joka periaatteessa sulkee vaikutuspii-

voi olla siidésmonopolia asioissa, jotka eivat lainkaan ole kunnan
yhteisis, perustu myoskin paikallisten tarpeiden vaatimuksiin.®® Edel-
leen voitaneen katsoa, ettd jos kunnan si#déskompetenssi koskee
asioita, jotka todella ovat vain ja ainocastaan vain kunnan yhteisia
koskettamatta milliin tavoin yleisvaltakunnallisia intressejd, kunnalla

mutta jotka sen lisiksi ovat yleisesti tirkeitd ulottuen yli paikallis-
intressien rajojen?

Seuraavassa ldhestytdin probleemaa ensiksi KL 12 §:ssd tarkoitet-
tujen kunnallissdintSjen nidkokulmasta. Aikaisemmin ongelma on
ollut mielenkiinnon kohteena mm. 18. 8. 1925 sisidetyn asetuksen yhtey-

suuden, terveydenhoidon ja satamaolojen edistamiseksi kunnassa». Kun
tissi lainkohdassa mainitut asiat ylipainsi — satamaoloja kenties
lukuun ottamatta — ovat sellaisia, joilla selvésti voi olla yli paikal-
listen rajojen ulottuva yleinen tirkeys, lienevét juuri t&maén pyka-
lin piirissi tapahtuvat kollisiotilanteet antoisia kisilld olevan ongel-
man kannalta. ,
Voitaisiin ehki sanoa — kuten edelli mainitun asetuksen liepeilld
kiydyissd keskusteluissa lausuttiinkin — ettd koska kunnan on »tamén
talous-, jirjestys- ja muut asiansa», ja kun kunnilla tdmén tehtdvin
suorittamiseksi on kunnallislain mukaan valta hyviksyd kunnallissdin-

edelld olevan. mukaisesti kuuluu kunnallissi@nttjen alaan, otettaisiin

45 Ks. myos Aura, SKL 1917 s. 132.
46 Ks. Aura, LM 1927 s. 129 ss.
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jérjestettdviksi asetuksella.” Timin kisityksen mukaan kunnallis-
sddntdjen asialliseen alaan kuuluvaa asiaa ei voitaisi lainkaan saidelld
valtion lainsdddantson kuuluvalla asetuksella.

~ Dimeisesti asianlaita ei kuitenkaan ole niin vksinkertainen. HM
28 §n mukaan, kuten on nihty, tasavallan presidentilli on oikeus,
mikéli ei “hallitusmuodossa toisin siidetd taikka sitd oikeutta ole val-
tioneuvostolle uskottu, ‘mm. antaa asetuksia asioista, jotka ennestidin
ovat hallinnollisilla sd&@nnoksilld jarjestetyt. Kuten tunnettua, kysy-
myksessd ovat silloin sellaiset yleistd taloutta ja jirjestysti koskevat
annettu eli yleiseen talouteen ja jirjestykseen kuuluvat asiat.*® Niin
ollen tuntuu siltd, ettd asetusteitse voidaan perustuslakiin sisdllyte-
tyn nimenomaisen siddnnoksen perusteella puuttua myoskin kunnal-
lissdantGjen asialliseen alaan ainakin sikili, kuin on kysymyksessi
talous- ja jarjestysasiat.®® Tilloin on otettava huomioon se ennestiin
tuttu seikka, ettd kisitteellinen rajanveto eri kompetenssialojen vililld
ei suinkaan ole selvid. Alat peittdviat suureksi osaksi toisensa seki
KL 12 §:n omassa piirissi ettdi suhteessa HM 28 §:idin. Jo alun-
perin lienee »jdrjestys- ja talousasioilla» kunnallislakien puitteissa
tarkoitettu, paitsi jarjestyksen ja turvallisuuden yllipitoa kunnan
alueella sekd kunnan oman talouden hoitoa, yleensi kaikkia sellai-
sia kunnan hydtyd koskevia asioita, joita valtio ei ollut kunnan toimi-
alasta erottanut.’® Tyypillisend sellaisena asiaryhmini, joka kuuluu
sekd HM 28 §:n edellyttimilld tavalla jirjestettdviin ettd KL 12 §mn
alaan, voidaan mainita palotoimi.5!

Kysymys saa siis mieltd oikeastaan vain sellaisissa tapauksissa,
joissa asia kuuluu KL 12 §:n alaan, mutta ei vanhan ns. taloudelli-
sen lainsdddénnon piiriin. Silloin ei HM:sti saada tukea. Aura lau-
suu, ettd kun kaupunkien kunnallislain ja maalaiskuntain kunnallis-

tien tulee »tdimin lain mukaan ja lain muuten mésrdimissi rajoissa
hoitaa kunnan yhteiset talous- ja jirjestysasiat, mikili ne voimassa-
olevien lakien tai asetusten mukaan eivit ole julkisen viranomaisen

47 Ks. Aura, LM 1927 s. 142, 144,

48 Hakkila s. 121; Sipponen s. 399 ss.

49 Vrt. Aura, LM 1927 s. 146.

50 Ks. Stihlberg, Lait ja asetukset s. 52 s.
51 Stdhlberg, Lausuntoja s. 53.
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kasiteltavid» (vastaavat sddnnokset sisdltyvat sits KL:iin), niin mita
ndin on sanottu laista, pitdi paikkansa myéskin asetuksesta. Asia on
nimittdin niin — jatkaa Aura — ettd kun kunnallislakien 1 §:ssd
koitetaan »lailla» ei ainoastaan lakia muodollisessa merkityksessd vaan
oikeussddnnoksid, voimassa olevaa oikeutta yleensd, siis mydskin ns.
hallinnollisessa jirjestyksessd syntynyttd asetusta.’?

Kun otetaan huomioon, miten viljidsti »laki» ja »lainsdddanto»

termeji on kiytetty sekd nimenomaan se seikka, ettd lain ja lailli-
suuden kisite niin usein esiintyy aineellisessa merkityksessdin tai tar-
koittamassa- koko oikeusjirjestystd, niyttdd varsin perustellulta, ettd
juuri nyt kysymyksessd oleva viljd yleissddnnos kuuluu niihin lain-
kohtiin, joissa »laki» termid ei ole tarkoitettu viittaamaan ainoastaan
eduskunnan mydtivaikutuksella syntyneeseen lakiin eli lakiin muo-
dollisessa merkityksessdan.®® Mutta vaikka lihdettdisiinkin siitd, ettd
valtiosddnts tekee eron laki ja asetus kisitteiden vaililla eikd katsot-
taisi olevan syytd tulkita KL 4' §:34 siten, ettd sanonnalle »lain muu-
toin sadtdmissd rajoissa» annettaisiin Auran mainitsema laajentava
tulkinta, tistd ei silti valttamatta seuraisi sitd, ettd asetuksella ei mil-
loinkaan voitaisi mirsti sellaisista KL 12 §:n alaan kuuluvista asioista,
jotka eivit ole talous- ja jarjestysasioita. Taméd johtuu siitd, ettd
kunnan siddosvalta, kuten toimivalta yleensikain, ei voi ulottua pitem-
mille kuin kunnan yhteisiin asioihin. Vaikka KL 12 §:ssi kunnille
saadetty oikeus antaa kunnallissdintojd eriilld aloilla, periaatteessa tar-
koittaakin sellaisia »oikeuksia», joita KL 4 §:n 2 momentin nojalla
ei kunnilta voida siirtid muuta kuin lailla, ei sdidésmonopoli saata
koskea asioita, jotka ovat yleisesti tdrkeitd vaikka mukana olisi myos
paikallinen intressi ja kysymys sikdli kunnan yhteisestd asiasta. Voi-
daan viitata ratkaisuun KHO 14. 3.1956 (taltio 1404), jossa katsottiin,
ettd kun elokuvaniytinnéistd 4. 10.1946 annetun asetuksen (704/1946)
mukaan elokuvateatterin kaytava ei saa olla 1 metrid kapeampi, poliisi-

tad.’* Huomattakoon, ettd mainittu asetus ei ole edes toimeenpanoase-
, : p

52 LM 1927 s. 145.

83 Ko. termien merkityssisdllostd perustuslaeissa ks. Sipponen s. 247 ss. —
Vrt. edella s. 107.

54 Selostettu SKL 1956 s. 160.
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tus vaan tavallinen hallinnollinen asetus. On ilmeistd, ettei mainitussa
tapauksessa olisi kunnalliseen siidokseen saatu ottaa asetusta lievem-
piskidan miasiridyksid. Kysymyksessi on yleisvaltakunnallinen turvalli-

Toisaalta on huomautettava, ettei asetuksella ilmeisestikddn voida
ilman muuta ja jokaisessa mahdollisessa tapauksessa jdrjestelld asioita
ko. aloilla, oli sitten kysymys talous- ja jarjestys- tai muista KL 12 §n

. tarkoittamista asioista. Monet seikat saattavat vaikuttaa asiaan ja ilmei-
sesti yleistd saintod ei tidssikidin kohdin ole annettavissa. Lienee esi-
merkiksi kiinnitettivd huomiota siihen, onko asianomaisesta kysymyk-
sestd, josta aiotaan antaa asetus, jo olemassa kunnallinen siddos tai
annettu, vaikka sellainen kuuluisi kunnan kompetenssiin. Jos kun-
nallinen sd#dos jo on olemassa, ei siitd poikkeavaa asetusta ilman muuta
voida antaa. Mutta ainakin silloin, jos kunnallinen sd&dds on puut-
teellinen jirjestdmian ao. kysymyksen tai selvisti loukkaa yleistd int-
ressia tms., voitaneen asia korjata asetuksella.

Edelleen voitaneen katsoa, ettei ole estettd siihen, ettd tiettyad alaa
sidtelee samanaikaisesti sekd asetus etti kunmallinen saddss, edellyt-
Stahlberg katsoo (Sisdasiainhallinto s. 112) merkinneen ristiriitaa, kun
vuoden 1897 jilkeisissi kaupunkien poliisikamareja koskevissa asetuk-
kanssa tahi kaupungin valtuusmiehii kuultuaan, antamaan kiskyja jir-
jestyksen ja hyvin tavan voimassa pitdmiseksi, vaikka 1873 KKunA oli
siirtinyt maistraatilta kaupunginvaltuustolle yleisen oikeuden antaa
poliisisdannoksid. Edelld esitetyn valossa voidaan kuitenkin kysy#, mer- |
kitsik6 tami todellista ristiriitaa? Mainitun kunnallislain mukaan ,‘
oikeus antaa kunnallissddnttjd yleisen jarjestyksen ylldpitdmiseksi oli |
ensinndkin vapaaehtoinen tehtivi. Ja jos katsotaan, etti hallinnolli-
sella asetuksella voidaan yleisvaltakunnallisten turvallisuusintressien ;
suojaamiseksi antaa sdinnoksid sillikin toimialalla, joka kuuluu kun-
nan vapaaehtoiseen toimialaan, ei ristiriitaa ole olemassa. Kunnallis-
lain perusteella saattoivat kunnat antaa kunnallissizintojd yleisen jar-
jestyksen edistimiseksi ja voidaan ajatella ainoana rajoituksena olleen
sen, etteivit ne saaneet olla ristiriidassa kuvernsorin ehki antamien
rinnakkaism&ariysten kanssa.
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Yhteenvetona saatetaan todeta, etti kunnallinen siidosvalta suh-
teessa valtion lainsiidsantoon nauttii ainoastaan relatiivista suojaa.
Itse asiassa kysymys on vain siitd, missi jirjestyksessd valtio voi puut-
tua asiaan. Ylipddnsi tdimi kidy painsd ainakin samassa jarjestyksessd
kuin kompetenssi on annettu, minki lisiksi valtion kilpailevat sddn-
nokset samalla alalla voivat rajoittaa kunnan kyseisia oikeuksia.®® Vai-
keimmat ongelmat puheena olevassa suhteessa syntynevit sellaisissa
kollisiotilanteissa, joissa asetuksen suhde kunnalliseen sdédokseen ei ole
selva.

3. KUNNALLISEN SAADOKSEN VOIMASSAOLO

tysta oli jo puhe sdidoksen voimaantulosta. Seuraavassa tarkastellaan
eriitd sidddksen voimassaoloon liittyvid kysymyksid.

Tiarkein seikka, joka erottaa toisistaan kunnallisen ja valtakunnalli-
sen siidoksen voimassaolon, on edellisen alueellisuus. Kunnalliset s#é-
dokset ovat passaintoisesti voimassa ainoastaan asianomaisen kunnan
omalla alueella. Kunnallissiéintsjen osalta Ikkala katsoo tdmin johtu-
van suoraan KL 12 §:std. Kun sanotun lainkohdan mukaan kunnallis-
sdint6jd annetaan tietyn tarkoituksen »edistdmiseksi kunnassa», lausuu
hin, etts tdlli sanonnalla kiydsin kunnallissdéntdjen alueellisen sovel-
tamisalan raja.’%

Vaikka lainkohdassa onkin vahvistettu ne yleiset tarkoitusperit, joi-
den edistimiseksi kunnassa kunnallissdintdja voidaan hyvidksya, ei
tamisalan perusnormina. Ilman kysymyksessi olevaa KL 12 §:3dn sisal-
lytetty4d sanontaakin on nimittidin selvéd, ettd kunnallissdéintéjen alueel-
linen voimassaolo periaatteessa rajoittuu asianomaisen kunnan alueelle
ilman, ett niiden vaikutusta voidaan ulottaa sen ulkopuolelle. Sanottu
seikka seuraa nimittdin jo asian luonnosta. KL 1 §:n edellyttamilld itse-
hallintoa k#yttelevilld kunnilla on lain 5 §:n mukaan oleva rajoiltaan

55 Vrt. myos Stromberg s. 19—21.
58 Jkkala s. 103.
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teissa toimia. Vaikka edelld mainittu sanonta olisi jitetty pois KL 12
~ §:std, on siis selviad, ettd kunnallissisinnot periaatteellisesti voivat olla
voimassa ainoastaan kunnan hallinnollisella alueella.?” Sama koskee tie-
tysti muitakin kunnallisia saadcksis.

puolelle, ei kuitenkaan ole poikkeukseton. Kunnallisen jaoituksen
muuttamisesta annetun lain (180/1925) 11 §:ssi nimittdin sdddetddn,
ettd jos kunnassa, jota jaoituksen muutos koskee, on annettu kunnalli-
sia sdintojd siveellisyyden, terveydenhoidon, jirjestyksen ja turvalli-
suuden edistimiseksi taikka rakennusoloista tahi palo- tai satamalai-
toksista taikka muista kunnallisista oloista, jadvit ne kunnallisen jaoi-
tusmuutoksen tapahduttua voimaan entisilld alueilla siksi kunnes nii-
den kumoamisesta tai muuttamisesta on lainmukaisessa jarjestyksessé
tehty pastos, tdmi kuitenkin silld edellytyksells, ettei jaoitusmuutok-

voimassa myoskin vieraan kunnan alueella, mutta timi ei silti mer-
kitse itsehallintoprinsiippien loukkaamista, vaan on viimeksi mainittu
lainmidridys luonteeltaan puhtaasti teknillis-kidytdnnéllinen. On huo-

doksen vaikutusten ulottamiseksi kunnan alueen ulkopuolelle. Jos
kunnan aluetta muutetaan, muutetaan samalla kunnallisen sddddsvallan
alueellista ulottuvaisuutta.’8 :

mainitussa kunnallisen jaoituksen muuttamista koskevassa tapauksessa.
Toisena esimerkkini voidaan mainita satamajirjestys, joka asian luon-
nosta johtuen rajoittuu koskemaan vain tiettyd osaa kunnan alueesta,
nimittiin satama-aluetta. Onhan satamajiarjestys annettu juuri satama-
alueiden erikoisolosuhteita varten.®® Vaikka kunnalla ei periaatteessa
saisi olla satama-aluetta sen rajojen ulkopuolella, saattaa kiytdnnossd
kuitenkin esiintys tapauksia, jolloin kunta harjoittaa satamatoimintaa
toisen kunnan alueella omistaen samalla ehkid asianomaiset vesialueet.

57 Larma, LM 1945 s. 217.

58 Stihlberg, Lait ja asetukset s. 163. Asemakaavapoikkeuksista Larma, Juhla- -
julkaisu s. 574 ss. — Ks. myés Stromberg s. 169,

59 Terds s. 1027 s.
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Onko kunnan satamajirjestys silloin voimassa myoskin vieraan kun-
nan alueella olevalla sataman osalla? Tihin lienee vastattava kielti-
vasti. Taytynee katsoa, ettd kunta voi vahvistaa satamajirjestyksenkin
vain koskemaan omaa hallinnollista aluettaan.®® Ratkaisussa KHO 1959
I 389 katsottiin, etti vaikka satama-alue satamajirjestyksen mukaan
ulottui toisen kunnan alueelle, voitiin satamamaksuja kantaa vain sel-
laisesta toiminnasta, joka tapahtui kunnan hallinnollisen alueen rajojen
siséipuolella.’? Tapaus ei tosin koske satamajirjestyksen vilitontd sovel-
tamista, mutta ilmaisee periaatteen piditosvallan rajoittamisesta kun-
nan hallinnolliselle alueelle.

johtuen koskevat vain osaa kunnan alueesta. Tillsin rajoitus on ole-
massa ilman nimenomaista madrdystd, mutta voidaan sama tarkoitus

esimerkiksi yleistd jirjestystd ja turvallisuutta tahi terveydenhoitoa kos-
kevissa yksityisissi tapauksissa.®? Siidoksen alueellinen rajoittaminen
voinee tapahtua myds sellaisen syyn kuin vaihtelevan asumistiheyden
vuoksi, jolloin kysymykseen tulevat esim. terveydenhoitojirjestykset
sekd rakennus- ja palojirjestykset.t3

Sadnnostd, ettd kunnallisvaltuusto voi hyviksyd ainoastaan asian-
raa myoskin, ettd useammat kunnat yhdessi eivit voine hyviksyid
yhteistd siidosta noudatettavaksi kuntien alueella.8

Erikoinen tilanne kunnallisen sididdksen voimassaolon kannalta syn-

tyy silloin, kun se laki, jonka myéntdmilld oikeudella sidd6s on annettu,

uuden lain valtuutussdinnoksen perusteella ole hyviksytty toista kun-
nallista s#adostdi. Onko vanhan lain nojalla annettu saddos »jadnyt
elimddn omaa eldmiidnsd» lain kumoamisesta huolimatta vai onko
kaikkien sen nojalla annettujen siinndsten ilman nimenomaista mii-
raystikin katsottava ipso jure kumoutuneen? Timi periaatteellinen
kysymys on ollut esilld oikeuskiytinnossd, joskaan ei tdssi tutkimuk-

sessa tarkoitettujen kunnallisten siddosten osalta. Tapauksissa esiinty-

60 Vrt. kuitenkin Terds s. 1027.
61 Ks. my6s Kom 1967: A5 s. 44.
62 Jkkala, loc.cit.

63 Ks. Stromberg s. 170.

64 Ks. myos Stromberg s. 169.
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neet ongelmat ovat kuitenkin sellaisenaan sovellettavissa myos viimeksi
mainittuihin. :

Ensinnikin on mainittava ratkaisu KKO 1960 II 85. Helsingin kau-
pungin maistraatti oli aikoinaan autoasetuksen (349/1948) nojalla
rajoittanut moottoriajoneuvojen suurimman sallitun ajonopeuden sano-
tussa kaupungissa 50 km:ksi tunnissa. Autoasetuksen korvasi sittemmin
TieliikA, joka niin ikiin sisdlsi vastaavanlaisen valtuuden ajonopeuden
rajoittamiseen. TielilkA:n voimassa ollessa, mutta ennenkuin maist-
raatti oli antanut uusia nopeusrajoituksia, asetettiin henkilé syyttee-
seen ajonopeuden ylittimisestd maistraatin autoasetuksen perusteella
antamien vanhojen nopeusrajoitusmadriysten nojalla. RO tuomitsi
sen pysyviksi perustellen ratkaisuaan nimenomaan silld, ettd maist-
raatti ei ollut peruuttanut eikd muuttanut vanhaa p#atostdsn, jonka
antamiseen silld myoskin TieliikA:n mukaan oli valta eikd maistraatin
piitos ollut TieliikA:n voimaantulon johdosta rauennut vaan oli edel-
leen ollut noudatettavana. KKO katsoi erdin perustein, ettei ajonopeu-
den ylittamists ollut luettava syytetyn syyksi eri rikoksena, vaan hénet
tuomittiin - rangaistukseen varomattomuudesta liikenteessd. Peruste-
luista ei kdy selville, onko KKO katsonut maistraatin p#itoksen olleen
voimassa, mutta se seikka, ettd syybtetyn katsottiin ylittineen suurim-
man sallitun ajonopeuden, viittaa siihen, ettd asianlaita on niin. Sen
vat kahden eri rikoksen olevan olemassa, nimenomaan totesi, ettei
maistraatin paitos TielitkA:n voimaantulon johdosta ollut rauennut.
KKO:n enemmist6 kuitenkin oli katsonut maistraatin pdsdtoksen rauen-
neen. Selostetusta ratkaisusta ei siis varmuudella kidy ilmi, mikd on
ollut KKO:n kisitys puheena olevasta ongelmasta. ‘

Kysymys on saman maistraatin piiatéksen osalta ollut myoskin apu-
laisoikeuiskanslerin tutkittavana, joka mnimenomaan katsoi, etteivat
rauenneet.%

Kolmantena po. periaatekysymystd koskevana ratkaisuna on mai-
nittava KHO 1962 II 152. Siing oli kysymys siitd, oliko verotuslain (482/
1958) ja verotusasetuksen (530/1959) voimaantultua sellaista valtio-

65 Ks. Sipponen s. 599.
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varainministerion paatostd, joka oli annettu verotusasetuksen kumoa-
man tulo- ja omaisuusveroasetuksen sdinnoksen nojalla, edelleen
sovellettava, KHO katsoi ratkaisussaan, etti koska valtiovarainminis-
katsottava samalla lakanneen olemasta voimassa, kun se asetuksen
kohta, johon pi#itos oli perustunut, oli kumoutunut verotuslain ja vero-
tusasetuksen. tullessa voimaan. Viahemmistén muodostanut hallinto-
neuvos puolestaan oli sitd mieltd, ettd koska valtiovarainministerion
seen kumottu, oli sen katsottava olleen edelleen voimassa ja asianomai-
seen tapaukseen sovellettavissa.

Selostettu periaatekysymys on erittdin tirkes juuri kunnallisten sdi-
dosten osalta, perustuvathan ne puitelakeihin, joiden kumouduttua saat-
taa syntyd kysymys, voidaanko niiden perusteella annettuja siadcksia
edelleen soveltaa ellei kumoavaan lakiin ole otettu siiti nimenomaista

madrdysts.  Tillainen tilanne vallitsee mm. TS:6n perustuvien tervey-

denhoitojarjestyksien osalta. TervL tuli voimaan 1.1.1967 ja silld
kumottiin vuoden 1927 terveydenhoitolaki, jonka toimeenpanoasetus
TS oli. Kun TervL (92 §) kumosi nimenomaan ainoastaan vanhan
ensimmiinen kysymys se, onko mydskin TS:n katsottava kumoutuneen
lain mukana? Jos kysymykseen vastataan myontidvisti, syntyy prob-
leema sen nojalla annettujen terveydenhoitojarjestyksien asemasta.5

Mita ensiksi tulee kysymykseen TS:n kumoutumisesta, on todettava,
ettd ongelma ei ole tdysin identtinen edelld selostetuissa oikeustapauk-
sissa olleen kysymyksen kanssa. Jonkun lain toimeenpanoasetus on
nimittdin sikdli erikoisasemassa, ettd kun itse laki kumotaan, tuskin
on mahdollista, ettd siihen tdysin kiintedsti liittyvd ja juuri sen s3#n-
noksien toimeenpanoa varten siidetty asetus jdisi voimaan itsendiseni
siadoksend. Lienee siis katsottava, ettd TervL:n kumottua vanhan ter-
veydenhoitolain, samalla kumoutui myo6skin TS. Joka tapauksessa
timd tapahtui TervA:n (55/1967) tullessa voimaan. Mutta mikd on
nyt TS:n nojalla annettujen terveydenhoitojirjestyksien asema? Kysy-
myksessd on sama ongelma kuin mainittujen maistraatin- ja valtio-

66 Ks. esim. Helsingin kaupungin terveydenhoitojirjestys, kvston hyviksymi
26.11.1930 ja Uudenmaan ladnin maaherran vahvistama 29.5.1931.
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Jos hyviksytdin edelli selostetut apulaisoikeuskanslerin, RO:n,
HO:n, KKO:n vihemmistéjasenen ja kenties myoskin KKO:n enem-
miston sekdi KHO:n vihemmistsjdsenen kannat, seuraa siitid, etteivit
sanotut terveydenhoitojirjestykset ainakaan TervL:n voimaantullessa ole
kumoutuneet suoraan lain nojalla. Mikili taasen hyviksytdan KHO:n
enemmiston kisitys asiasta, tullaan siihen, efti asianomaisia terveyden-
hoitojirjestyksia tai muita vastaavassa asemassa olevia kunnallisia séé-
doksii, ei voida soveltaa, vaan ovat ne ipso jure kumoutuneet.

Mits itse periaatekysymykseen tulee, siihen, kumoutuvatko itsendi-

tuuttava sdinnos kumotaan, olisin omasta puolestani valmis vastaamaan
kysymykseen kieltdavisti. Mielestdni niiden ei ilman muuta voida kat-
soa lakanneen olemasta voimasta, vaan, kuten edelld mainittu KHO:n
vihemmistdjdsen huomautti, sithen vaadittaisiin nimenomainen erillis-
mairdys. Puheena olevien terveydenhoitojirjestyksien katsoisin siis '
edelleen olevan voimassa. Sen sijaan on kylld ilman muuta selvds,
ettid jos ne sisdltdvit TervL:n kanssa ristiriitaisia mésrdyksid, niitd ei
siltd osin voida soveltaa. Samoin on asianlaita myoskin silloin, jos
ristiriitaa esiintyy TervA:n kanssa, varsinkin kun, kuten edelld on sel-
vitetty, tdlldi on nimenomaan haluttu korvata juuri paikalliset tervey-
denhoitojdrjestykset.

Toisella kannalla esilld olevaan periaatekysymykseen nihden on Sip-
ponen, joka selostettua maistraatin -ajonopeuspiitostd tutkiessaan
oikeusvarmuusnikokohtiin vedoten (s. 601) huomauttaa, ettd »normi-
misestd ei tehty uutta piztostd, ettd sen voimassaolosta ei tiedotettu
ja ettd kansalaiselta ei voida vaatia tietoa tilld tavoin voimassa pide-
tystd normista eiki siis myoskddn sen noudattamista». Tastd saattaisi
saada sen kisityksen, ettd kirjoittaja katsoo kumoutumisen olevan loo-
gisena seuraamuksena valtuuttavan siinnsksen kumoutumisesta. Ilmei-
sesti myoskin KHO:n edelld mainittu enemmistokanta perustuu ajatuk-
seen kumoutumisen vilttimittomyydestd. Kisitykseni mukaan til-
laista vilttim#ttomyyttd ei kuitenkaan tarvitse edellyttdd. Missdén
tapauksessa kysymyksessi ei ole looginen seuraamus. Ja mitd oikeus-
varmuustekijoihin tulee, voidaan niilld yhtd hyvin puolustaa sitd kisi-

Muutoinhan vallitsisi tdysin sditelemiton olotila arvaamattomine seu-
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rauksmeen Ainakin silloin, jos uuteenkin lainsaddantoon siséltyy enti-
senlainen valtuutussdinnés, kuten kisitellyissd esimerkkitapauksissa oli
a51anla1ta ei mielestdni ole mitddn syyta rakentaa a]atuskonstruktlota

01151vat kumoutuneet.®” Toiseksi voi asia muodostua jo silloin, jos uusi
lainsdédants ei endd lainkaan sisdlld valtuutussisinndstd. Sehén osoit-
taa, etti lainsiitiji nimenomaan on halunnut rajoittaa aikaisempaa
alemmanasteista sdidéskompetenssia.

Siitd, kysymyksestd, mitd kunnallisen siddoksen voimassaoloon vai-
kuttaa se seikka, ettd viranomainen kieltdytyy sitd soveltamasta, tulee

puhe my&themmin laillisuusvalvonnan yhteydessa (ks. s. 181).

67 Aukkoprobleeman kannalta ks. Makkonen s. 128 ss.
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IV LUKU

KUNNALLISEN SAADOSVALLAN RAJAT
JA LAILLISUUSVALVONTA

1. KUNNALLISEN LAINSAATAJAN LIIKKUMA-ALA

A. Yleisti.

tava, ettd sasdoskompetenssi muodostaa vain yhden osan kunnan toi-
mivallasta yleensi. Oikeus antaa velvoittavia oikeusnormeja on siis
aina miirityssi suhteessa toimivaltakysymyksiin ylipdénsd.! Se mil-
laisia masriyksii kunnallisiin siddoksiin saadaan ottaa, riippuu ensi-
sijassa valtuuttavasta laista. Kuten edelli on nihty, kaikkien kun-

rayksiid kunnallisiin siadéksiin.
Kunnallista sididoskompetenssia maédriteltdessd on lakien lisiksi
otettava vield huomioon ns. yleiset oikeusperiaatteet. Laajasti ottaen

voidaan sanoa, etti kunnallista sdidosvaltaa rajoittaa oikeusjirjestys

1 Stromberg s. 179.
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yleensi, vaikkei asianomaisessa valtuuttavassa laissa lainkaan méaritel-
tiisi kysymykseen tulevia rajoja.? Vaikkei valtuuttava laki tai mik&én
muukaan laki asettaisi nimenomaista estetti jonkun tietyn masridyk-

oikeusperiaatetta vastaan. Eri asia on sitten se, kuten tullaan nike-
main, mitkd ndmi periaatteet ovat ja mitenkd selvasti ne ovat formu-
loitavissa.

Selviteltiessd yksityistapauksessa sitd, onko joku kunnalliseen séa-
oikeusperiaatteiden kanssa, riippuu asia lihinni tulkinnasta. N&in ollen
kysymykseen kietoutuu kaikki se problematiikka, mikd on tunnus-
- omaista laintulkinnalle yleensd. Siitd taasen seuraa, ettei millddn ylei-
tenssin rajoja. Viime kidessd kaikki ongelmakysymykset on kasitel-
tdvi tapausta myoten, harkinnasta in casu riippuu, mitkd ovat sdédos-
vallan rajat. Lain tulkinta, merkityssisillon antaminen kielellisille
ilmaisuille, on siis se seikka, jonka perusteella kunnallisen sdadésval-
lan rajat viime kadessd maaratddan.

Kunnallisen siidoksen hyviksyminen on, kuten aikaisemmin on
todettu, luonteeltaan hallintotoimintaa. Téstd seuraa, ettd kunnallista
sagdostd hyviksyessddn kunnallisvaltuustolla on vapaa harkintavalta
lain ja yleisten oikeusperiaatteiden puitteissa. Jos edellytetddn, ettd
tulkinnan avulla on paisty yksimielisyyteen siitd, mitd rajoituksia laki
ja yleiset periaatteet tietyssd yksityistapauksessa asettavat kunnalli-
selle lainsaitijdlle, voidaan yleisesti ottaen sanoa, etti se mitd on jda-
nyt jiljelle, muodostaa valtuuston varsinaisen vapaaharkintaisen toi-
mialan asiassa.? Kunnallisella lains##tdjélla on toisin sanoen vapaahar-
asia sopivammalla ja tarkoituksenmukaisimmaksi katsomallaan tavalla.
Miks timé tapa on, riippuu paikallisista olosuhteista, jotka yksityis-
tapauksessa voivat vaihdella. Kaikkien paikkakuntien tarpeet eivit ole
samanlaiset, ne riippuvat monista tekijdistsd, yleisestd teknisestd ja
sivistyksellisestd kehityksestd yms.*

2 Stromberg s. 181 s.
3 Vrt. Merikoski, Vapaa harkinta s. 88.
4 Vrt. Stromberg s. 177 ss. Tammio, Juhlajulkaisu s. 489.
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Seuraavassa koetetaan lihemmin tarkastella kunnallisen saddos-
vallan rajoja lain ja yleisten oikeusperiaatteiden valossa.

B. Lain asettamat rajoitukset.

Valtuuttava laki voi kéyttaa erilaisia tapoja madritessdsn siitd, mil-
lainen kunnallisen s#ddoksen tulee olla tai millainen se saa olla.
Laissa voidaan esimerkiksi luetella se ala, jossa kunta oman harkin-
tansa mukaan saa antaa paikallisia midrdyksii (KL 12 §). Lainsas-

(palojarjestys, rakennusjirjestys). Edelleen lainsdtdja voi tyytya
ilmaisemaan kunnallisen sddddsvallan ainoastaan yleissdinnokselld lain
lisdksi annettavista tarkemmista maidrdyksistd, mutta antamatta mitisn
terveydenhoitojirjestys). Vield on mahdollista valita se jirjestelms,
ettd laissa viitataan toiseen lakiin ja lausutaan, etti tietty kunnallinen
sd8d0s annetaan samassa jirjestyksessi kuin jostain muusta saadok-

kaventamalla kunnallisen wviranomaisen harkintavalta niin pieneksi
kuin suinkin (aukiolom#iriykset).’

kitysta silloin, kun yksityistapauksessa joudutaan selvittelemiin mah-
dollista kompetenssin ylitystdi. On selviid, ettd tulkintavaikeudet ovat
pienemmit sellaisissa tapauksissa, kun lainsd#itiji on mahdollisimman
yksityiskohtaisesti madridnnyt kunnallisen siidoksen sisallon. Jos taa-
saattaa helpommin syntyd jopa voittamattomia tulkintavaikeuksia.
Témia ei suinkaan tarkoita sitd, etti yksityiskohtaiset siinnokset peri-
aatteessa olisivat tulkintavapaita. Piinvastoin on tidysin mahdollista,
ettd kaikkien valtuuttavien lakien siinnésten kohdalla voi syntys eri-
mielisyyksié siitd, mikd on sisinncksen sisilts. Sen vuoksi ei voidakaan,

6 Eri mahdollisuuksista ks. myds Strémberg s. 23 ss., 176.
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kuten jo mainittiin, milldsn yleiselld sdinnold etukiteen ratkaista mikad
asia kuuluu ja mikid ei kunnalliseen sididosvaltaan. Ajatelkaamme
tykseen saadaan tai on pakko sisdllyttdd. Mikd on uudestaan raken-
tamiseen verrattava muutos, joka ei ole vihdinen (RakL 130 §)? Mita
ovat tarkemmat siinnokset katselmuksesta (RakA 52 §)? Mitkd varo-
vaisuustoimenpiteet ovat tarpeelliset henkildiden ja omaisuuden varje-
lemiseksi vahingolta (RakA 70 §)? Milloin rakennusta on kaytetty
olennaisesti toiseen tarkoitukseen kuin mihin sitd on kaytetty (RakA
121 §)? Jne. Enti mitd ovat sdidosten miaidrdykset silloin, kun laki
ei anna juuri mitddn osviittoja, kuten ViestoL: ja TervL? Ja jos sdi-
dos saadaan hyviksyd, milloin erityiset syyt sitd vaativat (TielilkA
30 §), niin mitka ovat tuollaiset erityiset syyt? Ym.

Itse asiassa jokainen lakitekstissi oleva sana voi aiheuttaa jonkun
tulkintaongelman. Esimerkkind voidaan mainita ensi nikemiltd niin
selkedltd tuntuva sana kuin »tontti». Jos on kysymyksessi vaikkapa
pulma siitd, ovatko kaikki tontit samassa asemassa. Onko puheena ole-
vien mi#rdysten kannalta eroa vuokratonteilla ja omistusoikeudella
hankituilla tonteilla? Miten suhtautuvat kunnan tontit yksityisten
tontteihin? Onko merkitysta silld, keneltid tontti on ostettu, kunnalta
tai yksityiseltd? Ovatko tehdastontit samassa asemassa kuin asuin- ja
huvilatontit? Jne.® Tulkintaongelmien madra on periaatteessa raja-
ton. Tyhjentavian tulkintasystematiikan rakentaminen ei siis ole mah-
dollista.

Hyvin laajasti ottaen tulkintaongelmat voidaan jakaa kahteen p#i-
ryhmién. Jotkut probleemat saattavat koskea suurempia periaatekysy-
myksii, jolloin kannanotosta yksityistapauksessa voi olla seuraamuksia
myos sen ulkopuolelle. Toisaalta taasen tulkintakysymykset saattavat
jdada verrattain teknillisiksi, joilla ei ole mielenkiintoa asianomaisen
tapauksen ulkopuolella. Ensiksi esimerkki viimeksi mainitusta.

Rakl, 13 §:ssi olevan ilmaisun »sopivan ja hyodyllisen raken-
tamisen edistidmiseksi» merkityssisdltod koskee kysymys siitd, voidaanko
antaa rakennusjirjestys, jossa tiettyd aluetta kielletdiin kiyttimista
rakentamiseen sen vuoksi, ettd alueella oleva jarvi voitaisiin sdilyttad

6 Ks. Murén, SKL 1949 s. 210 s.
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veédenottamona. Ratkaisussa KHO 1962 I 20 on kysymykseen vastattu
kieltdvisti ja ao. rakennusjirjestys kumottu. Timidn tapaiset tul-
kintakysymykset liikkuvat' verrattain teknilliselld tasolla ja on niistd
vaikea johtaa laajempia periaatteita. Vastaavanlaisia pulmia voi syntya
jokaisen siddoskompetenssia miirdidvian lainsdinnoksen kohdalla. Sen
vuoksi ei yleisten tulkintaperiaatteiden rakentaminen ainakaan sano-
tun tyyppisten ratkaisujen varaan ole mahdollista.

Mielenkiintoisimmiksi muodostuvat tulkintakysymykset vasta, jos
ne on mahdollista liittad laajempiin periaatteellisiin kokonaisuuksiin,
jolloin kannanotto riippuu, paitsi valtuuttavasta laista, ebkd jonkun
muunkin lain sd&nncksistd ja niiden tulkinnasta.

Kiytannossd vaikeimmin ratkaistavia pulmakysymyksida ovat sellai-
set, joissa valtuuttavasta laista ei saada minki##nlaista johtoa siihen
seen ja asia on ratkaistava etsien tukea muista laeista. Erinomaisen
esimerkin tdssi suhteessa tarjoaa aikoinaan kiyty riita siitd, saadaanko

jestyksissa siksi, kunnes asiasta kaupungissa siddetiédn lailla, asettamatta
maanomistajalle kuitenkaan suurempia velvollisuuksia kuin mihin hinet
on voitu velvoittaa lain voimaantullessa (RakL 14 §). Kysymyksen
Liepeilld kiyty keskustelu on kuitenkin vield ajankohtainen sikili, ettd
se valaisee erdiden sellaisten tirkeiden lainkohtien tulkinnallista mer-
kitysts, jotka yhd vieldakin voivat tulla kysymykseen arvioitaessa jos-
sakin yksityistapauksessa kunnallisen siidoskompetenssin rajoja.

Kun AKL ei sisdltinyt sddnnoksii kadun kunnossa- ja puhtaana-
pidosta, mutta siti koskevia midrdyksid oli otettu rakennusjirjestyk-
siin, syntyi kiista siitd, merkitsivitké viimeksi mainitut ehki kunnal-
lisen sdddosvallan ylittdmistd. Asian johdosta kidydyssd keskustelussa
vedottiin ensinnidkin HM 61! §:4in, joka kuuluu seuraavasti: »Verosta,
myoskin tulliverotuksesta, sdddetddn lailla, maidradmattomiksi tai mai-
rdajaksi. Sama olkoon voimassa entisen veron muuttamisesta tai lak-
kauttamisesta sekid yleisistd rasituksista.» Silld perusteella, etti vel-
vollisuus pitda katuja kunnossa ja puhtaana olisi tyypillisimpid yleisii
rasituksia, mitkd meilld vield ovat kédytinnossd, esitettiin se mielipide,
ettd kaupungeilla ei voinut olla oikeutta vastoin perustuslain nimen-
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Tami kidsityskanta koetettiin torjua mm. huomauttamalla, ettd HM

61 §mn »vero» tarkoittaa vain valtionveroa ja »yleinen rasitus» vain -

valtakunnallista eli valtion hyodyksi tulevaa rasitusta. Tidstd seuraisi,
ettd kadun kunnossa- ja puhtaanapitovelvollisuudesta wvoitaisiin antaa
maidriyksii rakennusjarjestyksessi.® '

Lisiksi tuotiin esiin RK 29:1, joka kuuluu seuraavasti: »Miten huo-
neita on kaupungissa rakennettava ja kunnossapidettivd, niin myos
miti muutoin kaupungin hyddyksi ja kaunistukseksi on vaarin otet-
tava, siitd on erittdin saéidetty.» Perustamalla sijhen, ettd tdtd lain-
kohtaa ei vieldkiin oltu kumottu seki sen historialliseen merkityk-
seen mm. siind suhteessa, etti se aikoinaam korvasi kaupunginlain
rakennuskaaren ja ottaen lisiksi huomioon »rakentaa» ja »katu» sano-
jen historiallisen merkityksen muuttumisen, katsottiin, ettd jo suoras-
taan RK 29:1 §:n nojalla kaupungeilla oli oikeus sisillyttdsd rakennus-
jirjestyksiinsd puheena olevia midrdyksid.® Tamin johdosta huomau-
tettiin toisaalta, ettd ollaan luvattoman hataralla pohjalla, jos RK:n
sanotusta pykildstd koetetaan pusertaa ulos periaate, jonka mukaan
kaupungeille olisi annettu sellainen jatkuva erikoisvaltuutus, josta nyt
on kysymys. Piinvastoin, sanottiin, kaikki seikat viittaavat siihen,
etti tiallaisia valtuuksia ei ole kaupungeille haluttu antaa. Itse asiassa

set olivat ristiriidassa 1772 vuoden hallitusmuodon kanssa.1?

Selostettuun pulmakysymykseen saatiin ratkaisu KHO:n katsoessa
paitoksessddn 8.4.1950 (taltio 1808), ettd henkils oli syyllistynyt ran-
gaistavaan tekoon laiminlyodessiin Helsingin kaupungin rakennusjar-

......

jestyksessd mdairiatyn kadun puhtaanapitovelvollisuuden.®  Toisaalta

siteeratussa pykéaldssd, ettd ainoastaan siihen asti voidaan kysymyk-

7 Pajule, LM 1948 s. 87. — Ks. myos Willgren s. 286 ja samae, Den histo-
riska utvecklingen s. 211. Yleisesti rasitteista ks. Stdhlberg;, Sisiasiainhallinto
s. 765 ja Kytomaa s. 565 ss.

8 Murén, SKL N:o 4/1951 s. 15 ss.

9 Niin Murén, SKL N:o 5/1951 s. 8, 30. — Vrt. mysés Norrmén, JFT
1932 s. 92 ja Lvk N:o 4/1934 s. 5.

10 Niin Pajula, LM 1948 s. 89—90.

11 Ks, LM 1950 s. 517 ja Murén, SKL N:o 5/1951 s. 30.
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. sestd midritd rakennusjirjestyksissi eikd silloinkaan saada maanomis-
tajien velvollisuuksia lisit#.!2

Puheena olevaa, jo oikeushistoriaan siirtynyttd riitakysymystd on
tdss#d, kuten sanottu, selostettu laajemmin sen tihden, ettd HM 61 §:lli
ja RK 29: 1 §:114 saattaa edelleenkin olla merkitystd tulkintatapauksissa,
jotka koskevat kunnallisiin saddoksiin otettavia rasitteen luontoisia

Mitid ensiksi tulee HM 61 §:44n, on mielestini yhdyttiva edelld
selostettuun Murénin kisitykseen siitd, ettd kun pykild puhuu »ylei-
sistd rasituksista», sen on katsottava kohdistuvan yleisimpiin valtion
intressien vaatimiin rasituksiin. Se ei sen sijaan tarkoittane tiysin
paikallisiin intresseihin perustuvia velvollisuuksia. Hakkila lausuu, ettd
aina milloin omaisuuden tai rajoitetun esinecikeuden ottamisella tai
kiyttamiselld on wvaltiovallan vaatiman luontaissuorituksen luonne, on
kysymyksessi yleinen rasitus, josta on siidettivid lailla. Esimerkking
hin mainitsee yleisen tientekovelvollisuuden.!® Puhtaasti paikallisten
intressien vaatimat, yksityisille asetettavat rasitteet on sen sijaan arvos-
tavanomaisen oikeuden sekid yleisten oikeusperiaatteiden perusteella.
Eri asia on se, ettd tétd kautta voidaan jotain yksityistapausta arvos-
teltaessa piidtyd samaan tulokseen kuin HM 61 §:n nojalla, toisin sanoen
sithen, ettd jonkun rasitteen asettaminen vaatii lainsdddantoéjarjestyk-
sen. Yleispitevid vastausta ei liene annettavissa vaan riippuu asia
siitd, minkilaisesta rasitteesta on kysymys. Lienee katsottava, ettd
kunnallisella siddckselld ei ilman lain nimenomaista valtuutusta voida
sditdd yksityisille ainakaan mitddn valittomid taloudellisia suorituksia
ja maksuja.l*

Hankalampi on kysymys RK 29: 1 §:n merkityksestd. Paitsi edelld
selostettua pulmakysymysts, siihen on pyritty muissakin yhteyksissa
vilittomasti tukemaan kunnan oikeus hyviksyid yleisesti velvoittavia
saddoksid. Esimerkiksi selviteltdessd sitd kysymystd, missd méirin

12 Vrt. myoskin Lvk N:o 2/1924 s. 170 ja Pajula, LM 1948 s. 93.

13 Hakkila s. 261. — Vrt. my6s Kytémaa s. 572.

14 Kytdmaa katsoo (s. 577 ss.), vaikka onkin sitd mieltd, etti HM 61 §
ei vilittémésti koske katujen puhtaanapitovelvollisuutta, analoogisesti piadytti-
van sithen, ettd asia kuuluu lailla jirjestettiviksi, kuten on asianlaita aina -
silloin, kun yksityisille asetetaan taloudellisia rasituksia. — Ks. myés Strémberg
s. 191 s.



https://c-info.fi/info/?token=y5ac6OOmW-2EQ0fm.KHavkWeVhZ64NuTMC2u6eA.RXgOY9Vs-bufbSxOo7osYV-YfibUnM5Q8kdBJv3c4CZ4hPnAwc33FstaEnjioFnrspX328OLfLSxAZpXpDuec3Dwv1VgsfPwaLNrAbx5NXzZLp3BilklpGsw3xbx9TBh1GREQCMuRGdMfl1foKHyJSFzylfG7pIgMmT4zY31uTv5hGDdGeIZ15kNchxyz2jIR13UV46jwFcBenD9

Lain asettamat rajoitukset 141

rakennusjirjestykselld voidaan yleisen edun nimessi suojella kaupunki-
kuvaa ja siind mielessid asettaa rakennusrajoituksia, vedottiin juuri
sanottuun pykaldan, Sanottiin, ettd rakennusoikeuden rajoittaminen
riippuu etupidissi »kaunistus» sanan tulkinnasta RK 29:1 §:ssd (»>mita
muutoin on kaupungin hysdyksi ja kaunistukseksi vaarinotettava»).
Tulkitsemalla kaupunkikuvan sidilyttimisen kuuluvan po. ilmaisun
merkityssisiltoon, katsottiin, ettd asiaa koskevia rajoituksia voidaan
ottaa myoskin rakennusjirjestykseen.!> Mielestdni niyttdd siltd, ettei
niin vilittdmien johtopaitosten tekeminen sanotusta pykilasta ole
oikeutettua. Voidaan tosin ehki sanoa, ettd pykildd ei ole kumottu
eiki se sen vuoksi ole lakannut olemasta oikeuslihde, vaan muodostaa
vieldkin esim. juuri rakennusrasitteita koskevien madrédysten perustan.®
Tistd ei kuitenkaan vield seuraa, ettd pykilistd voitaisiin vélittémdsti
johtaa ratkaisu johonkin kompetenssipulmaan.

Kuten edelld on todettu (ks. s. 28), lainkohtaa siidettdessd edelly-
tettiin kaupunkien rakentamisesta omia erikoissdénnoksid ja juuri sen
vuoksi siind tyydytdinkin viittaamaan siihen, mitd on »erittdin sdd-
detty». Jo tisti seuraa, ettd pykilalld ei saata olla valitontd argu-
menttiarvoa. Laajan oikeushistoriallisen selvittelyn osana on tdmén-
tyyppisilld sdinncksilld sen sijaan oma tulkinnallinen merkityksenss,
mutta vilittémien irrallisten johtopiitdsten tekemiseen niiden sana-
muodon perusteella on suhtauduttava miti suurimmalla varovaisuu-
della. Vaikka sainnokselld alunperin onkin ollut valtuutussiénnéksen
luonne, jolla tietty asia-alue jitettiin hallinnollista tietd jarjestettédvaksi,™
ovat nuo erikoissiinntkset kehittyneet omaa latuaan ja RK 29: 1 muo-
dostaa vain tuon kehityksen lihtokohdan. Pyk#lin merkitys oikeus-
ohjeena lienee verraten vihiinen timin pdivin tulkintakysymyksissa.!s

lupa kieltdd sellaista, mik#d yleisen lain nojalla on sallittua. Stahlberg
mainitsee tapauksen,!® jossa senaatti episi vahvistuksen kuntakokouk-

16 Temmio, SKL 1930 s. 49. — Ks. myoskin Uggla, SKL 1930 s. 53, Nor'rmén;
JET 1932 s. 97 ja Lvk N:o 2/1924 s. 53. Mainittakoon, ettd senaatti hylkési
14.11.1898 Helsingin kvston esityksen Téhtitorninmien n#kéalan suojelemiseksi
tehtdviksi rakennusten korkeusrajoituksiksi (ks. Uggle, SKL 1930 s. 55).

18 Vrt. Larma s. 27.

17 Kytémaa s. 574; Murén, SKL N:o 5/1951 s. 8.

18 Ks. myos Kytomaa s. 575.

1% Lait ja asetukset s. 159.
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sen hyviaksymaltd jirjestyssidnnoltd »mustilaisten ja muiden irtaiden
henkilsiden suojelemisesta kunnassa», jossa oli siaidetty rangaistavaksi
mainitunlaisten todistusta vailla olevien henkilsiden suojeleminen ja
majoittaminen. Maiardys katsottiin laittomaksi, koska laki ei sditinyt,
ettd Suomen kansalaisilla omassa maassa matkustellessaan ja oleskel-
lessaan tulisi olla passi tai ty6todistus. Kunnalliseen siiddskompetens-
suhteiden vaatimuksien mukaisesti, jolloin voidaan tietysti kieltdd sel-
laistakin, johon laki ei nimenomaan valtuuta, kunhan vain ei ole kysy-
mys toiminnasta, jota oikeusjidrjestyksen mukaan on pidettiva sallit-
jarjestyksien yleistd jiarjestysta koskevat sidinnokset.

Sanktioiden vahvistamisessa laki asettaa suuret rajoitukset kunnal-
liselle lainsaitidjille. Suurin osa kunnallisten sididosten sanktioista
perustuu, kuten on nihty, jo valtuuttaviin lakeihin otettuihin blanko-
rangaistussdinnoksiin, jolloin sanktioiden vahvistaminen ei siis lain-
kaan kuulu kunnalliseen siddosvaltaan. KL 12 §:n mukaisessa jarjes-

verraten vihidinen. Mutta vaikka kuntien sdidddskompetenssi sanktioi-
den hyviksymiseen nihden on verraten vihiinen, on kunnalla kui-
tenkin suuri harkintavalta siini suhteessa, mitid tekoja kriminalisoidaan
saattamalla ne sanktiouhan alaisuuteen. Till6in muodostaa tirkeimmin
sellaista tekoa, josta yleisessdi laissa jo on siddetty rangaistus. Jos
esimerkiksi joku teko voidaan panna syytteeseen rikoslain nojalla, ei
siti end3 voida kunnallisella siidokselld midriti rangaistavaksi. Siind
suhteessa, milloin teko muun lain nojalla on rangaistava ja milloin ei,
voi syntyd vaikeita tulkintakysymyksid. Vaikka esimerkiksi vuokra-
autokyydin maksamatta jdttdminen ainakin miirityissi tapauksissa voi-
daan katsoa petokseksi, on se kuitenkin sallittu kriminalisoida poliisi-
jéarjestyksessd. Talloin on edellytettivi sellaista kieltdytymistd maksa-
masta kyytid, joka ei tiytd mink#in muun rikoksen tunnusmerkistoi.
Niinpéd esim. Helsingin kaupungin yleinen jirjestyssiinto (106 §) kayt-
tad sanontaa: »Témén jérjestyssidnnon — — — rikkomisesta rangais-

20 Vrt. Stihlberg, Lait ja asetukset s. 157.
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taan, ellei laissa tai asetuksessa ole erityistd rangaistusta maa-
ratty, — — —».2

letty vahvistamasta myos lainvastaisia yksityisoikeudellisia seuraamuk- '

sia. Jos esim. joku oikeustoimi tai muu toimenpide ei siviilioikeu-
seen saada ottaa sellaisia maAdridyksid, jotka vilittomaisti tai valillisesti
johtavat kiellettyyn tulokseen. Kiyténnossd on syntynyt tulkintaa mm.

siind suhteessa, saadaanko kaupunkien rakennusjérjestyksiin sisdllyttas

madrayksid, joiden mukaan kaupungin myyman tontin kauppa peruutuu
ellei rakennusvelvollisuutta tiyteti miirdajassa. Oikeuskiytdnnossa
(senaatin tuomio 11.5. 1904 selostettu maakaari 4: 9:n kohdalla) on kat-

velvollisuuden laiminlyomisen seuraamuksena omistaja joutuu menet-
tim#in omistusoikeutensa, on riidattomasti lainvastainen. Tahin kysy-
mykseen, joka liittyy yleisten oikeusperiaatteiden kunnalliselle s&&dds-
vallalle asettamiin rajoituksiin, palataan tuonnempana.

Lopuksi on mainittava siits, ettd laissa voidaan myds nimenomaan
midrita tietyt siinnokset, jotka muuten ehkid kuuluisivat kunnalliseen
sasdoskompetenssiin, sisdllytettiviksi asetukseen. Téllainen méadrdys on
RakI, 1512 §:ssd, jonka mukaan asetuksella sdddetdéin mm. tontinomis-
tajan velvollisuudesta uudisrakennusta rakennettaessa jirjestdd auto-
jen siilytys- tai pysikoimispaikkoja tietty rnaddrd. Talloin kunnallinen
siadds eli rakennusjirjestys ei voi olla ristirildassa asetuksen kanssa.

Ainoastaan silloin, jos asianomainen asetuksen siannés on ehdollinen, .

'voitaneen kunnallisella siddckselld méiridtd asiasta muulla tavoin.2®
On kuitenkin huomattava, etti em. lainkohta rajoittuu vain asema-
kaava-alueeseen, koska se puhuu tontinomistajasta.?* Niin ollen raken-
nusjirjestykselld voitaneen masratd pykilan tarkoittamista asioista ase-
makaavan ulkopuolisilla alueilla. Tilld tavoin sidddskompetenssi saat-

21 Ks. KHO 4.5.1955 (taltio 2322). Selostettu SKIL 1956 s. 23 ja LM 1955
s. 721. — Muista tapauksista ks. Stdhlberg, Lait ja asetukset s. 158 ss.

22 Ks. lthemmin Larma, LM 1945 s. 224 ss.

23 Ks. Larma s. 68.

24 Larma s. 529.
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taa olla tietylld kunnan alueella rajoitetumpi kuin jollakin toisella
osalla. :

C. Yleisten oikeusperiaatteiden asettamat rajoitukset.

a) Yleista

Kaikki yhteiskuntajérjestykset lepddvit jollakin ideologisella arvo-
perustalla, jossa tietyt arvot nihdiin perusarvoina toisiin verrattuina.
Tallaisiin perusarvoihin kuuluvat ns. yleiset oikeusperiaatteet. N&mi
oikeuden maailman yleiset prinsiipit, ideologiset peruskatsomukset, voi-
vat olla nimenomaan ilmaistut kirjoitetussa laissa, perustuslaeissa tai
tavallisissakin laeissa, tai sitten sisiltyd kitketysti oikeusjirjestykseen.:
Toisessa yhteydessié olen pyrkinyt selvittelemidn yleisten oikeusperi-
tamisen probleema ei niinki#n liity siihen, etteikd tillaisia vallitsevia
perusnormeja voitaisi todeta, vaan pikemmin niiden yleisyyteen. Tuo
yleisyys saattaa olla nimittdin niin laaja, ettd niistdi on mahdollista
johtaa useita, jopa toisilleen vastakkaisia ratkaisuja. Kuitenkin niilld
on juridisessa kielenkiiytossd ja argumentaatiotekniikassa tosiasiallinen
merkityksensd.® Sama pitdd paikkansa arvosteltaessa yleisten oikeus-

merkityksessd tai yksityisissd tulkintatilanteissa.

Yleisten oikeusperiaatteiden meri on rannaton. Itse asiassa jo
jokaisella oikeudenalallakin on omat johtavat periaatteensa. Laajasti
ottaen kaikilla niilld voi tietysti olla merkitystdi myodskin kunnallisen
kuitenkin katsoa tulevan esille erikoisen suuressa midrin juuri nyt
kysymyksessi olevassa yhteydessd. Se kiy ilmi kirjallisuudesta ja
oikeuskidytdnnosti. Tilloin on ensinnikin mainittava kansalaisten ns.
perusoikeudet. Kuten Benjamin Cardozo sanoo® perustuslaki ympé-
roi ihmisen suurilla immuniteeteilla. Kansalaisten asema yhteiskunta-

minta-alueensa rajat. Nimi periaatteet — niiti voidaan kutsua immu-

26 Makkonen, luku IV, erittdin s. 187 ss.
26 The Nature of the Judicial Process (1962) s. 76.
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niteettiperiaatteiksi — jarjestdvit korkeimman vallan ja kansalaisten
viliset suhteet ja ilmaisevat siind mielessi kansalaisten perusoikeuksia,
ns. ihmisoikeuksia, kuten myoskin on tapana sanoca. Kun kunnalli-
toiminta-alueen rajoista sekd yksityisen ja julkisen edun suhteesta, on
luonnollista, ettdi immuniteettiperiaatteet masarittavit myoskin kunnal-
lisen sdddoskompetenssin rajoja.

Perusoikeuksien tosiasiallinen merkitys oikeusjirjestyksessid ei ole
vksiselitteinen vaan muodostaa vaikeaselkoisen wvaltio-oikeudellisen
ongelman. - Jotta ne ylipadnsd eroaisivat muista oikeusjarjestykseen
sisiltyvistd periaatteista, tulisi niilli olla joku muista poikkeava oma-
leimainen tehtiviansd. Kenties tirkein ominaisuus, joka asettaa perus-
oikeudet omaksi ryhmikseen, on niiden hierarkinen ylemméinasteisuus,
josta perusoikeusnimityskin johtunee??” Tuochon ylemminasteisuuteen
liittyy myos perusoikeuksien varsinainen toiminnallinen merkitys, joka
korostetusti tulee nikyviin mm. silloin, jos tuomioistuimilla on oikeus
tutkia lakien perustuslainmukaisuutta?® Suomessa tdma oikeus on
perustuslainmukaisuuden tutkiminen riidattomasti on sallittua, on
perusoikeuksilla, kuten muillakin perustuslain periaatteilla, huomioon
Perusoikeudet eri maissa eroavat kuitenkin sisdlloltddn ja tosiasialli-
selta merkitykseltisn siksi paljon, ettdi on varottava antamasta niille
mitdan ylipositiivista tai universaalista merkitystd.?® Soveltamisen
kannalta ei monasti ole havaittavissa mitisn eroa tavallisen laintul-
kinnan kanssa. Itse asiassa edelld kisitellyt kysymykset oikeudesta
rajoittaa kunnallisella siddokselld yksilon oikeuksia, ovat myoskin
immuniteettiperiaatteiden soveltamisongelmia.

.Toisena tdrkednd ryhmind puheena olevassa suhteessa tulevat
kysymykseen erait hallintotoiminnan johtavat periaatteet. Manner-
maalla on kehitys kulkenut autonomista hallinto-oikeuden kisitystd
kohden ja tillsin on pyritty vapautumaan yksityisoikeudellisista ana-
logioista. Seurauksena hallinto-oikeuden autonomisuudesta on synty-

27 Kastari, Juhlajulkaisu s. 124.
28 Kastari, Juhlajulkaisu s. 127.

20 Makkonen s. 191 s. — Perusoikeusideologian kehityspiirteistd ja ilmenemi-

sestd eri maissa ks. Loewenstein s. 333 ss. ja Kastari, Juhlajulkaisu s. 124 ss.
10
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nyt tarve kehittid puhtaasti tdtd alaa normeeraavia yleisid periaat-
teita.3® Myds Suomessa on hallinto-oikeuden yleisen teorian kehit-
-telyssd pyritty, kirjoitetun lain puuttuessa, paisemiin kisiksi tillai-
siin' johtaviin periaatteisiin. Kun, kuten edelld todettiin, kunnallisen
siidoksen hyviksyminen on suurelta osaltaan vapaata harkintaa, on
luonnollista, ettd tarkeiksi yleisiksi oikeusperiaatteiksi tdssd yhteydessi
tulevat myos ne periaatteet, joiden katsotaan rajoittavan hallintovi-
" ranomaisen vapaan harkinnan alaa.

Seuraavassa on tarkoitus tarkastella kunnallisen sdiadéskompetens-
sin rajoja silmdlldpitden ldhinnd immuniteettiperiaatteita sekd ns.
vapaata harkintaa rajoittavia hallinto-oikeuden yleisii periaatteita.

b) Immuniteettiperiaatteet

Perusoikeuksista sisiltyy hallitusmuotoon luettelo. Niistd on ensiksi
mainittava yhdenvertaisuuden periaate, Suomen kansalaiset ovat yhden-
vertaiset lain edessi (HM 5 §). Edelleen jokainen kansalainen on
lain mukaan turvattu hengen, kunnian, henkilokohtaisen vapauden ja
omaisuuden puolesta, minki lisiksi omaisuuden pakkolunastuksesta
yleiseen tarpeeseen tdytti korvausta vastaan sdddetddn lailla (HM 6 §).
Vield kuuluu perusoikeuksiin uskonnon vapaus (HM 8 ja 9 §),
sanan- ja painovapaus (HM 10 §), kotirauha (HM 11 §) sekid kirje-,
lenndtin- ja puhelinsalaisuus (HM 12 §). Edelleen Suomen kansa-
laista ei saa tuomita muussa oikeudessa kuin siind, jonka alainen hin
lain mukaan on (HM 13 §). Perusoikeuksiin liittyy my6skin elin-
keinovapaus (L elinkeinon harjoittamisen oikeudesta 27.9.1919).

On pidettdvd selvind, ettd kunnallisen sidddosvallan on pysyttivi

sdaddskompetenssin kannalta ehk#d tdrkeimmiksi immuniteettiperiaat-
teiksi muodostunevat HM 6 §:ssi mainitut perusoikeudet.3! Luonteensa
puolesta juuri ne ovat sellaisia, joita sivuavia masridyksid kunnalliset
siadokset sisdltivat. Tavallisella lailla voidaan kylld puuttua moniin
yksityisiinkin oikeushyviin mm. yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden,
moraalin, terveydenhoidon ja asemakaavoituksen vaatimusten toteutta-

30 Jigerskiold s. 7 ss.
81 Vrt. myds Stromberg s. 184 ja Ahtee s. 62.
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miseksi,*? jotka kaikki, alat periaatteessa kuuluvat, kuten on nihty,
myoskin kunnalhsen saadoskompetenssm alaan, mutta kunnallinen
autonomia ei voi ilman nimenomaista maaraysta_;'],a_.nkyttaa sanottuja
perusmkeuksm 38 ' :

Esilli olevista penaattelsta ma1mtaan HM:ssa enmmmalse'ksx yhden-
vertaisuuden periaate, joka eriddssid mielessi siis asettuu luettelon kir-
keen? Tosin on huomattava, ettda HM 5 § k_bhdist-uu oikeastaan
ensisijassa viranomaisiin ja sisdltda ajatuksen, ettid niiden tulee yhta-
' ldisesti soveltaa lakia.?®, Laajimmassa mielessd yhdenvertaisuusperiaate
merkitsee kuitenkin samaa kuin mielivallan kielto. Kansalaisten mie-
livaltainen erottelu, olkoon suosivassa mielessd toisten vahingoksi tai
vahingoittavassa mielessd toisten eduksi, ei timin periaatteen mukaan
ole luvallista?® Niinpd se, kuten tullaan nikemiin, oikeutetusti on
omaksuttu myoskin vapaata harkintaa rajoittavaksi yleiseksi periaat-
teeksi. Mutta jo eréini immuniteettiperiaatteena yhdenvertaisuusprin-
siippi merkitsee sitd, ettd kunnalliset sdddokset eivdt saa aiheuttaa
perustelemattomia erocavaisuuksia eri y'htexskunrbafpurlen valille 37
Timin vuoksi voidaan jo tissi viitata erdiiseen oikeustapaukseen, johon
palataan tuonnempana tarkoitussidonnaisuusperiaatteen yhteydessi.

Helsingin kvston 27.3.1935 vahvistamat mia'éiféiykset kioskeissa ja
nithin verrattavissa myyntipaikoissa sek#d ulkosalla kaupungin alueella
harjoitettavasta kaupasta sekdi muusta ansiotoiminnasta asettavat kau-
pungin omistamalla maalla sijaitsevien kioskien tai niihin verrattavien
myyntipaikkojen omistajat huomattavasti parempaan asemaan kuin sel-
laiset liikkeenharjoittajat, jotka omistavat kioskeja kaupungin alueella
yksityisen omistamalla maalla. Virallinen syyttdja vaati Helsingin
RO:ssa kauppias T:n tuomitsemista rangaistukseen siitd, ettd hin oli
sunnuntaisin harjoittanut myyntii muualla kuin kaupungin omista-
malla maalla sijainneessa virvoitusjuomakioskissa, vaikka myynnin har-
joittaminen sunnuntaisin sanotunlaisessa kioskissa oli kvston em. mii-
riysten mukaan kielletty. RO katsoi paatoksessadn selvitetyn, etti
»T tosin oli menetellyt syytteessi kerrotulla tavalla mutta koska oli

32 Kastari, LM 1958 s. 531. Vrt. mybs Uotila, Elinkeinolupa s. 90.
33 Ks. myoskin Stréomberg s. 196 ss.

34 Kastari, LM 1958 s. 525.

85 Hakkila s. 39; Merikoski, Vapaa harkinta s. 77

86 Ks. myos Forsthoff s. 85, 464.

37 Ks. myds Stromberg s. 164,

-
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katsottava ettei kaupunginvaltuustolla ollut ollut oikeutta puheena ole-
vissa midridyksissi vahvistaa, kuten se kuitenkin oli tehnyt, sallittuja
myyntiaikoja erilaisiksi vain silld perusteella, oliko kioski kaupungin
omistamalla maalla vai ei, ja valtuusto siis ndin tehdessdin oli ylitta-
nyt toimivaltansa, niin ja kun T:n ei olut viitettykéddn harjoittaneen
puheena olevaa myyntii muina aikoina kuin niind, jolloin myynti oli
kaupungin omistamalla maalla olevissa kioskeissa sallittua, eikd hénen
niin ollen voitu katsoa menettelemilld syytteessi kerrotulla tavalla
syyllistyneen rangaistavaan tekoon», RO hylkisi syytteen. Helsingin

voiman.

HO:n paitoksestd ei nimenomaan kiy ilmi, onko p#itostd tehtiessd
taavan sithen, etti se perustuisi juuri yhdenvertaisuusperiaatteeseen.
Paatoksen mukaanhan valtuusto oli ylittinyt toimivaltansa asettamalla
kansalaiset erilaiseen asemaan perustein, joita ei voitu pitdd laillisina.

Tissi yhteydessd voidaan viitata myos edelld kisiteltyyn oikeus-
kysymykseen siitd, saadaanko rakennusjirjestykselld méasrdtd katujen
puhtaana- ja kunnossapidosta. Siind yhteydessd saattaa nimittdin olla
merkitysti myos yhdenvertaisuusperiaatteella. Voihan po. velvollisuus
asettaa tontinomistajat eri asemaan siitd riippuen, onko tontti vilkas-
litkenteisen ja levedn tahi kapean syrjikadun varrella®® Talld nako-
kohdalla ei kuitenkaan liene ratkaisevaa merkitystd kompetenssikysy-
mystd arvosteltaessa.

Toisena esimerkkini immuniteettiperiaatteiden rajoittavasta vaiku-
tuksesta voidaan mainita tulkintariita, joka koski erdissi rakennusjar-
jestyksissd olleita midridyksii tontin rakentamisvelvollisuuden laimin-
lyomisen seurauksista. Kaupungeissa ja kauppaloissa oli aikaisemmin
kaupungilta ostetun tontin rakentamisvelvollisuudesta. Ostajan vel-
vollisuuksiin kuului rakentaa ostamansa tontti méiidrdajassa kaupan-
teosta lukien. Laiminlyomisen seuraukseksi oli asetettu erditd sank-
tioita, mm. se, ettd rakentamisvelvollisuutensa laiminlyonyt tontinomis-
taja joutui jopa menettim#in tonttinsa omistusoikeuden®® Kun raken-

88 Vrt. Pajule, LM 1948 s. 91 s.
39 Ks. Larma, LM 1945 s. 214.
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nusjérjestyksen rikkomista koskevat seuraamukset oli siidetty asetuk-
sessa, ei kunnallisessa rakennusjirjestyksessi katsottu voitavan mii-
ratd tidstd poikkeavia tehosteita. Liahdettiin siitd, ettd omistusoikeus
nauttii HM:n nojalla mi#ridtynlaista oikeusturvaa eikd kunnallisessa
siidoksessd voitu loukata tdtd suojaa.t® Ilmeisesti timid kisityskanta
on hyviksyttivid. Kunnallisella siddokselld ei voida kajota lain suo-
jaamaan oikeuspiiriin, puhumattakaan silloin, kun ao. oikeushyvd on
suojattu perustuslaissa.!

Tassid yhteydessid on kuitenkin huomautettava siitd, ettd itse kun-
Vaikka viimeksi mainittu katsottaisiin laittomaksi, saattaa itse mii-
riayksen sisdllyttdminen sidddkseen silti olla laillista. Niin lienee
asianlaita myoskin selostetussa tapauksessa. Vaikka tontin rakentamis-
velvollisuuden seuraukseksi ei voida mi#rdtdi omistusoikeuden mene-
tystd, lienee katsottava, ettd rakennusjirjestyksessi on mahdollista mii-
ratd kaupungilta ostetun tontin rakentamisvelvollisuudesta, jolloin
sanktioiksi jadvit lain edellyttimét tehosteet.*?

Perustuslainsuojasta johtuu se, ettei kansalaista voida kunnalli-
sessa sdddoksessi velvoittaa myoskidin vahingonkorvaukseen. Kaikki
korvausvelvollisuuskysymykset on ratkaistava yleisen lain perusteella.
Eri asia on jos yksityisoikeudellisissa oikeustoimissa kunnan ja yksityi-
sen vililld asetetaan korvausvelvollisuus oikeustoimen ehdoksi. Esi-
merkiksi tontin kauppakirjassa saatetaan asettaa sellaisia ehtoja, jotka
eivit tulisi kysymykseen rakennusjirjestyksessd.** Jos johonkin kun-
desta, ei silld ole oikeutta luovaa vaikutusta. FEsimerkiksi Helsingin
kaupungin satamajirjestyksen (kvston hyviksymi 13.11.1957 ja sisd-
asiainministerion vahvistama 21.1.1958) 61 §:ssi ma#Aratisn, paitsi
rangaistusseuraamusta, ettd rikkomuksen tekija on velvollinen korvaa-
maan atheuttamansa vahingot ja kustannukset. Timin madriyksen
on katsottava olevan juridista merkitysti vailla. Kysymys siitd, seu-
raako satamajirjestyksen rikkomisesta vahingonkorvausvelvollisuus,

40 Larma, LM 1945 s. 222 s.

41 Vrt. Uggla, SKL 1930 s. 50, 56.

42 Larma, LM 1945 s. 223.

48 Larma, LM 1945 s. 223 ss.; Wallenius, LM 1959 s. 148,
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Kun kansalainen ndinh on suojattu kuntaa vastaan korvaus- ym.
seuraamuksista, on toisaalta - todettava, ettei kuntakaan periaatteessa
ole velvollinen maksamaan kansalaiselle korvausta siitd, mitd tiamé
ehk# joutuu kérsim#dn kunnallisen siadoksen perusteella. Ainoastaan
lain nimenomaan mainitsemissa tapauksissa voi yksityinen vaatia kun-
nalta korvausta. Kunnalliset siidokset kuuluvat ns. politiasddannck-
siin, joiden luonteeseen kuuluu, ettd niilld voidaan rajoittaa yksityisen
toimintavapautta ja omaisuuden ki#yttdmistd ilman korvausvelvolli-
suutta. Tidmid perustuu sithen, ettd pyrittdessd jarjestettyyn yhteis-
kuntaelidmiin, on yksityisen edun usein viistyttdva yleisen edun tieltd.**
Se ei tietenkiin tiedd sitd, etti ns. politiaan kuuluvissa yksityisen
oikeuden menettimis- ja rajoittamistapauksissa aina vallitsisi korvauk-
settomuuden periaate. Piinvastoin julkisen edun toteuttamisesta on
useinkin maksettava korvaus, mutta, kuten sanottu, se voi perustua
vain lakiin. Esimerkkini mainittakoon pakkolunastus.

vausvelvolllseks1 vaxkka -kansalalsen asema saadéksen muuttamisen joh-
dosta huononisi. Tontinomistajalla ei esimerkiksi ole minké&#nlaista
»saavutettua oikeutta» rakentaa tonttiaan vanhojen sidinndsten nojalla,
vaan on hin velvollinen mukautumaan rakennusjarjestyksen muutok-
siin¥® Kunnallinen siidosvalta merkitsee oikeutta vahvistaa yleisesti
velvoittavia oikeusnormeja ja on siind suhteessa samassa asemassa kuin
yleinenkin lainsiidints. Eri asia on tietysti se, jos yksityistapauk-
sessa harkittaisiin kohtuussyistd jonkinlaisen korvauksen olevan pai-
kallaan. On nimittdin huomattava, etti rajaton puuttuminen yksityi-
siin oikeuksiin ei yleisen edunkaan varjolla ole mahdollista. Jos sa-
doksen muuttamisesta on seurauksena esimerkiksi erittdin tuntuva
taloudellinen tappio, voitaneen katsoa, ettei yleisen edun suojaaminen
enid ole politian vaatimuksiin perustuva. Sellaiseen tarvitaan laki.*
Silloin on mahdollista turvautua jo immuniteettiperiaatteisiin.

44 Willgren s. 255; Tammio, SKL 1930 s. 49; Uggla, SKL 1930 s. 50, 52, 56.

45 Tammio, SKL 1930 s. 49; same Juhlajulkaisu s. 491; Uggla, SKL 1930
s. 56. Keskustelusta JFT 1932 s. 142 ja 1933 s 144. — Tiassd yhteydessd
on syyti viitata siihen, ettda HM:sta ei ilmeisesti saada tukea ns. saavutetuille
oikeuksille, joten niilli operoiminen ei yleensidkidin liene perusteltua Suomen
oikeuden kannalta. Ks. Uotila, Elinkeinolupa s. 78 s. viitteineen.

46 Lvk N:o 2/1924 s. 53; Tammio, SKL 1930 s. 50; Uggla, SKL 1930 s. 33;
Norrmén, JFT 1932 s. 97.
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Kun yksityistapauksessa arvioidaan kunnallisen sdddosvallan rajoja
immuniteettiperiaatteiden pohjalla, voidaan lihted juuri kunnallisten
sdddosten politialuonteesta. Kenties jonkinlaisena karkeana sdantonid
voitaisiin sanoa, ettd mitd paikallistetumpi, yksityiskohtaisempi ja poik-
keuksien edellyttimis oikeussuojan rajaa4? Ja toisaalta mitd térke-
immaistd tai pakottavammasta yleisesti edusta on kysymys, sitd jyr-
kemmit toimenpiteet ovat oikeutettuja. Terveydenhoidolliset tarpeet,
kansalaisten turvallisuuden edellyttdmit toimenpiteet, palovaaran tor-
juminen yms. ovat tyypillisid sellaisia julkisia intresseji, joiden edessid
yksityisen edun on viistyttivd yhteiskunnan edun iieltd.*®

¢) Vapaan harkinnan rajoitusperiaatteet

Vapaaharkintaista hallintotoimintaa rajoittavina periaatteina Meri-
koski mainitsee tarkoitussidonnaisuus-, objektiviteetti-, suhteellisuus- ja
yhdenvertaisuusperiaatteet, jotka kietoutuvat toisiinsa osaksi peittden
toistensa alan. Ensiksi mainittu sisiltdd vallan vadrinkdyton (détour-
nement de pouvoir) kiellon. Viranomainen ei saa muodollisesti toi-
toimivaltuuksille ja tehtiville vieraassa tarkoituksessa.*® Objektivi-
teettiperiaatteen mukaan tulee hallinnollisen ratkaisun asialliselta sisil-
Ioltasn aina olla objektiivisesti perusteltavissa.®® Suhteellisuusperi-
aate liittyy taasen 1ihinna hallintopakkoon ja korostaa sitd nikdkohtaa,
ettd hallintotoimen ankaruusaste on sopeutettava toimen yleisen laadun
ja kysymyksessi olevan intressin tirkeyden mukaiseksi.’! Yhdenver-
taisuusperiaatetta sovellettaessa verrataan hallintoasiaa kokonaisuudes-
saan ja sen kaikki puolet mahdollisimman tarkoin huomioon ottaen
toisiin samankaltaisiin asioihin. Siihen kuuluu tasa-arvoisuuden ajatus,
kansalaisten yhdenvertaisuuden periaate.’? Vaikka niisti periaatteista
ainoastaan yhdenvertaisuuden periaate on nimenomaan HM:sa lau-

47 Kastari, LM 1958 s. 531 s.; Uggla, SKL 1930 s. 52.
48 TUotila, Elinkeinolupa s. 193; Willgren s. 257.

49 Merikoski, Vapaa harkinta s. 58.

50 m.t.s. 68.

51 mdt.s. 75.

52 m.t.s. 76, 87.
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suttu julki, voitaneen liivittelematta sanoa, ettdi ne kaikki yleisini
oikeusperiaatteina sisdltyvat Suomen oikeusjdrjestyksen perusideolo-
giaan. Eri asia on sitten se, kuten edelld jo viitattiin, mikid on niiden
sovellutusmahdollisuus yksityistapauksissa. Siti kiiydiin seuraavassa
tarkastelemaan. '

Paitsi aikaisemmin selostettua Helsingin HO:n ratkaisua, on siind
mainittu oikeuskysymys tullut oikeuskiytinnossi esiin muussakin
vhteydessi ja on liitetty tarkoitussidonnaisuuden periaatteeseen. Rat-
kaisussa KHO 12.9.1952 (taltio 4175) katsottiin, ettd Karjaan kauppa-
laisiksi vain silli perusteella, oliko kioski tai myyntipaikka kauppalan
vuokralle antama tai ei, oli kiyttinyt harkintavaltaansa muuhun tar-
koitukseen kuin mihin se AukioloL:n mukaan oli ollut kiytettdvissa.
Kun valtuusto niin ollen oli ylittanyt toimivaltansa, KHO kumosi
ladninhallituksen ja kauppalanvaltuuston paatokset ja palautti asian
valtuuston ilmoituksetta uudelleen kisiteltaviksi®® Merikoski katsoo
timin ratkaisun merkitsevin sitd, ettd oikeuskidytanndssd on tullut
tunnustetuksi tarkoitussidonnaisuuden periaatteen sisdltyminen oikeus-
jarjestykseemme.’* Epiilemittd ratkaisu ilmentddkin puheena olevaa
kauppalanvaltuuston oli katsottava kiyttdneen harkintavaltaansa muu-
hun tarkoitukseen kuin mihin se lain mukaan olisi mahdollista. Eri
asia on kuitenkin se, onko KHO:ssa asiaa kisiteltdessi nimenomaan
ajateltu juuri tarkoitussidonnaisuusperiaatteen kotiuttamista Suomen
oikeusjirjestykseen tai muutenkaan lihestytty asiaa teoreettiselta poh-
jalta.

Mutta vaikka oltaisiinkin yhtd mieltd siitd, ettd mainittu ratkaisu
sellaisenaan ilmentdd puheena olevaa periaatetta, on edelleen toinen

dantd vastaan. Vihemmistoon kuwlunut hallintoneuvos Aura perus-
teli kantaansa mm. silla, ettei kauppalanvaltuuston vaikuttimena oltu
niybetty olleen taloudellisen edun hankkiminen kauppalalle, vaan jér-

53 Paatoksestd ks. LM 1952 s. 764, Samoin KHO 1952 II 597. — Myo-
hemmin on sama kanta omaksuttu my6s ratkaisuissa KHO 1955 I 32 ja KHO
1955 II 53. Edelleen on katsottu, etti kaupungin omistamat kioskit eivit saa
olla auki kauemmin kuin yksityisten omistamat (KHO 1955 II 779).

54 Vapaa harkinta s. 65. Ks. myss KHO 1935 II 1656 (perustelut).
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jestelylls oli pyritty helpottamaan kioskien terveydellisiin oloihin koh-
distuvaa valvontaa. Bsimerkiksi juuri terveydenhoidolliset ja muut
vastaavanlaiset intressit, joiden jittdminen huomioon ottamatta tuo-
mioistuimen ratkaisussa’ saattaa perustua puhtaasti nidyttokysymyksiin,
ovat sellaisia seikkoja, jotka oleellisesti saattavat vaikuttaa jonkun lail-
lisuuskysymyksen arvosteluun. Tim# on muistettava arvosteltaessa
jonkun ennakkotapauksen kantavuutta. :

Nyt kysymyksessi olevassa yhteydessi on vield kiinnitettdvd thuo-
miota toiseen KHO:n samana piiviind (taltio 4176) antamaan paatok-
seen, joka ensindkemilti voi vaikuttaa ristiriitaiselta edelld mainitun
paatoksen kanssa. Tassd ratkaisussa oli kysymys Turun kvston 17.4.

kvstolta, etti sille annettaisiin oikeus pitdd omilla tonteillaan sijaitse-
vat jaitelsnmyyntipaikat avoinna samoina aikoina kuin kaupungilta
vuokratuilla paikoilla olevat myyntipaikat. Kvston hyléttyd osuuskun-
nan hakemuksen ja asian tultua valitusteitse KHO:n ratkaistavaksi,
viimeksi mainittu lausui piatSksessdsn, ettd koska kvsto »oli vahvis-
tanut ne ajat, jolloin myynti sai tapahtua kioskeissa ja niihin ver-
rattavissa myyntipaikoissa Turun kaupungissa eikid oltu viitettykaén,
vana siltdkdin osalta kuin se koski yksityisten omistamilla tonteilla
olevien kioskien ja muiden sellaisten myyntipaikkojen aukioloaikoja,
sen tihden ja kun niissi oloissa ei voitu katsoa, ettd — —— olisi

muilla yksityisille kuuluvilla alueilla olevien myyntipaikkojen auki-
oloajasta, eikd kaupunginvaltuuston 19.6.1950 tekem3d paatostd, jolla
osuuskunnan po. hakemus oli hylitty, niin ollen — — — lain mukaan
voitu kumota», osuuskunnan valitus hyléttiin.®

Tietiiko tima ratkaisu nyt sitd, etti KHO olisi luopunut siitd
kannasta, ettei aukioloaikoja saada vahvistaa puheena olevalla tdvoin
erilaiseksi? Ilmeisestikiin asianlaita ei ole nidin. Pa&toksessd ei itse
asiassa ole kysymys mistdsn muusta kuin siitd, ettd yksityiselld maalla
kioskiliikettd harjoittava ei voi vaatia itselleen parempaa oikeutta kuin
joku toinen vastaavassa asemassa oleva. Muuta paitoksestd tuskin on

55 Paatoksestd ks. LM 1952 s. 765.
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luettavissa.?® Lisiksi on huomattava, etti molemmat kysymyksessi ole-
vat ratkaisut on annettu samana piivind perittidisind asioina, eikd
ole luultavaa, ettd KHO olisi perdkkiisissd pastoksissidn omaksunut
samasta oikeuskysymyksesti erilaisen kannan. Sen sijaan voidaan tissi
yhteydessd herittisa kysymys, mitd viimeksi mainitun KHO:n paitok-
sen olisi katsottava sis’ci]Jtéiv‘cin jos si‘téi olisi ftulkitttava sellai'senaan eikd -
dotonta, ettd ratkaisun silloin olisi voitu katsoa 1]1ma1sevan sen kannan,
ettd aukioloajat saadaan vahvistaa erilaisiksi. Tiamikin seikka osoittaa,
miten vaikeaa ja loppujen lopuksi epdvarmaa on yleisten periaattei-
den johtaminen ennakkotapauksista sekd viimeksi mamlttu]en oikeu-
dellisen kantavuuden arvioiminen.

Kun tarkoitussidonnaisuusperiaatteen valdssa arvostellaan yksityisti
laillisuuskysymystd, on otettava huomioon myds timin periaatteen
ideologinen tausta. Itse asiassa se on osa ns. sidotun ratkaisun ja
suljetun oikeussysteemin ideaa, joita ilmentsd mm. kodifikatioaate ja
jotka muutenkin kuuluvat perinteelliseen oikeusideologiaan.? Nyt
késilld olevassa yhteydessd tarkoitussidonnaisuuden periaate liittyy hal-
linnon lainalaisuuden periaatteeseen ylipddnsid. Se edustaa siti nike-
mystd, ettd kaikki julkinen vallank&dytts on voitava johtaa oikeusjir-
jestyksest.’8

Paitsi tarkoitussidonnaisuusperiaatteen yleisti luonnetta ja sijoittu-
mista vallitsevaan oikeusideologiaan, on tihin periaatteeseen nojau-
tuvissa tulkintatapauksissa pystyttivid selvittimdin nimenomaan se
seikka, mikd on oikeusjirjestyksen sallima tarkoitus. Sen lisiksi on
selvitettdvd se, onko viranomainen, esimerkiksi jonkun kunnallisen sii-
doksen hyviksynyt kunnallisvaltuusto, juuri asianomaisessa erikoista-
pauksessa tavoitellut lain hyviksym#i tarkoitusta vai onko kenties
tietoisesti pyritty joihinkin muihin pddméiiriin. Viranomaisen motii-
veilla on merkitystd arvosteltaessa toimenpiteen laillisuutta.’®

86 Vrt. tdssi suhteessa myGs ratkaisua KHO 1958 II 232, jossa katsottiin,
ettd valtuusto ei ollut menetellyt laittomasti, kun se yksityisen henkilén ano-
muksesta ei ollut vahvistanut yksityiselli maalla olevien kioskien aukioloaikoja
samaksi kuin kaupungin maalla olevien.

57 Ks. tdstd Makkonen s. 80 ss. viitteineen.

58 Merikoski, Vapaa harkinta s. 61.

59 Merikoski, Vapaa harkinta s. 65.
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Esimerkkini tissd suhteessa palataan vield edelld mainittuihin Hel-

paatoksessd katsottiin laittomiksi. Tll6in on ensinnékin todettava, ettd
kaupunginhallitus esityksensd perusteluissa viittasi kvston aikaisempaan
aukioloaikoja koskevaan paatokseen 30.5.1923, jossa aukioloajat niin-
ikssin oli vahvistettu erilaisiksi.?® Osoitukseksi siitd, miten moninaiset
selostetaan seuraavassa viimeksi mainitun paitoksen syntyhistoria. Se
valaisee samalla sitd, ettei jonkun siidoksen laillisuutta arvosteltaessa
riitdi sen sanamuodon pintapuolinen tarkastelu.

Pistoksen syntyhistoria osoittaa ensiksi, ettid kysymys kioskien auki-
oloajoista oli tullut vireille Helsingin Véhittiiskauppiasyhdistyksen esi-
tyksestd, jossa huomautettiin, ettd kioskikauppiaat haittasivat erioikeu-
tetun asemansa ja suuren lukumiirénsd vuoksi suuresti hakijain elin-
keinoa. Kioskikauppiaat puolestaan anoivat kvstolta, ettéd kioskit edelleen
saisivat olla avoinna kuten siihenkin asti, sekd ettei kaupungin maalla
sijaitseville kioskeille tdhén ndhden myonnettdisi mink&dsnlaisia etuja.
Rahatoimikamari totesi lausunnossaan olevan vilttimatontd hillitd sitéd
epikohtaa, ettd kioskeja pidetddn yksityisilla tonteilla. Kamarin saa-
mien tietojen mukaan oli osa yksityisissi taloissa olevista kioskeista
teetetty vastoin rakennusjirjestyksen méadrayksia. Vaikka rahatoimi-
kamarin mielests olisi ollut mahdollista poistaa era#t kioskit, piti kamari
kuitenkin parempana, ettd niiden sulkemisaika jarjestettiin tavallisista
myymildisti voimassa olevain sddnndsten mukaan. Rahatoimikamarin
esityksen mukaan kaupungin maalla olevat kioskit ja myyntipaikat
»syystd, ettd kaupungilla niistd on huomattavia vuokratuloja, ettd
yleisslle tiytyy olla edullista, ettd ainakin myyntikojuja pidetddn
avoinna tavallista mychempiin sekd vihdoin, ettd viimeksi mainitut
myyntipaikat ovat kaupungin viranomaisten taholta erikoisen tarkas-
tuksen alaiset.» Naihin syihin viitataan myoskin asiaa valmistelleen
komitean mietinnossi, josta lisiksi kiy ilmi, ettd mybskin terveydelliset
nikokohdat ovat olleet esitystd mairdsimassi. Voidaan siis todeta, ettéd
taloudellisten etujen hankkiminen kunnalle on ollut ainakin yhtend
syyni siihen, ettd kaupungin maalla kioskilitkettd harjoittavat on ase-

"60 Helsingin kvston painetut esityslistat 1935, asia n:o 15/5.
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tettu muita parempaan asemaan. Tosin timid ei ole ollut ainoa syy,
vaan on kysymyksessd olevaa kvston p#dtosti perusteltu myos muilla
syills.8!

]a v01daan perustella lukulsllla eri tavoﬂla ]otka kaikki yhdessi vai-
kuttavat kunnallisen lainsditdjin padtokseen. Laillisuutta arvostel-
taessa joudutaan punnitsemaan eri intressien, esimerkiksi kunnan talou-
dellisten intressien sekid toisaalta terveydemhoidollisten vaatimusten
valilld, jne. Tistd seuraa, ettei esimerkiksi samansisiltdisten madriys-
ten laillisuuden tarvitse olla sama eri paikkakunnilla, seikka johon myo-
hemmin palataan. Jos asiaa arvostellaan yhdenvertaisuusperiaatteen
kannalta, on huomattava, ettei kansalaisten saattaminen eri asemaan
sindnsd ole kiellettyd, jos se objektiivisin syin voidaan perustella (esi-
merkkind voidaan mainita kunnallisten elikesdént6jen miirdykset, joi-
den mukaan viranhaltijat on elikeikiin nihden saatettu toisiinsa nih-
den erilaiseen asemaan). Riidattomana lienee pidettivi sitd, ettei kios-
kien omistajia voida asettaa toisiinsa nihden erilaiseen asemaan vain
slitd syystd, ettdi kunnan taloudellinen etu sitd wvaatii.®® Selostetussa
oikeustapauksessa taasen lienee ratkaisevana pidettiva siti seikkaa,
missi tarkoituksessa kunnille on mydnnetty oikeus antaa aukiolomii-
réiyksiéi Kysymyksesséi ei ole kimnallisten intressien vuoksi siiﬁdetty

]elua koskevaan lamsaadantoon Kun aukioloaikojen vahvistamisessa
puheena olevalla tavoin erilaiseksi ei ole kysymys néiiden tarkoitus-
sidonnaisuuden perlaastetta vastaan ja olevan puollettavissa vain, jos voi-
daan todistaa tirkeiden terveydenhoidollisten ym. nikékohtien vaati-
van sanotunlaista menettelya.

Tarkoitussidonnaisuuden periaatetta ei aina ole helppo pitid eril-
ldsn objektiviteettiperiaatteesta. Merkitseehiin viimeksi mainittu mm.
sitd, ettd ratkaisua, jotta se olisi objektiivinen, ei saa motivoida muilla
‘kuin asianomaiseen tarkoitukseen tshtadvilld perusteilla (Merikoski,
Vapaa harkinta s. 69). Mutta my6s immuniteettiperiaatteisiin saatta-

61 Helsingin kvsto 14.6.1922 asia n:o 36, 30.8.1922 asia n:o 10, 2.5.1923
asia m:0 9, 30.5.1923 asia n:o .2 sekd Helsingin kvston painetut asiakirjat 1923
n:o 11,

82 Vrt. myds Stromberg s. 164—165.
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vat rajat olla epaselvidt. Jos esim. ralkernnusjﬁfjestykses_s'é madratadn
tontin pinta-ala niin suureksi tai pieneksi, ettd se merkitsee omistajalle
vakavaa kiyttorajoitusta, voi kyseessi olla immuniteettiperiaatteiden
loukkaus ellei asiaa voida objektiivisin syin perustella ja toimenpide
tahtda hyviksyttiviin tarkoitukseen. Tilloin viranomaisen tosiasialli-
sen tarkoituksen selvittiminen voi muodostua hyvin vaikeaksi ja lailli-
suuskysymys jaadd riippumaan niyttoseikoista. (Ks. KHO -10. 1. 1957,
taltio 72. SKL 1957 s. 95). Ylipasnsa ei lienekiin kaytdnnollistd
tarvetta pyrkii nimenomaisiin periaatteiden luokitteluihin silloin, kun
arvostellaan jonkun yksityistapauksen mahdollista lainvastaisuutta.

Mitd suhteellisuusperiaatieeseen tulee, liittynee se lihinnd hallinto-
pakkoon ja siis kunnallisten sidiidosten osalta niiden soveltamiseen.
Kuitenkin saattaa se jossain muodossa tulla kysymykseen myos muussa
yhteydessd. Tissd suhteessa voidaan viitata ehki ratkaisuun KHO 1937
II 2197. Porin kvsto oli hyviksynyt Porin kaupunkia varten laaditun
palojirjestyksen, joka sittemmin oli ldhetetty LH:n vahvistettavaksi.
ollut soveliaassa suhteessa Porin kaupungin asukaslukuun ja tulen-
vaarallisuuteen, LH jatti palojarjestyksen vahvistamatta. Aznestyksen
jalkeen antamassaan paitoksessi KHO vahvisti LH:n padtcksen. Rat-
riaysten tulee olla oikeassa suhteessa siihen, mihin siddoksen antami-
sella tavoitetaan. Eri asia on, ettid mainitun ratkaisun kannanottoa voi-
daan perustella muillakin, ainakin tarkoitussidonnaisuuden periaatteella.

Tissd yhteydessd voidaan huomauttaa siitd, ettd yhdenvertaisuus ja
suhteellisuus saattavat tulla kysymykseen samassa yhteydessi. Esi-
merkkind voidaan mainita Helsingin kaupungin viranhaltijain elake-
eri viroissa tai tOissi, joissa tiyden elikkeen saamiseksi vaaditaan eri
pitkia ikid ja palvelusaikoja, muunnetaan hinen eldkeikinsd ja aikai-
sempi palveluaikansa' eldkeisksi ja palveluajaksi siind virassa, mistd
hin siirtyy elikkeelle, kiyttien palvelusaikaa laskettaessa pykéldssd
lthemmin méiiriteltivad suhdelukua. Itse asiassa téamé eldkeikien ja
palveluaikojen muuntaminen merkitsee juuri yhdenvertaisuusperiaat-
teen toteuttamista silld tavoin, ettd viranhaltijat pyritddn asettamaan
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den. Suhteellisuusidea merkitsee siis siti, etti viranhaltijat ovat eli-
keikddin ndhden vain ndenniisesti erilaisessa asemassa eikd yhdenver-
taisuusperiaatetta voida katsoa loukatun,
tomaksi silld perusteella, ettd se on ilmeisesti kohtuuton? Oppi ilmei-
sesti kohtuuttomien hallintotoimien kumottavuudesta on ollut keskus-
telun kohteena sekid ulko- ettd kotimaisessa kirjallisuudessa. Probleema
on kytketty lihinnd objektiviteettiperiaatteen yhteyteen.’® Merikoski
katsoo, ettei oppia tuomioistuinten vallasta kumota ilmeisesti kohtuut-
tomia hallintotoimia missdin tapauksessa voida hyviksyd Suomen oikeu-
den kannalta eikd edes suositella de lege ferenda. Hin katsoo, etti
jos vapaan harkinnan ala rajoitetaan hyviksymilld tarkoitussidonnai-
suus-, objektiviteetti- sekd yhdenvertaisuusperiaate, ei ole mitdsn tar-
vetta operoida perdti epdmisriiselld »ilmeiselld kohtuuttomuudella». b
Toisaalta voidaan sanoa, ettd kohtuusperiaate, yhtd hyvin kuin muut-
kin oikeusperiaatteet, sisiltyy oikeusjirjestyksen kantaviin periaattei-
siin ja on saanut ilmaisunsa monissa kirjoitetuissa laeissakin. Myos-
kin voidaan huomauttaa, ettd edelld kisiteltyjen vapaata harkintaa
rajoittavien periaatteiden loukkaamisessa voidaan pdityd usein juuri
syminen, niyttdd johtavan kohtuuttomaan lopputulokseen. Nahtavisti
asia kuitenkin lienee niin, ettei kohtuusperiaatteella sellaisenaan juuri-
kaan ole wilittomid sovelutusmahdollisuuksia. Jotta siitid ndet voitai-

mahdollista. Téassd suhteessa se lienee huonommassa asemassa kuin
kisitellyt vapaata harkintaa rajoittavat periaatteet, joskin niidenkin
sovellutusta, kuten sanottu, vaivaa oma epimiiriisyysalueensa. Sen
sijaan yhteydessd juuri viimeksi mainittujen periaatteiden kanssa saat-
taa kohtuusharkinnalla olla merkitystd yksityistapausta arvosteltaessa.
tuoda mukaan mydskin kohtuusperiaatetta. Samoin voi kohtuusseikoilla
olla merkitystd punnittaessa julkisten ja yksityisten intressien suhdetta
siind mielessd, missi maédrin kunnallisella sdddckselld, esim. kaava-

63 Ks. Merikoski, Vapaa harkinta s. 72 s.
64 Vapaa harkinta s. 74.
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maidrdyksilld, saadaan rajoittaa yksityisid oikeuksia tai lisatd velvolli-
suuksia.®®

Yhteenvetona voidaan todeta, etti vapaata harkintaa rajoittavilla
kompetenssin rajoja selviteltdessd. Vaikeutena on oftaa kanta jonkun
periaatteen sisiltoon. Usein on mahdollista tukea kahta tai useam-
paakin erilaista kantaa samalla periaatteella. Niiden epdm&ériisyys-
alue on siis erittdin suuri. Nimenomaan ennakkotapausten kanta-
vuutta on puheena olevassa suhteessa vaikea arvioida ja johtopadtos-
ten tekemiseen niisti on syytd suhtautua tietyin varauksin. Meiké-
ldiset tuomioistuinpditokset lienevit yleensi in casu ratkaisuja, joista
on vaikea johtaa laajempia periaatteita. Ratkaisujen sanamuodosta ei

useinkaan paise selville, onko jotain tiettyd periaatetta tai nikokohtaa .

nimenomaan ajateltu tai ainakaan haluttu »kotiuttaa» sitd oikeusjar-
jestykseen.®®  Yieisten oikeusperiaatteiden soveltaminen ji#neekin
lzhinnd yksityistapauksessa suoritettavaksi harkinnaksi, argumentoin-
niksi puolesta ja vastaan eri nidkokohtia punniten.

D. Muutamia erikoiskysymyksid

Kunnalliset siddokset ovat yleisesti velvoittavia oikeussdinnoksii,
oikeusnormeja. = Raja yksityistapausta koskevan piitoksen ja normin
Voidaan vain sanoa, etti siidcksen on tidytettdvd ne tunnusmerkit,
jotka johdannossa katsottiin olennaisiksi oikeusnormeille.

On pidettava selvini, ettdi kunnallista siiddstd ei voida korvata
yksityistapausta varten annetulla piitokselld, esimerkiksi tiettyd hen-
kiloa koskevalla, konkreettista tapausta tarkoittavalla paidtckselld tai

piatoksilla, Sellaista ei voida antaa siind jirjestyksessd kuin kunnalli-

sista saidoksistd on misratty.®® Tyypillisia yksilollisia paitoksid ovat

66 Ks. Tammio, Juhlajulkaisu s. 489; Pajula, LM 1948 s. 91.

. 66 Vrt, Merikoski, LM 1967 s. 980 s; Aarne Saarialho, Ennakkopaittksesti
sekd sen merkityksesti ja noudattamisesta. Korkein hallinto-oikeus 1918—1943.
Juhlajulkaisu Helsinki 1943 s. 147 ss.

67 Tammio, Juhlajulkaisu s. 488. — Ks. myds Suviranta s, 264.
68 Vrt. myos Strémberg s. 163 ss.
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mm. hallintokéskyt ja luvat yms., silloinkin kun ne kohdistuvat useam-
piin henkil6ihin.%® Kunta ei siis voi kiertdd velvollisuuttaan hyviksyi
tietty sdddds antamalla yksityistapauksia koskevia paidtoksid. Liioin

tavalla on tullut voimaan ja yleisesti noudatettavaksi, sitoo se my6s
kuntaa itseddn. XKunnallisvaltuustokaan ei ole oikeutettu yksityista-
taan muuttamalla siidoksen madrdyksid asianmukaisella tavalla, kunta
voi saada aikaan muutoksen sithen, mitd sdddoksessid on miiritty.
Yksityistapauksessa ei voida erillispaiatokselld esim. mititoidd saadok-
seen perustuvia oikeuksia. Ratkaisussa KHO 1954 II 600 oli kysymys
siitd, ettd Lahden kaupunginhallitus oli terveydellisistid syistd kieltianyt
lihan ja lihatuotteiden myynnin kaupungin torilla myos sikili kuin
oli kysymys maalaiskansan ja maatilain haltijain harjoittamasta myyn-
nistd ja osoittanut viimeksi mainituille uudet myyntipaikat teurasta-
mon alueelta. Himeen LH katsoi, ettei kaupungin toimivallassa ollut,
ottaen huomioon ElinkL. 14 ja 23 §:ien sddnnokset sekd Lahden kau-
kieltdd myyntid, minkid vuoksi kaupunginhallituksen piitos kumottiin.
KHO tuli samaan lopputulokseen, mutta nojaten ratkaisunsa yksin-
omaan poliisijarjestykseen, jonka mukaan maalaiskansalla ja maatilain
haltijoilla oli oikeus kauppatorilla pitdd kaupan taloutensa tuotteita ja
siis my6skin lihaa ja lihatuotteita.™ '

Kaupungin viranomaisilla ei siis ollut oikeutta yksityistapauksessa
miti#toidd poliisijarjestykseen perustuvaa oikeutta, ei edes silloin vaikka
asianomaisille elinkeinonharjoittajille varattiin uudet myyntipaikat, jos-
kin kauppatorin ulkopuolelta. Huomio kiintyy myds siihen, etteivit
edes terveydelliset syyt — ellei sitten siind suhteessa ollut kysymys
ndytostd — olleet sellaisia perusteita, jotka olisivat oikeuttaneet erillis-
set oikeuskysymykset kytkeytyvat vahvasti myds immuniteettiperi-
aatteisiin. Oikeus elinkeinonharjoittamiseen on katsottava perusoikeu-

69 Ks. Stihlberg s. 337 ss.
70 Ks. myds SKL 1954 s. 316 ja KHO 1942 IT 511.
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deksi, elinkeinovapaus on ts. paisdints, joka on asetettava tulkinnan
lahtékohdaksi.™

Mielenkiintoiseksi olisi kysymys muodostunut silloin, jos asia olisi
pyritty jirjestamiin poliisijirjestystd muuttamalla. Silloin olisi synty-
nyt ongelma siitd, onko mainituilla elinkeinonharjoittajilla lain mukaan
oikeus vaatia, etti heille varataan myyntipaikkoja vai onko heilld
ElinkL 14 §:ssi turvattu oikeus vain silloin, jos kaupungilla jo on ole-
massa yleinen myyntipaikka? Kysymys jad tdm#n tutkimuksen aiheen
ulkopuolelle. Kuitenkin on todettava, ettd vaikka siihen vastattaisiin
lyttis johonkin siidokseen. Piiasia on, ettd ao. oikeus jollakin tavoin
turvataan.

Edelleen on katsottava, ettd kunnallisvaltuusto ei ole oikeutettu
antamaan sitovia ohjeita hyviksyminsi siidoksen tulkitsemiseksi. Kun-
nallisten siidosten soveltamisessa ja tulkinnassa noudatetaan niita
periaatteita kuin oikeussiinndsten tulkinnassa yleensd. Sen virano-
maisen, jonka toimivaltaan kuuluu siidcksen soveltaminen, tehtdvana
on ottaa kanta siihen, miten tulkinnanvarainen mi#rdys on ymmar-
rettava.

Mainittakoon tiéssd yhteydessd, ettd tdmin on katsottava periaat-
teessa koskevan myoskin kunnallisia ohje- ja johtosiintdja. Jos jon-
kun alemman kunnallisen viranomaisen, esim. lautakunnan, kompe-
tenssiin kuuluu ohje- tai johtosiinnén soveltaminen, ei kunnallisval-
tuusto voi antaa velvoittavia ohjeita sen tulkinnasta. Jos valtuusto
kuitenkin jossakin yksityistapauksessa p#attdd, ettd sanontunlaista
vaa lautakuntaa sitova.”? Voidakseen esim. muuttaa aikaisemman tul-
kintakidytintonsi, lautakunta ei siithen tarvitse valtuuston lupaa. Mikili
valtuusto ei ole tyytyvidinen johonkin tulkintaan, sen on selvennettiva
asianomaista m#irdysti sddntod muuttamalla, Jotain ohje- tai johto-
saiintod soveltavaan lautakuntaan, kuten palkkalautakuntaan sen tul-
kitessa elikesiintod, lienee noudatettava niitd periaatteita kuin hallinto-

71 Ks. Uotila, Elinkeinolupa s. 131.

72 Vrt. KHO 1958 II 54, jossa katsottiin, ettd valtuustolla oli oikeus tehda
viahennykseksi. Tassd ei kuitenkaan ollut kysymys tulkintaohjeista, — ao. méi-
riykset eivit olleet tulkinnanvaraisia — vaan erikoisolosuhteissa annetusta poik-
keusmaidriyksesta.

11


https://c-info.fi/info/?token=y5ac6OOmW-2EQ0fm.KHavkWeVhZ64NuTMC2u6eA.RXgOY9Vs-bufbSxOo7osYV-YfibUnM5Q8kdBJv3c4CZ4hPnAwc33FstaEnjioFnrspX328OLfLSxAZpXpDuec3Dwv1VgsfPwaLNrAbx5NXzZLp3BilklpGsw3xbx9TBh1GREQCMuRGdMfl1foKHyJSFzylfG7pIgMmT4zY31uTv5hGDdGeIZ15kNchxyz2jIR13UV46jwFcBenD9

162 . Kunnallisen siddoksen ala

oikeudellisessa lainkiytossi yleensi. Viimeksi mainituista Merikoski
sanoo tottelemisvelvollisuuden osalta, etti hallinto-oikeudellista lain-
kiyttod suorittava viranomainen ei ole velvollinen ottamaan huomioon
ylempid tulevia ohjeita muissa suhteissa eikd enemmilti kuin mihin
varsinainen tuomarikin on velvollinen.’

ten hyviksyminen siirtdd kunnallisvaltuuston omalla paitokselld muille
kunnan viranomaisille? Tahin kysymykseen wvoidaan epéardimiattd vas-
tata kieltdvisti. KL-'11 §n 1 momentin (616/1962) mukaan kunnallis-
hallituksen ohjesidinnossid, muussa ohjesddnndssd tai johtosddnndssd voi-

mivaltakysymyksissi menetelty tavalla, joka ei ole ankarasti ottaen
ollut sopusoinnussa KL:n kanssa ja on se vaikuttanut myds em. lain-
kohdan muuttamiseen.’® Mutta joka tapauksessa norminantokompe-
tenssi muodostaa jo sininsi siksi erikoislaatuisen paatdsvaltatyypin, ettd
erityislakien siatimistd jirjestelystd ei ole lupa poiketa. Kunnallis-
ten siidosten hyviksyminen kuuluu valtuustolle ja vain sille.

Enti voidaanko kunnallisessa saadoksessd itsessiin siirtid sellaista
muuta valtuuston toimivaltaa, joka KL 11 §:n mukaan ylipdinsd on
siirrettivissd? Sanottu pykilihin mainitsee vain ohje- ja johtosiin-
noét. Kuuskoski—Hannus (s. 84), Hannus (SKL 1962 s. 511) ja ilmei-
esti myds Osterman (SKL 1964 s. 506 s.) pitidvit sitd mahdollisena ja
kiytinnossd on niin meneteltykin, ainakin rakennusjirjestyksissi. Tata
lienee pidettiivd perusteltuna. Jos joku toimenpide on sallittu hie-
rarkisesti tietyn tasoisilla saidoksilld, lienee se mahdollista myds kor-

78 Hallinto-oikeuden oikeussuojajirjestelma I (1959) s. 31.
74 Ks. myos Osterman, SKL 1964 s. 507.
75 (Osterman, loc.cit; Hannus, SKL 1962 s. 510; Johanson SKL 1962 s. 514.
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keammanasteisilla sadadoksilld (argumentum a minore ad maius). Tus-
kin voidaan katsoa, ettd lains##tdjd nimenomaan olisi halunnut erottaa
kunnallissidnnét ja muut kunnalliset siidokset po. oikeuden ulkopuo-
lele. Asian luonnosta voi kylld riippua, mihin sididtksiin toimivallan
siirtomisrdyksid voidaan ottaa. Poliisijirjestys esim. on sellainen saa-
dos, joka luonteensa mukaan sisdltid lihinni méaidridyksia kielletyista
teoista ™ eikd siind voine tulla kysymykseen toimivaltasuhteiden jirjes-
telyt. Ehki on syyta tdssidkin yhteydessd huomauttaa siitd, ettd monia
tarpeettomia tulkintaongelmia voidaan valttdad, jos kartetaan tekemistd
kisitteistd sindnsid.’™’

Valtuuttava laki voi kiyttdd esimerkkiluetteloita ilmaistakseen,
minki tyyppisii méairdyksia kunnalliseen sididdokseen saadaan ottaa.
Tilloin, mm. RakL 13 §:n mainitsemissa tapauksissa, kunta ei luon-
nollisesti ole sidottu lain mainitsemiin asioihin, vaan voi sisillyttda
saidokseensd muitakin madrdyksid. Silloin kompetenssin ylitykset voi-
vat olla vaikeasti arvioitavissa. Mutta jos laki ilmoittaa tyhjentivin
luettelon asioista, joista kunnallisella si&dokselld on lupa madratd, on
asianomaisissa rajoissa pysyttivi. Sdiddokselli ei ole lupa madratid
lisiksi jostakin muusta silld varjolla, ettd siihen on mydskin otettu lain
tarkoittamat asiat. 'Tdssi sopii viitata ratkaisuun KHO 1952 II 78,
jossa kunta ei saanut vahvistaa sellaisten kioskien aukioloaikoja, joissa
myytiin muitakin kuin AukioloL:ssa nimenomaan mainittuja tavaroita.™

2. VALVONTAKEINOT

A. Johdanto

Kuten aikaisemmin on tullut esille, desentralisoidussa hallinnossa

tetdsin ja tapahtuu virheellinen hallintotoimi. Jotta ongelma hallinto-
toiminnan virheellisyydesti ylipitinsi olisi mielekds, tdytyy ensinnidkin

78 Stihlberg, Sisaasiainhallinto s. 107; Kytémae s. 576.
77 Ks. myos Johanson, SKL 1962 s, 545.
78 Ks. myoskin KHO 1953 IT 632.
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olla olemassa jonkinlainen mahdollisuus reagoida wvirheen johdosta.™
Kysymys tietyn hallintoaktin virheellisyydestd on ts. voitava saattaa
jonkun instanssin ratkaistavaksi. Mutta paitsi reagointimahdollisuutta
jo tapahtuneeseen virheeseen, on nimenomaan kunnallisen s#ados-
vallan kannalta tirkei myos toinen kontrollikeino, mahdollisuus saat-
taa ehdotus siidokseksi jo etukiiteen toisen instanssin tarkastettavaksi,

olemassa, jiisi koko kysymys sidddosvallan rajoista vaille reaalisisdltoa.
Saidoskompetenssia rajaavat lait ja yleiset oikeusperiaatteet jaisivit
vain epimairiisiksi ohjelmanjulistuksiksi.

Tidrkein Xuntien toiminnan tarkkailukeinoista on valtionvalvonta.
Timi on luonteeltaan ns. hallintovalvontaa eli varsinaisten itsehallinto-
yhdyskuntien ja muun julkisen hallinnon toimielimiin kohdistuvaa val-
vontaa erotukseksi valtion oman hallintokoneiston osiin kohdistuvasta
virkavalvonnasta sek# yksiloihin kohdistuvasta ns. alamaisvalvonnasta.®
Merikoski mainitsee kuntiin kohdistuvan valtionvalvonnan pé&i-
funktioina valvonnan alaisen toiminnan tarkkailun, epikohtien synty-
misen ehkiisemisen sekid havaittujen epikohtien poistamisen ja kun-
nan elinten toiminnassaan tekemien virheitten oikaisemisen. Pagdsdén-
toisesti valtionvalvonta on laillisuusvalvontaa, kunnallisen viranomai-
sen paitoksen virheellisyys tai virheettémyys ratkaistaan oikeuskysy- |
myksend.82  Sen lisiksi voi erdissid tapauksissa, mm. juuri sédddksien
senmukaisuuden tutkiminen.

Huomautettakoon, etti laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuusvalvon-
nan raja ei ole tiysin selvi. Kun lainsdidiéntoteitse on, kuten edelld
on nihty, usein yksityiskohtaisestikin midratty, mitd asioita kunnalli-
seen siadokseen on pakko ottaa, tulee tarkoituksenmukaisuuskysymyk-
sestd erddssd mielessd laillisuuskysymys.8! Esimerkkinid puhtaan tarkoi-
tuksenmukaisuusvalvonnan alalta voidaan viitata sithen, ettd sisdasiain-

7 Ernst von Hippel, Untersuchungen zum Problem des fehlerhaften Staats-
akts. Berlin-Gottingen-Heidelberg 1960 s. 97 ss.

80 Ahtee LM 1953 s. 306; Ikkala s. 192; Merikoski I s. 221 ja Valtion-
apujérjestelmi s. 20.

80a Merikoski I s. 221. — Ks. myos Aura, SKL 1917 s. 131.

81 Merikoski, Valtionapujarjestelmid s. 28—29; A. K. Ikkela, Juhlajulkaisu
s. 182.
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ministerié valvoo maan satamakaupunkien satamajirjestyksien yhden-
mukaisuutta, jota merenkulun tarkoituksenmukainen jirjestely vaatii.?

Kunnallisen sididosvallan laillisuusvalvonta voidaan jakaa kahteen
pdidryhmain, valvontaan yhtaaltd sadadostd hyviksyttdessd seki toisaalta
sitd sovellettaessa. Edellisessi tapauksessa lain edellyttiamiit valtion-
valvonnan muodot — valvonnan tulee aina olla lakiperusteista — ovat
alistaminen ja kunnallisvalitus.®® N&mé& valvontalajit, huolenpito siit4,
ettei kunta yliti sddddskompetenssinsa rajoja (negatiivinen valvonta),
muodostavat valtionvalvonnan tirkeimmin osan. Sdidoksen hyvidksy-
miseen liittyy vield valvonta siitd, etti kunta todella antaa ne sdi-
dokset, jotka lain mukaan ovat pakolliset (positiivinen valvonta).?4
Laillisuusvalvonta sdiddostid sovellettaessa taasen tulee kysymykseen
vasta silloin, kun ratkaistaessa jotain oikeuskysymysti laillisesti hyvik-
sytyn ja vahvistetun sddddksen perusteella herdda kysymys sen lailli-
suudesta.

Paitsi valtionvalvontaa, tapahtuu laillisuusvalvontaa myoskin kun- .

nan viranomaisten taholta. KL 73 ja 92 §:ien mukaan kunnallishalli-
lainmukaisuutta. My6s tami laillisuusvalvonnan laji tulee kysymyk-
seen kunnallisten sdidddsten laillisuutta kontrolloitaessa.

Seuraavassa tarkastellaan erikseen kutakin mainituista laillisuus-
valvonnan tyypeistd. Tarkoituksenmukaisuusvalvontaa ei oteta erilli-
sen selvittelyn kohteeksi, vaan viitataan siihen eri yhteyksissi, milloin
se niyttad tarpeelliselta. Puhtaasti sdddosvallan nikdkulmasta oikeas-
taan vain sdidéksen soveltamisen yhteydessd tapahtuva valvonta tar-

joaa erikoista mielenkiintoa. Muut valvontalajit eivat sdadosten kont-
kunnallishallinnon valvonnassa ylipdinsi. Kokonaisuuden vuoksi on
kuitenkin katsottu tarkoituksenmukaiseksi suorittaa lipileikkaus myds
muihin valvontatyyppeihin.

82 Jkkala s. 99.

8 Niiden lisiksi tunnetaan valtionvalvonnassa muitakin muotoja, kuten
kuntien taloudellisiin vaikeuksiin littyva ns. kuntien lisitty valvonta (L 862/1941).
Talld valvontamuodolla ei ole ainakaan vilitonti merkitystd sididdsvallan kan-
nalta.

84 Merikoski, Valtionapujarjestelmi s. 28—29.
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B. Valvonta siidéksen hyviksymisen yhteydessi

a) Kunnallishalli‘tli‘ksén laillisuusvalvonta

KL 73 ja 92 §:ien mukaan kunnallishallituksen tehtdviin kuuluu val-
tuuston paitosten laillisuuden tutkiminen. Jos kunnallishallitus havait-
see, ettd valtuuston p#iitos on syntynyt laista poikkeavassa jirjestyk-
sessi tai menee valtuuston toimivaltaa ulommaksi tai muutoin on lain
tai asetuksen vastainen, on se velvollinen jattdmain paidtdksen toi-
meenpanematta ja ilmoittamaan viipymittd valtuustolle, minkd vuoksi
paatostd ei voida panna tdytantoon. Jos valtuusto pysyy paitokses-
sdin, on sen pyydettivi LH:n toimenpidettd péitdksen tdytantéonpa-
nemiseksi ja on LH:n, jos se katsoo kunnallishallitukselta puuttuneen

* laillista aihetta kieltoonsa, mairittiva, ettd kunnallishallituksen on pan-
tava paitos taytintoon.

Pykailissi tarkoitettu laillisuusvalvonta kuuluu kunnallishallituksen
yleiseen toimivaltaan. KL T2 §:ssd on yleissdinnds, jonka mukaan toi-
meenpano ja hallinto on kunnallishallituksen asiana ja KL 73! ja 92!
§:issi siidetdsin lihemmin, ettd kunnallishallituksen on huolehdittava
kunnan hallinnosta, valvottava sen etuja, valmisteltava valtuuston kési-
teltivit asiat sekid. pantava tiytintéon valtuuston paidtokset ja m3a-
riykset. Tahin varsinaiseen kunnan hallinnon johtamiseen liittyy eri-
koisvelvollisuutena puheena oleva laillisuusvalvonta. |

mukaisuutta on vasta KL:ssa saatettu koskemaan kaikkia kuntia. Aikai-
semmin timi muoto.. laillisuusvalvontaa oli voimassa vain kaupunki-
kunnissa, joissa maistraatilla oli, paitsi oikeus, ilmeisesti myoskin vel- ‘
vollisuus kieltdytyd . toimeenpanemasta laitonta valtuuston pastosts.

Tosin on esiintynyt erimielisyyttd siinid suhteessa, oliko maistraatti J
till6in toiminut valtion viranomaisen ominaisuudessa vai kunnallisena
viranomaisena. Mikili edellinen kisitys on oikea, kuuluisi puheena
oleva laillisuusvalvonta valtionvalvonnan piiriin. Ni#htiivisti aina-
kin jo 1873 KKunA:ssa katsottiin maistraatin toimivan kunnallisena
viranomaisena sen kieltdytyessi toimeenpanemasta lainvastaista val-
tuuston paitostd ja 1917 KKunL siirsi sitten maistraatin laillisuusval-
vontavelvollisuuden kaupunginhallitukselle.®®

85 Kom 1923: 15 s. 31—32; Kuuskoski—Hannus s. 265.
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Kisilld olevan laillisuusvalvonnan toteuttamisen kannalta on otettava
huomioon, etti kunnallishallituksen velvollisuuksiin kuuluu myé&skin
valtuuston ratkaistavien asioiden valmistelu. On selvai, ettd kunnal-
lishallituksen jo tdlloin on huolellisesti tutkittava, ettei esitykseen sisilly
lainvastaista. Kiytinnossid kunnallishallituksen ei siis tdytéintdonpano-
vaiheessa en#i tarvitse kiinnittii huomiota asiaan muuten kuin val-

tuustokasittelyn osalta. Eri asia tietysti on, ettd jos vasta téssd vai-

heessa huomataan kunnallishallituksen esitykseen sisdltyvin jotain lain-
vastaista, valtuuston padtostd ei saa panna tdytantoon. Valtuuston
paitoksen kaikinpuolinen tarkastaminen tulee siis kysymykseen pai-

asiassa vain silloin, jos kunnallishallituksen esitys on muuttunut.®®

Siitd, mitd kunnallishallituksen laillisuusvalvonta asiallisesti késit-
tid, sisdltyy mainittuihin lainkohtiin nimenomainen madrdys. Kun-
nallishallituksen on tutkittava, ettd valtuuston paatds ei ole syntynyt
laista poikkeavassa jirjestyksessd tai mene valtuuston toimivaltaa ulom-
maksi eikd muutoinkaan ole lain tai asetuksen vastainen. Lain sana-
muoto on tissd sama kuin KL 175 §:ss4, jossa on sidnnokset kunnallis-
valituksesta. Kunnallishallituksen on toisin sanoen tutkittava, ettd val-
tuuston p#itds ei sisilli mitdsn sellaista, joka perustaisi valitusoi-
keuden, tarkemmin sanoen kunnan jisenen valitusoikeuden.®” Naistéd
valitusperusteista tulee tarkemmin puhe tuonnempana 'kunnalhsvah—
tuksen yhteydessi.

Vaikka puheena olevat lainkohdat velvoittavat kunnallishallituksen
tutkimaan, ettei valtuuston piitos ole »lain tai asetuksen» vastainen,
ei tistd kuitenkaan liene tehtivd johtopditostd, ettd kunnallishallituk-
sen laillisuusvalvonta ei ulottuisi lainkaan yleisiin oikeusperiaatteisiin.
Sanonnalla ei tarkoitettane yksinomaan lakia ja asetusta muodollisessa
merkityksessdan. Sanonta »lainvastainen» on, kuten on nihty, mer-
kitykseltisn laaja yleiseen juridiseen kielenkdyttoon kuuluva ilmaisu,
joka sallinee sen, ettd laillisuusharkinnassa saadaan ottaa huomioon
myoskin edelld kisitellyt yleiset oikeusperiaatteet. Eri asia on se, ettd
kiytinnossd saattaa kunnallishallituksella olla verraten vaikeata johon-
kin epdmiiriiseen yleiseen oikeusperiaatteeseen vetoamalla kieltdytya
panemasta tiytdntoon valtuuston padtostd. Tamd kdyténnollinen vai-
keus perustuu juuri sithen edelld selostettuun seikkaan, ettd yleensd ei

88 Kuuskoski—Hannus, loc.cit.
87 Kuuskoski—Hannus s. 266.
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ole olemassa tarkkoja kriteereji yleisten oikeusperiaatteiden sisillosta
eikid yksityistapauksessa useinkaan voida varmuudella todeta sellaisen
periaatteen loukkaamista. Jotta kunnallishallitus kdytinnossid vetoaisi
tallaisiin vdljiin periaatteisiin, edellyttdisi se yleensd erittdin selvidd
tapausta, sellaista, jossa oikeusperiaatteiden ja oikeusjirjestyksen vas-
taisuus on aivan ilmeinen. Téissd suhteessa saattaa olla tosiasiallisesti
eroa yhtadltd kunnallishallituksen ja toisaalta valtion viranomaisten
suorittaman laillisuusharkinnan vililli. Valtion viranomaisilla lienee
tosiasiallisesti helpompaa yleisiin oikeusperiaatteisiin vetoamalla kumota
joku valtuuston p#ités. Kunnallishallitukset tuskin kiytdnnossi sano-
tuin perustein kieltdytyvat toimeenpanemasta valtuuston paditostd. Eri
asia on, etti niilli epiilemittid on siihen muodollisessa katsannossa
oikeus.

Jos valtuusto ei hyvidksy kunnallishallituksen ilmoitusta jhttad toi-
meenpanematta tietty p#ddtés, voi valtuusto, kuten mainittiin, saattaa
kysymyksen LH:n tutkittavaksi, joka voi ainoastaan joko hylitd val-
sen tiytdntoon. Jotta mahdolliset valitukset voitaisiin kisitelld saman-
aikaisesti, laissa on nimenomainen mairays, ettei LH saa ratkaista asiaa
ennen valitusajan umpeenkulumista.

b) Alistami,nen

Alistamisesta on jo aikaisemmin ollut puhetta kisiteltdessi kun-
teltiin asiaa puhtaasti muodolliselta kannalta, osana sd#doksen synty-
prosessia. Nyt tarkastellaan kysymysta silmalld pitden alistusviranomai-
sen toimivaltaa. Se muodostaa laillisuusvalvonnan materiaalisen sisil-
lon.

KL 173! §:n midrdyksests, etti valtioneuvostoon, sisdasiainministe-

kuitenkin tehdid oikaisunluonteisia korjauksia, on ollut puhe aikaisem-
min. Todettakoon vield, ettd sdantod muuttamatta vahvistamisesta on
pidettivd yleisenid periaatteena. Vaikka siis nimenomaan ei olisikaan
sdddetty, ettd alistusviranomainen ei ole oikeutettu tekemiin alistet-
tuun pidtokseen muutoksia, seuraa timi jo siitd, ettdi kunnilla on



https://c-info.fi/info/?token=y5ac6OOmW-2EQ0fm.KHavkWeVhZ64NuTMC2u6eA.RXgOY9Vs-bufbSxOo7osYV-YfibUnM5Q8kdBJv3c4CZ4hPnAwc33FstaEnjioFnrspX328OLfLSxAZpXpDuec3Dwv1VgsfPwaLNrAbx5NXzZLp3BilklpGsw3xbx9TBh1GREQCMuRGdMfl1foKHyJSFzylfG7pIgMmT4zY31uTv5hGDdGeIZ15kNchxyz2jIR13UV46jwFcBenD9

Alistaminen . 169

jtsendiinen pHitosvalta. Periaatteessa lienee asia ymmaérretty ndin jo
ennen KL:n siitimista.’® Sensijaan valtuustolla on katsottava olevan
oikeuden muuttaa piitostd ennen alistuasiain kasittelyd alistusviran-
omaisessa. Viimeksi mainittu ei voi vahvistaa alistettua paatosta alku-
perdisend, jos sitd alistusmenettelyn kestdessd muutetaan.?

Merkittivin piirre alistamisessa verrattuna muihin valvonnan muo-
toihin on se, ettd alistusviranomainen on oikeutettu tutkimaan seki
oikeus- etti tarkoituksenmukaisuuskysymykset. Juuri tarkoituksenmu-
kaisuusharkinta suo alistusviranomaiselle verrattain suuren vallan vai-
kuttaa kunnallisvaltuuston paitokseen ja siis mm. siihen, minka sisil-
toisii madrdyksida kunnalliseen sdidokseen otetaan. Alistusviranomai-
nen voi vapaasti harkita, onko hyviksytty kunnallinen sdddés tarkoi-
tuksenmukainen, jolloin harkintaperusteena voi olla sekd valtion ettd
kunnan etu.%®

Alistusviranomaisen harkintavalta kunnallisen siidoksen laillisuutta
tutkittaessa on yht# laaja kuin muissakin laillisuusvalvonnan tyypeissa.
keavassa jarjestyksessd eikd mene valtuuston toimivaltaa ulommaksi
eikd muutoinkaan ole lain tai asetuksen vastainen. Valitusperusteista
viitataan myohempéin esitykseen. Huomioon saadaan ottaa myodskin
yleiset oikeusperiaatteet. '
riippumattomia. Edellinen on aina pakollinen ja juuri kunnallisista
siadoksistd kysymyksen ollen niiden antamismuotoon kuuluva seikka,
kun taasen valitus riippuu valituksentekijan harkinnasta. Téstd peri-
aatteellisesta eroavaisuudesta huolimatta on alistaminen ja valitus Suo-
messa tietynlaisessa suhteessa toisiinsa. Alistusviranomainen on nimit-
tdin velvollinen tutkimaan myoskin samasta asiasta tehdyn valituksen.
KL 177 §:n mukaan muutosta sellaiseen kunnallisvaltuuston pa&tok-
seen, joka on alistettava valtion viranomaisen vahvistettavaksi, hae-

88 Stihlberg s. 276; Willgren s. 310; Hannus, SKL 1962 s. 513. Kuuskoski—
Hannus s. 507. — Vrt. myos Stréomberg s. 226.

80 Vrt. Stromberg s. 220 s.

90 Merikoski I s. 222, 225; Stihlberg s. 276, 343, 444; Willgren s. 310,
431; A. K. Ikkala, Juhlajulkaisu s. 186, 187; Kuuskoski—Hannus s. 506. Larme,
Juhlajulkaistf s. 574 ss.
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taan siltd viranomaiselta, jolle asia on alistettava. T#m3 periaate perus-
tunee jo oikeuskiytintoon.?!

Sen sijaan kysymys siitd, onko alistusviranomaisen kisiteltiva vali-
tus ja alistaminen samanaikaisesti, ei lain perusteella ole tidysin selvi.
Se ei nimenomaan kiy ilmi KL 177 §:isti. Aikaisempaan kiytantoon
ja lainsiddintotyon vaiheisiin ndhden lienee kuitenkin pidettdava rii-
dattomana, ettd alistaminen ja valitus on kisiteltivd yhdessd.®> Ratkai-
sussa KHO 1_949 IT 232 katsottiin, ettd LH:n oli kisiteltdvd yhdessd
alistus ja valitus palojarjestyksen muuttamisesta.

Voidaan myoskin viitata sithen, ettd nam&i molemmat valvontatyy-
pit ovat eridinlaisessa luonnollisessa riippuvaisuussuhteessa toisiinsa.
Valitus voidaan nimittdin, kuten tullaan ndkem&in, tehdd ainoastaan
eikd tarkoituksenmukaisuusharkinta enidi saata tulla kysymykseen.
Tistd seuraa, ettd paitoksen laillisuuspuoleen on kiinnitettivi - huomio
ensiksi. Jos nyt alistaminen tutkittaisiin ennen wvalitusta, saattaisi
kiydd niin, etti viranomainen ei kiinnittdisi huomiota sellaiseen lain-
vastaisuuteen, jonka nojalla valitus on tehty, vaan vahvistaisi p&a-
toksen pelkin tarkoituksenmukaisuusharkinnan perusteella.?® '

¢) Valitus

Kunnallisvalituksen perussi#nnos sisiltyy KL 175 §:44n. Sen mukaan
kunnallisvaltuuston tekemiin paiatokseen on oikeutettu hakemaan
muutosta jokainen silli perusteella, etti hinen yksityistd oikeuttaan
on loukattu ja kunnan jisen myds silld perusteella, etti p#iatos on
syntynyt laista poikkeavassa jarjestyksessi tahi menee valtuuston toi-
mivaltaa ulommaksi taikka muutoin on lain tai asetuksen vastainen.
Sellaisesta padtoksestd, joka on luonteeltaan yksinomaan valmistelua
tai tdytdntdéonpanemista, ei kuitenkaan saada tehdi valitusta. Tami
erityisesti kunnallisasioita varten siadetty valitustyyppi on toissijainen
hallinto-oikeudelliseen yleisvalitukseen nihden. Kunnallisvalitusta ei
saa kiyttdd, jos jonkun erityissiinnoksen nojalla on jirjestetty yleis-

91 Ks. Kuuskoski—Hannus s. 557. -

92 Ks. tisti Kwuuskoski—Hannus s. 560. — Vrt. kuitenkin A. K. Ikkala,
Juhlajulkaisu s. 187 ss. ja LM 1955 s. 171.

93 Vrt. Stromberg s. 223.
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" valitus.** Monissa kunnallisissa asioissakin on voimassa erityissddannok-
siin perustuva valitusoikeus. Myds kunnallista siaddsvaltaa normee-
raavissa laeissa on sellaisia sdsnnoksid, mutta ne koskevat ldhinnd valit-
noksilli ei ole merkitysts, koska kunnalliset siddokset aina hyvéksyy
kunnallisvaltuusto, mistd seuraa, ettd valitusoikeus perustuu KL
175 §:ddn.

Verrattaessa KL 175 §:n mukaista kunnallisvalitusta hallinnolliseen
hallintoasioissa annettuun lakiin (154/1950), on ensinndkin huomau-
tettava, ettd kunnallisvalitukselle on, kuten tunnettua, tunnusomaista
laillisuusvalitukseksi. Tallda seikalla on tihdellinen merkitys arvos-
teltaessa kunnallisvalituksen tehtdvai valtionvalvonnan muotona. Piin-
vastoin kuin alistusviranomaiseen nihden on asianlaita, taytyy valitus-
viranomaisen pidittiytyd kaikesta tarkoituksenmukaisuusharkinnasta.
Tasts luonnollisesti seuraa, ettd valitus on alistukseen verrattuna huo-
mattavasti vihemmin tehokas valvontamuoto. Juuri tarkoituksen-
mukaisuusharkinnallahan voidaan parhaiten puuttua kunnallisen sda-
déksenkin asialliseen sisiltoon. Valitusviranomaisen ainoaksi tehta-
viksi jad sen seikan valvominen, ettd kunnan elimet ovat pysytelleet
laillisissa rajoissa.

Toisena tunnusomaisena piirteend hallinnolliseen yleisvalitukseen
verrattuna on kunnallisvalituksessa laajennettu valitusoikeus. Paitsi
sitd oikeuteemme vanhastaan sisiltynyttd periaatetta, ettd valitusoikeus
on silld, jota asia vilittomasti  koskee eli jonka yksityistd oikeutta
paatos loukkaa, KL 175 § «myontdd valitusoikeuden myoskin kunnan
jasenelle. Vaikka valitus kuuluukin valtionvalvonnan lajeihin, liittyy
se timin kautta erdissi mielessi my6s kunnan sisdiseen laillisuusval-
vontaan.®®

Juuri kunnan jisenelle kuuluvan laajennetun valitusoikeuden kautta

silld perusteella, ettd jonkun yksityistd oikeutta on loukattu, ei nimit-

tiin tule lainkaan kysymykseen. Valtuuston piitos, jolla joku kun-
nallinen siddos hyviksytdsn, merkitsee yleisesti velvoittavan oikeus-

94 Merikoski I s. 226.
95 Kuuskoski—Hannus s. 524; A. K. Ikkala, LM 1955 s. 161, 174.
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sddnncksen sidtimistd. Mutta vaikka kunnallinen siidés, kuten oikeus-
sdannds yleensd, saattaa syvistikin vaikuttaa kansalaisen oikeusase-
~maan, ei kysymyksessd ole yksityisen oikeuden loukkaaminen KL:n
tarkoittamassa mielessi. Aikaisemmin on jo todettu, ettei kenelli-

tamiseen samalla tavoin kuin he ovat velvolliset noudattamaan yleists

lakia. Téstd seuraa, ettd kunnallisen siidoksen hyviksyminen ei voi
loukata kenenkidin yksityistd oikeutta. Ainoiksi valitusperusteiksi jii-
vdt ndin ollen ne edelld mainitut, jotka on sididetty kunnan jdsenelle
ja jotka kaikki ovat laillisuusperusteita. On huomattava, etti vaikka
kunnallisen siddoksen hyviksymisti koskeva paatds alistetaan valtion-
viranomaisen vahvistettavaksi ja viimeksi mainitulla on, kuten edelld
kévi ilmi, oikeus tutkia myés tarkoituksenmukaisuuskysymykset, kun-
nan jisen siitd huolimatta saa valittaa samasta valtuuston paitoksests

ainoastaan laillisuusperustein.?®

Kunnalliset sdddokset ovat erikoisasemassa muiden paikallisten s#i-
dosten joukossa senkin vuoksi, etti kunnan jisenen laajennettu vali-
tusoikeus tekee mahdolliseksi saattaa niiden laillisuuden jo hyviksy-
misvaiheessa muutoinkin kuin alistusteitse toisen viranomaisen tarkas-
tettavaksi. Vastaavaa mahdollisuutta ei liene olemassa kysymyksen

%8 KHO 1941 II 546: Kunnan jisen ei saanut alistetussa asiassa valittaa
tarkoituksenmukaisuusperustein eikd palojirjestyksen hyviksyminen loukannut
vksityistd oikeutta. Ratkaisussa KHO 11.12.1967 (taltio 6800) katsottiin, ettd kun-
nallisen elikes#innon muuttaminen ei koskenut ketddn yksityisesti, niin etti se
olisi ollut annettava tiedoksi KL 31 §:n mukaisesti.

On aihetta kysya, onko ilmaisu »yksityisti oikeuttaan on loukattu» KL
175 §:ssi onnistunut. Se on tdssi yhteydessd teknillinen termi, joka merkitys-
sisill6ltdin poikkeaa ilmaisun arkikielen mukaisesta merkityksesti kovin jyr-
kisti (ks. Kuuskoski—Hannus s. 528 ss.). Kiytinnoén kunnallisjuristi joutuu
toistuvasti toteamaan, miten kansalaiset — my®ds lainoppineiden asianajajien avus-
tamina — tekeviit kunnallisvalituksen silloinkin, kun heididn yksityisti oikeut-
taan KL:n erikoismerkityksessi ei ole loukattu. On varsin tavallista, etti hen-
kil, joka esim. on saanut kunnallishallituksen tai lautakunnan hylkasivin pis-
toksen kuntaa vastaan kohdistamaansa vahingonkorvausvaatimukseen, valittaa paa-
toksesti LH:een vaikka hinen tulisi ajaa kannetta yleisessi alioikeudessa. Kansa-
laisen on vaikea kisittds, ettd vidrinkin perustein tapahtunut korvausvaati-
muksen epiiminen tms. ei loukkaa hinen yksityisti oikeuttaan.
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ollessa muista paikallisista siadoksistd. Valittaminen ei voine tulla
vistettu yleisii oikeusnormeja sisdltivd siidos. Jos esimerkiksi LH
antaa toimivaltaansa kuuluvia poliisisiznndksid, ei niiden laillisuutta
voitane valitusteitse saattaa mink#in ylemmin instanssin tarkastetta-
vaksi.®? .

Mitd edelld mainittuihin KL 175 §:ssd mainittuihin kunnan jédsenen
valitusperusteisiin tulee, on ensinnikin todettava, ettd padtoksen syn-
tyminen laista poikkeavassa jarjestyksessi merkitsee muodollista vir-

heellisyyttd valituksenalaista paitostd tehtdessi. Timid on yhteinen
dosvaltaan. Kunnallista sidfdosta hyviksyttdessd saattavat tulla kysy-
mykseen kaikki ne menettelytapavirheet, jotka ylipdinsd ovat mah-
dolliset valtuuston pastostd tehtdessd. Sellaisista voidaan mainita ddnes-

Niilli ei tdssd yhteydessa ole erityistd mielenkiintoa.

Sen sijaan toimivallan ylittdminen ja pastcksen lainvastaisuus vali-

dokseen. Kisitteellisesti on toimivallan ylittamistd ja pé#dtéksen lain-
vastaisuutta vaikea eroittaa toisistaan ja lieneekin niin, ettd sanonnat
vain tidydentivit toisiaan. Jos ndet valtuusto padtoksessddin ylittdaa
vaikka kaikki pykildssd mainitut valitusperusteet merkitseviat p#a-
toksen laittomuutta jossakin mielessd, lakiin on siitd huolimatta otettu
yleinen lausuma »muutoin lain tai asetuksen vastainen», viittaa sithen
usein esiintulleeseen seikkaan, ettd lain tai asetuksen vastaisuus tdssd
tarkoittaa samaa kuin oikeudenvastaisuus ylipdsinsi. Kaikki p#aitok-
set, jotka tavalla tai toisella on katsottava oikeusjirjestyksen vastai-
siksi, voidaan valituksen johdosta kumota. Niin ollen on katsottava,
etti myoskin edelld kisitellyt yleiset oikeusperiaatteet voidaan ottaa
huomiocon valitusta tutkittaessa.?®

97 Sipponen s. 680. — A. K. Ikkalan kidyttimén terminologian mukaan til-
laisissa tapauksissa puuttuu objektiivinen valitusoikeus, péddtos ei ylipasnsi voi
olla valituksen kohteena (LM 1955 s. 154, 164, 206).

98 Vrt. Kuuskoski—Hannusi s. 537—538, 540.
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Kunnallisvalituksen merkitykseen valvontamuotona vaikuttaa se
aikaisemmin esiintullut seikka, etti alistaminen ja valitus on kisitel-
tivd yhdessi. Kun alistusviranomainen on viran puolesta velvollinen
tutkimaan myéskin laillisuuskysymykset, seuraa siitd, ettd valituksen

- merkitys usein jad vain siihen, ettd valittaja ‘huomauttaa valvonta-
viranomaiselle paitoksessi olevasta virheestd. Tamid ei tietenk&dn
poista kunnallisvalituksen merkitystd laillisuusvalvontamuotona, koska
alistusviranomainen ei aina voi kiinnittdd huomiota kaikkiin mahdol-
lisiin laillisuusrikkeisiin. Kiytinnossi ne ilmeisesti usein juuri vali-
tuksen perusteella tulevat valvontaviranomaisen huomion kohteeksi.

Jos alistusviranomainen jattdi vahvistamatta alistettavan padtoksen,
saa valtuusto tai kunnallishallitus KL 173 §:n 1 momentin (616/1962)
nojalla valittaa padtoksestd.®® Niinikddn valtuustolla ja epédileméttd
myéskin sen puhevaltaa kiyttdvillda kunnallishallituksella on valitus-
oikeus silloin, kun kunnan jisenen valitus on hyviksytty ja valtuus-
ton paitos kumottu. Sen sijaan lienee katsottava, ettd kunnan jasen
ei voi valiftaa yksin eikid valtuuston tai kunnallishallituksen ohella
Kunnan jidsen ja mainitut viranomaiset eivit ole tilléin valitukseen
nihden samassa asemassa. Ensinnikin valtuusto ja kunnallishallitus
voivat valittaa myos tarkoituksenmukaisuusperustein silloin, kun vah-
vistus on sellaisella perusteella evitty, kun kunnan jdsenen valitus-
perusteet taasen ovat aina laillisuusperusteita. Kunnan jédsenen valitus-
oikeuden kohdistuessa nimenomaan valtuuston pditoksen muodolliseen
ja aineelliseen lainvastaisuuteen, ei se voine ulottua pii‘aitékseen, jolla
alistusviranomainen on kieltinyt vahvistuksen.!® Niin ollen KL 173! §
on puheena olevassa suhteessa tulkittava stricte. S#&ntond on pidet-
laisella yksityiselld, joka valittamalla tdhi#n viranomaiseen on siilyt-
tanyt puhevaltansa.l?!

99 Myds ennen vuoden 1962 lainmuutosta oli sddnt6nd, ettd kunnalla oli j
po. tapauksessa valitusoikeus. Ratkaisussa KHO 1.10.1965 (taltio 3765) katsot-
tiin, ettd kunta sai valittaa paitoksestd, jolla maalaiskunnan rakennusjirjestys
vahvistettiin. Kunnallishallituksella ei aikaisemmin ollut valitusoikeutta sano-
tuissa tapauksissa (Kuuskoski—Hannus s. 509).

100 Ks. myos Kuuskoski—Hannus s. 510.

101 A, K. Ikkala, LM 1955 s. 198 ja Juhlajulkaisu s. 191, — Valitusoikeu-
den kannalta yleensid vrt. kuitenkin Kuuskoski—Hannus s. 267, 580.
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Tutkiessaan kunnallisen siidoksen laillisuutta, valitusviranomainen
ei luonnollisesti voi kiinnittdd huomiota muuhun kuin valituksen koh-
on esim. kumottu tai muutettu vanha si&dés samalla kuin uusi on
hyviksytty, valitusviranomainen ei en#d voi tutkia vanhan sdiddksen

ja sen hyvaksymistd koskeva valtuuston pidtds kumotaan, aikaisempaa
saidostd ei voida kumota siinik#dn tapauksessa, ettd senkin todettai-
siin olleen lainvastaisen. Tissd sopii viitata seuraavaan oikeustapauk-
seen, joka tosin koskee johtosaantdd, mutta on nyt kysymyksessd ole-
valta osalta sovellettavissa myds varsinaisiin saadoksiin.

Helsingin kvsto oli 22.6.1966 hyviksynyt uuden nuohoustoimen
johtosdznnon ja samalla kumonnut vanhan. Uudenmaan LH katsoi
padtoksessadn, ettd Helsingin kaupungin piirinuchoojat olivat itsenii-
sii elinkeinon harjoittajia, jotka palolautakunta valitsi ja joille lauta-
kunta myénsi erikoisen toimiluvan, eivitki kaupungin viranhaltijoita.
Huomioon ottaen KL 10 §:n sdinndkset, joiden mukaan kvsto voi
antaa johtosiinnét vain lautakuntia ja viranhaltijoita varten ja kun
nuchoustoimen johtosdantéa voitiin pitdd vain palolautakuntaa velvoit-
tavana eikd silla voitu maardti nuohoojien oikeuksista ja velvolli-
suuksista, ldininoikeus kumosi kvston paitoksen lainvastaisena siltd
osin kuin se koski johtosd#innon antamista. Kaupungin valituskirjel-
missd kiinnitettiin huomiota mm. siihen, ettd koska kvston paatés oli
kumottu vain siltd osin kuin silld oli hyviksytty uusi johtosddnts ja
kumoamista, oli ladninoikeuden paatcksestd seurauksena, ettd myodskin
vanha johtosdanté oli tullut kumotuksi eikd Helsingin kaupungissa
ollut lainkaan nuohoustointa jirjestdvis sddntod. KHO jitti ratkai-
sussaan 12.9.1967 (taltio 4629) la&ninoikeuden padtdksen pysyvaksi
siltd osin kuin silld oli kumottu uusi johtosdints. Mutta koska kvston
piitos, jolla uusi johtosd#ntd oli hyviksytty ja vanha kumottu, muo-
dosti kokonaisuuden eiki lddninoikeuden olisi tullut kumota p#itosta
vain uuden johtosiinnoén antamista koskevalta osalta, KHO kumosi
kvston paitsksen myos siltd osin kuin silld oli kumottu vanha johto-
sadanto.

johtos##nto jdi voimaan. Ratkaisusta ei nimenomaan kidy ilmi oliko
sitikin pidetty laittomana, mutta niinhén tdytyy asian olla, jos kerran
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hyviksytddn se, ettd piirinuochoojia varten ei saada johtosddntéd antaa.
Mutta koska se on aikoinaan laillisesti annettu ja tullut voimaan, ei
sitd kdy kumoaminen eni#i uuden johtosiinnén kumoamisen yhtey-
dessi. Ainoastaan vanhaa sdintdd sovellettaessa on mahdollista vield
kiinnittdd huomiota sen laillisuuteen sekid ehkd silloin kieltdytyd sitd
soveltamasta. Sama periaate pitdd paikkansa varsinaisten sdddosten
suhteen vastaavanlaisissa tapauksissa. :

C. Laillisuusvalvonta sidddéksen soveltamisen yhteydessd.

Kaikessa lainkiytossd saattaa syntyid tilanne, jossa todetaan sovel-
lettavan siinnoksen syystd tai toisesta olevan lainvastaisen. Tillin
syntyy pulma siitd, onko ratkaiseva viranomainen oikeutettu jattaméazn
soveltamatta ratkaistavanaan olevassa oikeusriidassa jotain s#&nnostd,
joka »on voimassa» siind mielessi, etti se on laillisia muotoja nou-
dattaen annettu ja asianmukaisesti julkaistu.

nés on ristiriidassa perustuslain tai muun lain kanssa, dlkéon tuomari
tai muu virkamies sitd sovelluttako. Kuten tunnettua, tdm# perustus-
omaan tarkoittanut rajoittaa ko. tutkimisvelvollisuuden ainoastaan ase-
tuksiin, vai voitaisiinko yksityistapauksessa tutkia myoskin se seikka,
onko laki ristiriidassa perustuslain kanssa ja, jos vastaus on myonteinen,
voidaanko sitd kieltdytyd soveltamasta.!2 Sen sjaan vallinnee tdysin
perustellusti yksimielisyys siind suhteessa, ettd HM 922 § koskee ase-
tusta alempiasteisia sdddoksid tai muita hallinnollisia misriyksis. 108
Jos siis kunnallista siadostd soveltava viranomainen havaitsee sen ole-
van lain tai perustuslain vastaisen, on hidn velvollinen jattimisn sii-
doksen soveltamatta. Nimenomaan perusoikeussiinnosten kannalta
tdlld velvollisuudella on keskeinen tehtdvid. Sen kautta perusoikeudet
saavat tehostetun merkityksen oikeusjirjestyksessd.10¢

102 Eri mielipiteistd ks. Hidén, LM 1964 s. 587 ss.

103 Hakkila s. 345, Merikoski, Laillisuusvalvonta s. 16, Sipponen s. 667 ja
Reino Elild, LM 1967 s. 84—85, seki viitatuissa kohdissa mainitut mielipiteet.

10¢ Ks. Kastari, Juhlajulkaisu s. 127,
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HM 92 §:n 2 momentti 177.

HM 922 §:n nimenomaiseen sanamuotoon viitaten lienee katsottava,
ettd tdmid velvollisuus on, paitsi tuomioistuimilla, rmy6skin muilla
viranomaisilla. Kun kysymykseen tuleva tarkastusvelvollisuus on lail-
lisuusharkintaa, kannanottoa oikeuskysymykseen, on kunnallisen s&i-
doksen perusteella ratkaisua tekevi hallintoviranomainenkin tdssd suh-
teessa tuomarin asemassa.!® Niin ollen kontrollivelvollisuus kohdis-
tunee kaikkiin viranomaisiin ja virkamiehiin, jotka kunnallisen si#-
doksen perusteella joutuvat ratkaisua tekemiin.198

HM 922 §:ssd tarkoitettu olotila voi kunnallisten siidosten osalta

toteutua kolmella tavalla: sddddés voi-olla sekd perustuslain ettd lain
vastainen, ainoastaan lainvastainen tai ainoastaan perustuslain wvastai-
nen.!”” Onko niilld vaihtoehdoilla nyt mitdin merkitystd viranomai-
sen yksityistapauksessa suorittaman Ilaillisuusharlinnan kannalta?
Kaksi ensimmdistd vaihtoehtoa eivit ilmeisestikiin aiheuta vaikeuksia,
molemmissa tapauksissa viranomaisen on kieltiydyttivd soveltamasta
saannosta. Sen sijaan kolmas vaihtoehto, se, ettid saidos on vain perus-
tuslain vastainen, saattaa puheena olevassa suhteessa aiheuttaa vai-
keuksia juuri kunnallisen sd#dcksen laillisuutta kontrolloitaessa. Nain
on asianlaita siind tapauksessa, jos hyviksytiin se nikokanta, ettei
tuomioistuimilla tai muilla viranomaisilla ole oikeutta tutkia lakien

perustuslainmukaisuutta. Kunnallinen siidds perustuu nimittdin aina

seurauksena, ettd viranomainen samalla tosiasiallisesti tutkisi mydskin
sen, onko valtuuttava laki perustuslain mukainen.

Sipponen huomauttaa téstd, ettd jos valtuuttavaan lakiin perustuva
sdddds katsottaisiin joltain osin tai kokonaan perustuslain vastaiseksi
ja saddos olisi annettu valtuutuksen puitteissa, merkitsisi timi vilil-

lisesti valtuuttavan lain sddnnésten katsomista perustuslain vastaisiksi.

105 Ks. Sipponen s. 667. — Mielenkiintoisen rinnastuksen ja vertailukoh-
teen tarjoaa anglo-amerikkalaisessa oikeuspiirissi noudatettava ns. ultra vires
oppi. Ks. siitdi Wade s. 40 ss. ja C. A. Cross, Principles of Local Government
Law. London 1959 s. 6 ss. »

108 Sipponen s. 675. — Vrt. kuitenkin Merikoski, Laillisuusvalvonta s. 16,
jossa pidetadn mahdollisena, ettd sddntoon olisi hallintovirkamiehen tottelemis-
velvollisuudesta johtuen tehtivd varauksia asetusta alemmanasteisten siidésten
osalta. :

107 Vrt. Sipponen s. 672,

12
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Kun toisaalta HM 92 §:n tulkinnan nojalla on tultu sithen tulokseen,
ettd lakien perustuslainmukaisuutta ei saa tutkia, on Sipposen mukaan
pykilan tu}lkinnassa pysyttivi johdonmukaisena eik#d sallittava sen
nojalla sellaista delegoidun lainsisdénnon tarkistamisvaltaa, mikd tosi-
asiassa merkitsisi ko. tulkinnan osittaista mitatoimistd. Tamén perus-
teella hin tulee sithen lopputulokseen, ettd vilittomésti valtiosdan-
to6n perustuva asetus on HM 92 §:n nojalla tarkastettavissa sekd perus-
tuslain- etti lainmukaisuuden kannalta, mutta valtuuttavaan lakiin
perustuva siéidos ainoastaan lainmukaisuuden kannalta.18

Sanotun johdosta on ensiksikin huomautettava, ettd valtuuttavaan
lakiin perustuvan sdidcksen perustuslainmukaisuuden tutkiminen ei
vilttamatts sisalld sitd, ettd samalla jouduttaisiin tutkimaan myoskin
itse valtuuttavan lain asema po. suhteessa. Sanotunlaisen sidddoksen
perustuslainvastaisuudesta tai -mukaisuudesta ei vélttimé&ttd seuraa
mitdin valtuuttavaan lakiin hihden. Ne voivat olla toisistaan tédssa
suhteessa tiysin riippumattomia. Esimerkkind voidaan mainita edelld
kasitelty Helsingin HO:n piitos, jossa kieltdydyttiin soveltamasta kios-
keja koskevia aukioloma#rayksid. Padtoksestd ei tosin, kuten aikai-
semmin mainittiin, kdy selville, onko asiassa nimenomaan ajateltu
perustuslakia tai jotain yleistd oikeusperiaatetta, mutta joka tapauk-
sessa asianomaisten aukiolomiiriysten laillisuus on riippumaton Auki-
oloL:n laillisuudesta. Viimeksi mainitussa ei ole valtuutettu kunnal-
lisvaltuustoja vahvistamaan aukioloaikoja kysymyksessd olevalla tavoin
erilaisiksi, laki on siind suhteessa tdysin neutraali. Aukiolom&drdys-
ten laillisuus tai laittomuus. jittdd AukioloL:n koskemattomaksi, edel-
lisisti ei seuraa mitisn jdlkimmaiseen nihden.

Tshian nihden on todettava, ettd johonkin valtuuttavaan lakiin

lainmukaisuus on periaatteessa mahdollista tutkia valtuuttavasta laista
riippumatta ja lainkaan puuttumatta viimeksi mainitun perustuslain-
mukaisuuteen. Ainakin t#llaisissa tapauksissa voitaneen pitdd selvdni,
ettd viranomaisen velvollisuuksiin kuuluu alemmanasteisen sdédcksen
perustuslainmukaisuuden tutkiminen, siindkin tapauksessa, ettd hyvak-

Mits sitten tulee sellaisiin tapauksiin, jossa sdiddksen perustuslain-
mukaisuuden tutkiminen tosiasiallisesti sisdltdd myoskin kajoamisen

108 Sipponen s. 673 s.
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valtuuttavaan lakiin, on selvii, etti po. tutkintaoikeutta ei tidssa
tapauksessa viranomaisella ole — jos nimittdin hyvidksytiin periaate
lakien vapauttamisesta niiden perustuslainmukaisuuden tutkimisesta.
Nihddkseni viimeksi mainittua periaatetta ei kuitenkaan voida pitdd
mitenk#in itsestdin selvinid. Piinvastoin kysymykseen liittynee lukui-
sia ongelmia, joiden selvittiminen voi johtaa vallitsevasta kisityksestd
poikkeavaan kannanottoon.® HM 92 §:n tulkinnanvaraisuuteen nih-
den periaatteen hyviksyminen tai hylkddminen lienee pikemmin kysy-
mys oikeuskiytinnostid kuin lainsiddintéasia. Lakien valtiosdinnon-
mukaisuuden tutkiminen lienee historiallisestikin kehittynyt lihinni
korkeimpien tuomioistuimien arvovaltaan perustuvana oikeuskiytin-
tond ilman nimenomaisia pykilia.''® Meiddn maassamme on kehitys
po. suhteessa ollut omalaatuinen. Ylin oikeusaste on itse ollut mukana
aikaansaannoksiaan perustuslainvastaisiksi, senaatin oikeusosaston
jdsenten asema ja toiminta sortovuosina aiheutti poliittisia reaktioita,
jotka eividt sallineet ylimmille oikeusasteelle po. oikeutta, minki
liséksi asiaan vaikutti jyrkki epdasuhde eduskunnan ja korkeimman tuo-
mioistuimen v&lilld (ks. Kastari, LM 1964 s. 912 ss.). Kuitenkin nii-
den tekijoiden, joiden on katsottu asettaneen esteen tuomioistuimien
oikeudelle tutkia lakien perustuslainmukaisuutta; on katsottava ole-
van lihinni sosiologisia eikd normatiivisia. N&in ollen on tuskin juri-
dista estettd sille, ettd kielteinen asenne kidytinnon tietd muuttuisi ja
tuomioistuimet saisivat mniille luonnollisesti kuuluvan aseman valtio-
saddnnon vartijoina (Kastari, LM 1960 s. 106 ss. ja LM 1964 s. 920).

Entd mikd asema on nyt kisilld olevassa yhteydessi yleisilld oikeus-
periaatteilla? Voiko viranomainen jattdd kunnallisen siidcksen sovel-
tamatta sen vuoksi, ettd se todetaan yleisten oikeusperiaatteiden vas-
taiseksi? Ongelma lankeaa osittain yhteen sen kysymyksen kanssa,
saadaanko sHddosten perustuslainmukaisuus tutkia. Jos nimittdin
asianomainen yleinen oikeusperiaate on ilmaistu juuri perustuslaissa,
ongelmat ovat tdysin identtiset. N&in ollen probleema j#i itse asiassa
koskemaan ainoastaan sellaisia oikeusperiaatteita, jotka eiviit ole
nimenomaan perustuslaissa ilmaistut, vaan ovat vielikin yleisemmissd

109 Vrt. Hidén, LM 1964 s. 591 ss.
110 Kastari, Juhlajulkaisu s. 127 ss., 142. Ks. myds sama, LM 1960 s. 105 ja LM
1958 s. 534. '
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mielessi johdettavissa oikeusjiirjestyksesti. Probleemaa vaikeuttaa se
seikka, etti siiddnniisten ja sddtimittomien oikeusperiaatteiden raja
ei ole selvi. ‘

kimisesta on edelld sanotun mukaisesti avoin, saatetaan sanoa, ettd vil-
jien yleisten oikeusperiaatteiden asema puheena olevassa suhteessa
muodostuu jo niin episelviksi, ettei sdddostd niihin nojaten saada j&t-
tid soveltamatta. Tami kanta lienee hyviksyttdvd ainakin sellaisissa
tapauksissa, jolloin sididcksen soveltamatta jéttiminen johtaisi samalla
sithen, ettd itse valtuuttava laki samalla mititoitdisiin. Sen sijaan sel-
laisissa tapauksissa, joissa valtuuttava laki ja sen nojalla annettu s3i-
dos ovat edelld sanotuin tavoin toisistaan riippumattomia, tulee kysy-
mys vaikeammaksi. Ainakin silloin kuin s#ddos selvisti sotii jotain
yleisesti hyviksyttyd oikeusperiaatetta vastaan, voitaneen katsoa, ettd
viranomainen on oikeutettu kieltdytymain sitd soveltamasta. T#main
kannan puolesta puhuu se seikka, ettd alemmanasteisiin saddoksiin voi-
taisiin muutoin sisdllyttdd oikeusperiaatteiden vastaisia sd@nnoksid, jos
se vain onnistuu valtuuttavaa lakia rikkomatta.

Tissd yhteydessd voidaan viitata my6s siihen, ettda HM 922 § puhuu
nimenomaan tuomioistuimen tai muun virkamiehen wvelvollisuudesta.
Nyt voitaisiin kenties ajatella, ettd virkamiehen oikeus puheena ole-
vassa suhteessa muodostaisi kokonaan erillisen probleemaryhmin.
Tami merkitsisi sitd, ettd kysymys yleisten oikeusperiaatteiden merkityk-
sesti kunnallista sdddostd sovellettaessa olisi ainakin osittain riippu-
maton HM 922 §:n tulkinnasta.

Sasadoksen soveltamisen yhteydessd voidaan siis tutkia sen sis#llol-
linen laillisuus, se ettd kompetenssirajaa ei ole ylitetty (aineellinen
puoli). - Mutta onko viranomainen oikeutettu kieltiytymiin sovelta-
masta sazdostd myds silloin, jos havaitaan sen syntyneen laittomassa
jarjestyksessd (muodollinen puoli)? Olisin taipuvainen yhtyméén téssd
Suvirantaan, jonka mukaan. nidyttidisi mahdolliselta, ettd siihen onko
. paitos syntynyt lain mukaisessa jirjestyksessd, olisi kiinnitettdvd huo-
miota vain vahvistamis- tai hyviksymispaatoksesta valitettaessa.’2 Tun-.
tuisi arvelluttavalta, jos soveltava viranomainen voisi jonkun vihi-

- 111 Niin Hidén, LM,1964 s, 594. — Ks. Kastari, LM 1960 s. 106, alav. 31.
112 Suwviranta s. 264, alav. 5. — Toiseen suuntaan Strémberg s. 281.
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~ pdtdisen muotorikkeen, puutteellisen kokouskutsun tms. perusteella

seksi. Ilman muuta on selvid, ettd siddostd sovellettaessa ei saa tutkia
tarkoituksenmukaisuuskysymyksiz.113 _
Kun viranomainen yksittdistapauksessa kieltdytyy soveltamasta

sitovaa vaikutusta. Kun joku toinen viranomainen joutuu saman prob-
leeman eteen, ei se ole velvollinen menettelemsin samalla tavoin.
Ei edes ylimpien tuomioistuimien ratkaisuilla ole tissi, sen paremmin
kuin muissakaan yhteyksissid, muodollisesti sitovaa vaikutusta. Eri asia
on, mitd tietyn sdddoksen soveltamatta jattdminen tosiasiallisesti vai-
kuttaa kysymyksen tullessa toisen viranomaisen harkittavaksi.l'* Tistd
seuraa myoskin se, ettid sididdoksen soveltamatta jittaminen ei sisalld
sen muodollista kumoamista.115

Jos jonkun sidddksen soveltamatta jittiminen johtaa pysyviidn kiy-
tdntoon, syntyy omalaatuinen tilanne. S#id6s on menettinyt tehok-
kuutensa. T&lléin on aihetta kysyd, onko siédos ylipdansi endd voi-
massa? Onko kunnallinen siidos, joka on annettu laillisessa jirjes-
tyksessd, mutta jota siitd huolimatta ei tosiasiallisesti 'sovelleta, voi-
massa olevaa oikeutta? Tihin oikeusteoreettiseen ongelmaan ei tdssi
yhteydessi enemmilti puututa. Toisessa yhteydessi olen asettunut sille
kannalle, ettd kysymys muodostuu erilaiseksi siitd riippuen, mista
nikokulmasta asiaa tarkastellaan. Ratkaisundgkékulmasta, tuomioistui-
men kannalta, ongelma voi muodostua toiseksi kuin esim. kansalaisen
ndkdkulmasta arvosteltuna.l®

113 Ks. myos Stromberg s. 280.

114 Sipponen s. 674 ss.

115 Vrt. myoskin Stromberg s. 280.

116 Ks. lihemmin Makkonen s. 57 ss. — Termid »tehokkuus» (effektiviteetti)
kédytettiessd on pidettivd erilldan voimassaoloprobleema sellaisista asioista kuin
hallinnon tehokkuus- ja rationaalisuuskysymykset (Meyer, NAT 1954 s. 189 ss.
ja Stromberg s. 236 ss.). Voimassaolon kanmalta vrt. myds Kelsenin tunnettua
erottelua validity/efficacy (General Theory of Law and State. Cambridge 1949
s. 39 ss.). ’
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D. Muita laillisuuden valvontakeinoja

Edelld selostetut laillisuusvalvontakeinot kohdistuivat yht#altd sda-
doksen hyviksymisen yhteydessi tapahtuvaan valvontaan ja toisaalta
sena laillisuuden valvontakeinona mainittava toimenpiteet, joihin voi-
daan ryhtyi ellei kunta tiytd sille lain mukaan kuuluvaa pakollisen
siddoksen hyviksymisvelvollisuutta.

Tissd suhteessa on ensinnd mainittava KL 184 §, jonka mukaan
LH:n asiana on pitdi silmills, ettd kuntain asioita hoidetaan lakien
ja asetusten mukaan, niin my®ds tarvittaessa antaa kuntain viranomai-

* sille neuvoja ja ohjeita seki vaatia niiltd tietoja kunnallisasioista ja
lausuntoja. Timin rinnalle kuuluu LHA 7 §:n 4) kohta, jonka mukaan
LH:n tehtivinid on valvoa ja tarkkailla itsehallintoyhdyskuntien toi-
mintaa ja erityisesti pitdd silm#lls, ettd kuntain asioita hoidetaan lakien
ja asetusten mukaan seki tarvittaessa antaa niiden viranomaisille neu-
voja ja ohjeita. Niiden pykilien mukainen valvontaoikeus tuottaa
LH:lle ainoastaan oikeuden ryhtyi toimenpiteisiin kunnallista viran-
omaista vastaan, silloin kun tim3 laiminly$ sille sdddetyn velvollisuu-
den.’” Asian luonnosta johtuu, ettd timé valvontaoikeus ei koske kun-
nan vapaaehtoista toimipiiria.

Selostetun KL 184! §:n perusteella LH voi siis velvoittaa kunnan
kunnan pakollisiin tehtidviin. N#mi yleissddnnokset ovat kuitenkin
voimassa ainoastaan silli edellytykselld, ettei puheena olevassa suh-
teessa ole olemassa erikoislaeissa omia asiaa koskevia siinnoksid. Tal-
lainen erikoissdinnos on ensiksikin RakL 143! §:ssd (250/1966). Siina
siidetddn, ettd milloin rakennusjarjestyksen, asema- tai rakennuskaa-
van tai tonttijacen hyviksyminen tai niiden tai yleiskaavan muutta-
minen katsotaan tarpeelliseksi, voi sisdasiainministerio asettaa maidra-

terion vahvistettavaksi. Rakennusjirjestyksen ja kaavaméardysten
osalta siis nyt kysymyksessi oleva valvonta kuuluu siséasiainminis-
teriolle. Viimeksi mainitulle viranomaiselle kuuluu niinikdan VdestoL
28 §:n (261/1963) mukaan midrdtd, ettd mm. viestdnsuojelujirjestys
voidaan vaatia méairiajassa hyviksyttiviksi ja, milloin -se on tarpeen,

117 Kuuskoski—Hannus s. 586; Aura, SKL 1917 s. 132.
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epikohtia, joita ei muutoin saada oikaistuiksi tai poistetuiksi, on LH:n
sopivilla pakkokeinoilla saatettava kunta tidyttimidn tehtdvénsd. Lie-
nee. katsottava, etti tdmin lainkohdan perusteella kunta voidaan
velvoittaa laatimaan myo6skin palojirjestys, joskin toisaalta on todettava,
ettd pykild tiltd osin kiytdnnossd lankeaa yhteen edelld mainittujen
yleissdannosten kanssa.

Kun kuntaa ei voida velvoittaa hyviksymién vapaaehtoista siadosta
ja edelli lueteltujen sdzdosten osalta on olemassa erikoismiaradykset,
voidaan todeta, etti mainituilla yleissainnoksilli on k#yttod ainoas-
taan poliisijirjestyksen suhteen, edellyttden, ettd se katsotaan pakolli-
seksi.

Mitd tulee pakkokeinoihin velvoitettaessa kuntia hyviaksymiin tiet-
tyd sasdostd, on asiasta ensinndkin olemassa erikoismasrdyksid. Mai-

puolestaan puhuu »sopivista pakkokeinoista», jolloin kysymykseen tul-
lee juuri uhkasakko. Muita tapauksia varten ei ole olemassa nimen-
omaista oikeutta pakkokeinojen kiyttimiseen. Mitd LH:een tulee, voi-
nee se ulosottolain voimaanpanoasetuksen 11 §n ja LHA 132 §:n nojalla
kiyttsd uhkasakkoa. Viimeksi mainittujen lainkohtien mukainen
oikeus uhkasakkojen kiyttimiseen ei kuitenkaan ulotu muihin viran-
omaisiin kuin LH:een. Kun Viest6L 28 §:n mukaan siséasiainminis-
teriolla on edelld mainittu valta vaatia viestonsuojelujarjestys madra-
ajassa hyviksyttaviksi, mutta lainkohdassa ei mainita oikeutta pakot-
teiden kiyttimiseen, niin seuraako siitd, ettd mink#inlaiset pakkokei-
not eivit tulisi kysymykseen? Siihen ndhden, ettd LH:lla on KL
184 §n ja LHA 7 §n 4) kohdan mukaan yleinen oikeus valvoa, ettd
kunta tiyttad lailliset velvollisuutensa, tiytynee katsoa, ettd LH:n valta
sanottujen sidinnosten sekd ulosottolain voimaanpanoasetuksen 11 §:n
ja LHA 13 §:n nojalla ulottuu uhkasakon kiyttdmiseen kunnan velvoit-
tamiseksi antamaan viestonsuojelujirjestys. Jos kuitenkin sisdasiain-

raystd.
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sdddos voitaneen asettaa kunnalle sininsi, kunnallisvaltuustolle taikka
henkilokohtaisesti niille henkildille, joiden tehtdviin kuuluu asiasta
huolehtiminen.'?8 T#llainen uhkasakko pakkokeinona tuomitaan, kuten
aikaisemmin on mainittu, mairimarkoin.

Valtiolla on kiytettdvinddn ainoastaan edelld mainitut pakkokeinot
kunnan velvoittamiseksi hyviksymiin pakollinen sdiadds. Sen sijaan
puolesta, kuten asianlaita lienee Ruotsissa eriissi tapauksissa.l??

Eradnlaista valvontaa tarkoittavat myoskin erilaiset mallisdannét,
joita Suomen Kaupunkiliitto ja Maalaiskuntien Liitto julkaisevat.
asiantuntijoiden toimesta, tulee samalla kiinnitetyksi huomio myos lail-
lisuus- ja tarkoituksenmukaisuusnikokohtiin. Ainakin rakennus-, palo-
ja poliisijarjestyksien mallit on julkaistu Suomen Kaupunkiliiton toi-
mesta ja Maalaiskuntien Liitto on lisdksi laatinut ainakin terveyden-
hoito- ja viestonsuojelujirjestyksien mallit.12®¢ Mallisiannot eivit tieten-
kddn ole kuntia sitovia, ne antavat vain yleisen ohjeen ja pyrkivit
eliminoimaan riskin erilaisista sdiddoksista.

118 Kuuskoski—Hannus s, 588.

119 Ks, Stromberg s. 238.

120 Tietoja kaupungeista ja kauppaloista sekd kaupunkiliitosta. Suomen Kau-
punkiliiton julkaisu 1967 s. 50; Maalaiskuntien Liiton ohje- ja johtosdintd-
kokoelman aakkosellinen hakemisto (moniste). — Lainvalmistelukunnan toimesta
julkaistiin aikoinaan rakennusjirjestyksen mallit kaupungeille, kauppaloille, taaja-
vikisille yhdyskunnille ja rakennussuunnitelma-alueille (Lvk n:o 4/1934 ja 7/1935).
Ks. myos Kytomaa s. 580.
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DIE GEMEINDLICHE SATZUNGSGEWALT
Zusammenfassung

I

Die Verfassung Finnlands enthilt keine Bestimmungen, laut denen
die Gemeinden das selbstandige Recht hitten, verpflichtende Rechts-
vorschriften.zu erlassen. Die allgemeine Gesetzgebungsgewalt ist aus-
schliesslich beim Parlament und beim Prisidenten der Republik konzen-
triert, und ausser diesen beiden kennt die Verfassung lediglich den
Ministerrat als ein weiteres’ Rechtsvorschriften erlassendes Organ.
Uber die gemeindliche Selbstverwaltung ist festgesetzt (§ 51 Abs.2 der
Verfassung), dass die Verwaltung der Gemeinden auf der Selbstver-
waltung der Staatsbiirger fussen soll, und zwar nach den Bestimmungen
besonderer Gesetze. Art und Ausdehnung der Selbstverwaltung werden
also von diesen Gesetzen abhiingig gemacht. Sie enthalten zahlreiche
Vorschriften, die den Gemeinden das Recht gewihren oder die Pflicht
auferlegen, Rechtsvorschriften zu erlassen. Die vorliegende Unter-
suchung soll einen Querschnitt durch die Zustindigkeit der Gemeinde
geben, soweit es sich um die mit der allgemeinen gesetzgeberischen

Gewalt des Staates vergleichbare Kompetenz handelt, verpflichtende .

Rechtsnormen festzusetzen. .

Es werden jedoch nicht alle solchen gemeindlichen Bestimmungen
und Beschliisse zum Gegenstand der Untersuchung gemacht, von denen
man grundsitzlich der Ansicht sein kann, dass sie Rechtsnormen ent-
halten, sondern die Untersuchung wird auf solche Vorschriften
beschrinkt, denen fiir den Fall des Verstosses gegen die in ihnen
enthaltenen Bestimmungen eine ausdriickliche Strafandrohung beige-
geben ist. Dadurch werden u.a. die Dienstanweisungen beiseitegelassen,
die — obgleich sie strukturell Rechtsnormen sind — eine andere
Funktion haben als die mit Strafsanktionen versehenen Satzungen.
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Beiseitegelassen werden auch alle vom Magistrat erlassenen Vorschrif-
ten, weil der Magistrat heutzutage keine gemeindliche Behorde mehr
ist.

Wenn in der Untersuchung Ausdriicke wie »Zustdndigkeit», »Selbst-
verwaltung», »Dezentralisation», »Delegation», »Gesetzgebung», »Recht-
sprechung» u.a. vorkommen, ist im Hinblick auf die Argumentation
zu bemerken, dass der richtige Inhalt von Ausdriicken dieser Art sich
mit Hilfe der Untersuchung nicht klidren ldsst. Wir konnen in der
wissenschaftlichen Forschung die Frage nach der richtigen Definition
bei den betreffenden Begriffen gar nicht stellen. So hat man denn in
der neuesten rechtstheoretischen Diskussion auf die als falsch anzu-
sehende Denkweise aufmerksam gemacht, nach der die Fachausdriicke,
die juristische Begriffe wiedergeben, wirklich etwas Reales decken, so
dass wir wissenschaftlich kliren konnten, was dieses Reale ist. In
Wirklichkeit sind jedoch die meisten juristischen Fachausdriicke inso-
fern »leer», als sie keine Referenz in der Realitit haben. Die Funk-
tion juristischer Fachausdriicke ist im allgemeinen eine andere als die
Darstellung der Wirklichkeit. Solcher Art sind auch die obenge-
nannten Fachausdriicke.

I

In Finnland ist man von altersher der Ansicht, dass zum Bereich
der Zustindigkeit der Gemeinden auch das Recht gehort, Ordnungsvor-
schriften zu erlassen, um in der betreffenden Gemeinde die allgemeine
Ordnung und Sicherheit zu schiitzen.' Das erste Gemeindegesetz in
Finnland, das die Landgemeinden betraf, wurde 1865 erlassen und das
entsprechende Gesetz iiber die Stadtgemeinden 1873. Diese Gesetze
sahen ausdriicklich eine Kompetenz der erwidhnten Art vor, niamlich
das Recht zum Erlass von sog. Gemeindeordnungen. Nach dem heuti-
gen, im Jahr 1948 erlassenen Gemeindegesetz haben die Gemeinden
auch weiterhin das allgemeine Recht, Gemeindeordnungen zur Forde-
rung der Sittlichkeit, der o6ffentlichen Ordnung und Sicherheit, der
Gesundheitspflege und der Hafenverhiltnisse sowie zur Bekidmpfung
der Trunksucht zu erlassen und fiir Ubertretung dieser Ordnungen
geeignete Geldstrafen anzudrohen.

Die erwihnte allgemeine Bestimmung ist jedoch zweitrangig gewor-
den, weil Sondergesetze den Gemeinden die Pflicht auferlegen, ver-
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schiedene Vorschriften auf den jeweils darin genannten Gebieten zu
erlassen. Diese auf Sondergesetzen fussenden Gemeindeordnungen sind
die Brandordnung, Bauordnung, Bevilkerungsschutzordnung, Polizei-
ordnung, Gesundheitspflegeordnung sowie die Verkehrsvorschriften.
Ausserdem haben die Gemeinden das Recht, die Offnungszeiten einiger
Geschiifte und die mit der Gemeindeplanung zusammenhingenden sog.
Planungsvorschriften festzulegen. .

Die Brandordnung ist in allen Gemeinden obligatorisch und hat
genauere Bestimmungen iiber das Feuerloschwesen der betreffenden
Gemeinde zu enthalten, zusitzlich zu dem, was Gesetze und Verord-
nungen vorschreiben. Der Erlass von Brandordnungen ist im J ahr 1933
der gemeindlichen Satzungsgewalt iibertragen worden.

Auch die Bauordnung ist in allen Gemeinden obligatorisch; sie ent-
hilt Vorschriften iiber die Bautitigkeit und deren Uberwachung, iiber
Bauweise, Verkehrswege usw., je nach dem, was wegen der ortlichen
Verhiltnisse zusitzlich zu den Gesetzesbestimmungen als nétig ange-
sehen wird. Das Gesetz und die dazugehérige Verordnung enthalten
getrennt fiir Stadt- und fiir Landgemeinden Vorschriften iiber die
Bestimmungen, die in Bauordnung aufzunehmen sind. Der gemeind-
lichen Satzungsgewalt ist der Erlass von Bauordnungen fiir Stadtge-
meinden im Jahr 1932 und fiir Landgemeinden im Jahr 1967 iiber-
tragen worden.

Ob eine Bevilkerungsschutzordnung obligatorisch ist, richtet sich
danach, ob es in der betreffenden Gemeinde ein sog. Schutzobjekt gibt.
Falls kein solches vorhanden ist, entscheidet das Ministerium des Inne-
ren, ob es die in Rede stehende Ordnung obligatorisch macht. Der
Erlass von Bevolkerungsschutzordnungen gehort seit 1939 in den Bereich
der gemeindlichen Satzungsgewalt.

Uber die Frage, ob eine Polizeiordnung obligatorisch ist, werden
in der Literatur verschiedene Meinungen gedussert, weil die Pflicht
zum Erlass von solchen Ordnungen durch Verordnung und nicht durch
Gesetz festgelegt ist. In jedem Fall wiren die Gemeinden auch auf-
grund der allgemeinen Vorschrift des Gemeindegesetzes {iber Gemeinde-
ordnungen berechtigt, eine Polizeiordnung zu erlassen.

Die Gesundheitspflegeordnung ist nicht obligatorisch, sondern sie
ist lediglich dann zu erlassen, wenn zu den allgemeinen Bestimmungen,
die im Gesetz oder aufgrund des Gesetzes erlassen sind, zusitzliche
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. Vorschriften benotigt werden. Diese Regel ist schon in der kaiserlichen
Verordnung von 1879 enthalten.

Bestimmungen iiber Verkehrsbeschrinkungen oder iiber den Stras-
senbahnverkehr sowie Ordnungsvorschriften iiber Gefahren fiir den
Verkehr, die ein Grundstiick enthalten kann, gehoren zu den freiwilli-
gen Bestimmungen. Der Erlass einer besonderen Verkehrsordnung
wird zum erstenmal in einer Verordnung vom Jahr 1929 erwéihnt.

Ordnungen iiber die meisten der ebengenannten Gebiete haben
die Gemeinden, wie gesagt, auch frither aufgrund der ihnen von den
Gemeindegesetzen erteilten allgemeinen Ermichtigung erlassen kénnen.

Bestimmungen tiber die Offnungszeiten von Geschiften konnen die
Gemeinden fiir Blumen-, Milch- und Fleischwarenldden sowie fiir
Kioske erlassen. Diese Vollmacht ist durch ein Gesetz vom Jahr 1919
der Satzungsgewalt der Gemeinden hinzugefiigt worden.

Die Planungsbestimmungen gliedern sich in solche iiber Stadtpla-
nung, in die fiir Landgemeinden geltenden Bauplanungsvorschriften
und in die Gesamtplanungsvorschriften, in denen die Hauptpunkte der
kiinftigen Regelung und Baugestaltung fiir die betreffende Gemeinde
festgelegt sind. Der Erlass von Stadtplanungsbestimmungen gehort
zur Satzungsgewalt der Gemeinden seit 1931, ‘der Erlass von Gesamt-
planungsbestimmungen seit 1958 und von Bauplanungsbestimmungen
seit 1967.

Alle gemeindlichen Satzungen werden von der Gemeindevertretung
beschlossen. In der Hauptsache geschieht das in derselben Ordnung
wie die Verhandlung der iibrigen von der Gemeindevertretung zu
entscheidenden Angelegenheiten. Der Beschluss, durch den irgendeine
Satzung eingefiihrt wird, ist den Gemeindeangehorigen durch Anschlag
bekanntzumachen; dariiber gibt es besondere Vorschriften.

Der Beschluss iiber die Einfithrung einer gemeindlichen Satzung ist
der zustindigen Staatsbehirde zur Bestitigung anheimzustellen, ausge-
nommen Bestimmungen iiber die Offnungszeiten von Geschiiften und
Ordnungsvorschriften iiber Gefahren fiir den Verkehr, die ein Grund-
stiick enthalten kann. Die Regierungsbezirksverwaltung bestitigt die
Brandordnung, die vom Gemeindegesetz vorgesehenen Gemeindeordnun-
gen mit Ausnahme der die Forderung der Hafenverhiltnisse betreffenden,
die Bauordnung, wenn es sich um eine Landgemeinde handelt, ferner
den Bauplan, die Polizeiordnung, die Vorschriften iiber Verkehrshe-
schrinkungen und iiber den Strassenbahnverkehr. Das Innenministe-
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rium bestitigt die Bevélkerungsschutzordnung, die Bauordnung, wenn
es sich um eine Stadt handelt, ferner die Gemeindeordnung iiber die
Forderung der Hafenverhiltnisse, die Gesamtplanung und die Stadt-
planung. Das Zentralamt fiir Gesundheitswesen bestitigt die Gesund-
heitspflegeordnung. Die Gesetzgebung enthilt Sondervorschriften iiber
das Anheimstellungsverfahren.

Nachdem eine gemeindliche Satzung bestidtigt worden ist, muss sie
noch durch Anschlag den Gemeindeangehorigen bekanntgemacht wer-
den. Sie wird vom Tage der Bekanntmachung an befolgt, wenn sie
nicht selbst eine Bestimmung iiber die Zeit ihres Inkrafttretens enthilt.

Die Strafsanktion fiir den Fall der Ubertretung gemeindlicher Sat-
zungen ist nach zwei verschiedenen Systemen geregelt. In einigen Fil-
len wird im Gesetz die Instanz, die eine gemeindliche Satzung erlasst,
ausdriicklich bevollmichtigt, auch die Sanktionen festzusetzen. In
anderen Fillen wiederum ist es nicht méglich, in die Satzung selbst
eine Strafandrohung aufzunehmen, sondern die Sanktion ist schon im
ermichtigenden Gesetz geregelt, so dass lediglich die Festlegung des
Tatbestandes des sanktionierten Verhaltens der Zustindigkeit des
gemeindlichen Gesetzgebers iiberlassen bleibt. Es konnen mehrere
unterschiedliche Sanktionen fiir Ubertretung derselben Satzung in
Frage kommen.

Als Sanktionen der Brand-, Bau-, Bevélkerungsschutz- und Gesund-
heitspflegeordnung sowie der Verkehrs- und Planungsvorschriften kom-
men in erster Linie Geldstrafe und Gefingnis in Frage. Diese Sank-
tionen sind im ermichtigenden Gesetz unter Anwendung des Blanco-
strafsystems festgelegt und konnen nicht in die gemeindlichen Sat-
zungen selbst aufgenommen werden. Die Strafe wird vom allgemeinen
Gericht verhingt. Als Sanktion der Bestimmungen iiber die Offnungs-
zeiten von Geschiften kommt lediglich Geldstrafe in Frage. Die
Strafandrohungen konnen in die betreffenden Satzungen selbst aufge-
nommen werden; sie kommen in Frage als Sanktionen der im Gemein-
degesetz vorgesehenen Geimendeordnungen und der Polizeiordnung.
Die angedrohten Geldstrafen verhingt auf dem Lande das Bezirksge-
richt und in der Stadt der Magistrat, wenn nicht das Rathausgericht der
betreffenden Stadt ausdriicklich fiir zustdndig -erklidnt worden ist. Ent-
sprechend steht in den Landstidten das Ordnungsgericht an erster
Stelle. Die Strafandrohung als Zwangsmittel dient als Sanktion der
Polizeiordnung, der Bauordnung; der Planungsvorschriften, der Bevol-
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kerungsschutzordnung und der Gesundheitspflegeordnung. Diese Stra-
fen werden von derselben Behérde verhingt, die die jeweilige Strafe
angedroht hat. Fiir den Fall der Ubertretung von Brandordnung,
Bauordnung und Planungsvorschriften gibt es auch die Androhung
von Ersatzvornahme. Ferner kommen in einigen Fillen fiir Verstosse
gegen gemeindliche Satzungen die sog. unmittelbaren Zwangsmittel in
Frage. Dazu gehoren die Unterbrechung von Bauarbeiten sowie solche
Fille, in denen die zustindige Behorde die Vollmacht hat, sofort und
ohne vorherige Androhung irgendeine Arbeit auf Kosten dessen, der
sie versdumt hat, ausfithren zu lassen. Diese Ersatzvornahme kommt
in Frage bei Ubertretungen der Bevilkerungsschutzordung, der
Gesundheitspflegeordnung und der Brandordnung.

1

Das Gemeindegesetz sieht bei seiner Festlegung der Zusténdigkeit
der Gemeinde eine Einteilung vor, und zwar in die beschlussfassende
Gewalt der Gemeindevertretung einerseits und die ausfithrende Gewalt
und Verwaltung andererseits, die dem Gemeindevorstand, den Aus-
schiissen und den Beamten zusteht. Diese Einteilung kam schon im
Gemeindegesetz von 1865 vor. Dabei diirfte die staatsrechtliche Ein-
teilung in gesetzgebende Gewalt und Regierungsgewalt nachgeahmt
worden sein. Etwas anderes ist jedoch die Frage, ob man mit dieser
Massnahme gerade die Lehre von der Dreiteilung der Gewalt (Mon-
tesquieu) in der Rechtsordnung Finnlands hat einbiirgern wollen. Man
kann sich auch denken, dass rein praktische Ziele das Motiv des
Gesetzgebers gewesen sind. In der Praxis ist jedoch die Lehre von
der Dreiteilung der Gewalten nicht verwirklicht worden, sondern in
vieler Hinsicht ist die Gemeindevertretung ein Verwaltungsorgan, und
andererseits haben Gemeindevorstand und Ausschiisse eine recht selbst-
dandige Entscheidungsgewalt. Der Erlass einer gemeindlichen Satzung
seitens der Gemeindevertretung ist seiner Struktur nach normale
Verwaltungstitigkeit, so dass man sagen kann, dass ein gemeindlicher
Gesetzgebungsakt ein Verwaltungsakt ist, der sich lediglich aufgrund
seines Endergebnisses von der gewohnlichen Verwaltung unterscheiden
ldsst.

Wenn § 51 der Verfassung von der gemeindlichen Selbstverwaltung
spricht und § 4 des Gemeindegesetzes die sog. allgemeine Zustindigkeit
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der Gemeinde definiert, ist es nicht notwendig, nach traditioneller
Weise der Ansicht zu sein, dass damit nur die Verwaltung gemeint sei
und die ebengenannten Paragraphen nicht auf eine Normengebungs-
kompetenz der Gemeinde hindeuteten. Nichts hindert uns, die Para-
graphen so auszulegen, dass sie feststellenden und totalen Charakter
haben und somit auf die gemeindliche Zustindigkeit im allgemeinen
hinweisen. Zu der traditionellen Anschauung diirfte beigetragen haben,
dass man sich an die Begriffe der Lehre von der Dreiteilung der
Gewalten geklammert hat; es kann jedoch nicht die Ansicht vertreten
werden, dass diese Begriffe bei der Untersuchung gemeindlicher
Zustindigkeitsfragen irgendeinen Argumentswert hétten.

Es ist auch nicht notwendig, zu einer Delegationskonstruktion seine
Zuflucht zu nehmen, und zwar in dem Sinne, dass sie Zustidndigkeit
der Gemeinde sich ausschliesslich dadurch erkliren liesse, dass der
Staat etwas von seiner Gewalt den Gemeinden abgetreten hitte. Offen-
sichtlich bedeutet die Zustindigkeit der Gemeinde — eischliesslich
der Satzungskompetenz — lediglich eine tatsichliche Kompetenzrege-
lung, die als Erklirungsgrundlage keine Vorstellung von einer Macht-
abtretung des Staates erfordert. »Zustéindigkeit» bedeutet nur, dass die
betreffenden Massnahmen rechtliche Wirkungen haben; es handelt sich

. um eine bestimmte auf das Gesetz gegriindete Sachlage, um eine

soziale Relation.

v

Die finnische Verfassung sieht in ihren Bestimmungen iiber die
Kompetenz der obersten Staatsorgane vor, dass es Gesetze, Verord-
nungen und Regierungsbeschliisse gibt. Der Fachausdruck »Gesetz»
bezeichnet in vielen Paragraphen das Gesetz im sog. materiellen Sinne
(eine Rechtsvorschrift iiberhaupt), in einigen anderen Zusammen-
hingen dagegen das Gesetz im formalen Sinne. Zur Typologie der
Gesetze gehoren ferner Ausnahmegesetze, Ermichtigungsgesetze, Blan-
kett- und Rahmengesetze. Die Gesetze, die die gemeindliche Satzungs-
kompetenz festlegen, sind meistens gerade Rahmengesetze. Auch kennt
die finnische Verfassung verschiedene Typen von Verordnungen. Die
wichtigsten von ihmen sind die unmittelbar auf der Verfassung fussen
wichtigsten von ihmen sind die unmittelbar auf der Verfassung fussen-
den selbstindigen Verordnungen und die Ausfithrungsverordnungen zu
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Gesetzen. Zur staatlichen Gesetzgebung sind auch ortliche Verfiigun-
gen zu rechnen, die auf niedrigerer Stufe stehen als die ebengenannten
Satzungen, wie etwa die vom Innenministerium und von den Regie-
rungsbezirksverwaltungen erlassenen Polizeivorschriften.

Verschiedene Meinungen sind dariiber gedussert worden, ob die
gemeindliche Selbstverwaltung Grundgesetzschutz geniesst. Da das
Grundgesetz die Einteilung in' Gemeinden als die Grundeinteilung des
Staatsgebiets vorsieht, muss man wohl die Ansicht vertreten, dass
die gemeindliche Selbstverwaltung nieht durch ein gewohnliches Gesetz
ausser Kraft gesetzt werden kann, obgleich die Zustdndigkeit der Ge-
meinden mit Ausnahme des allgemeinen Paragraphen der Verfassung
auf Gesetzen fusst, die auf dem gewohnlichen Gesetzgebungsweg er-
lassen sind. Die Sache ist so zu verstehen, dass das Grundgesetz
eine solche Gesetzgebung vorsieht, dass man von wirksamer Téatigkeit
der Gemeinden sprechen kann. Etwas anderes ist die Frage, was
fiir eine Zustindigkeit die Gemeinden haben sollen, damit das vom
Grundgesetz vorgesehene System zu bestehen vermag. Man muss
die Ansicht vertreten, dass die Satzungsgewalt nicht zu den dafiir
erforderlichen Grundvoraussetzungen gehort. Es liasst sich durchaus
denken, dass die Fragen, die heute durch gemeindliche Satzungen
geregelt werden, in den Bereich der staatlichen Gesetzgebung einbe-
zogen wiirden, ohne dass die Aktionsfiahigkeit der Gemeinden dadurch
aufgehoben wiirde. Das konnte durch ein gewdhnliches Gesetz ge-
schehen und wiirde nicht den Weg der Grundgesetzgebung erfordern.

Das Gemeindegesetz bestimmt, dass die Rechte der Gemeinde oder
die ihr durch Gesetz iibertragenen Aufgaben ihr nicht anders als
durch Gesetz entzogen werden konnen und dass ihr nicht auf andere
Weise neue Pflichten oder Aufgaben auferlegt werden diirfen. Das
fithrt zu der Frage, wie das Verhidltnis einer gemeindlichen Satzung
zu einer staatlichen Verordnung ist. Obwohl die gemeindliche Selbst-
verwaltung auch vor dem Erlass des ebenerwihnten Paragraphen auf
das Gesetz gegriindet war, folgt daraus nicht notwendig, dass den
Gemeinden keine Aufgaben durch Verordnung hitten iibertragen
werden konnen. In der Praxis hat sich-denn auch die Zustindigkeit
der Gemeinde in mancher Hinsicht auf Verordnungen gegriindet. Von
Bedeutung ist es auch, welchen Typs die betreffenden Verordnungen
sind. Den erwidhnten Paragraphen des Gemeindegesetzes brauchen:
wir nicht so auszulegen, dass er ohne weiteres: alle Verordnungstypen
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bedeute. Das einzige, was man wohl sicherlich sagen kann, ist, dass
durch eine gewohnliche Verwaltungsverordnung die Kompetenz der

Gemeinde weder erweitert noch verringert werden kann. Hingegen

diirften mit dem Paragraphen nicht die Ausfiihrungsverordnungen von
Rahmengesetzen gemeint sein. Gerade durch diese Verordnungen hat
man in der Praxis den Gemeinden zahlreiche Aufgaben iibertragen.
Bei der Untersuchung des Verhiltnisses zwischen Verordnung und
gemeindlicher Satzung sind die rechtsgeschichtlichen Faktoren offenbar
von betrichtlicher Bedeutung. Gerade auf diesem Gebiet diirfte der
Einfluss des Gewohnheitsrechts bemerkenswert sein. Man muss auch
die Ansicht vertreten, dass der Staat das Recht hat, zum Schutz
gesamtstaatlicher Interessen Parallelverordnungen auf den Gebieten zu
erlassen, auf die sich die gemeindliche Satzungsgewalt erstreckt. Die
Gemeinde kann kein Satzungsmonopol in Sachen von mehr als &rtlich
begrenztem Interesse beanspruchen.

v

Die Untersuchung iiber die gemeindliche Satzungsgewalt gipfelt in
der Frage nach den Grenzen der Kompetenz und nach der Gesetz-
maissigkeitsaufsicht. Die Grenzen der Satzungsgewalt werden in ers-
ter Linie durch das ermichtigende Gesetz festgelegt. Ausserdem sind
die ibrige Gesetzgebung und die sog. allgemeinen Rechtsprinzipien
zu beriicksichtigen. In diesem Rahmen hat der gemeindliche Gesetz-
geber das Recht, nach freiem Ermessen die jeweilige Angelegenheit in
der Weise zu regeln, die er als die zweckmaissigste ansieht. .

Will man die vom Gesetz gezogenen Schranken klidren, so handelt
es sich hauptsichlich um Auslegung. Wie Auslegungsfragen iiberhaupt,
kann auch diese Frage entweder technischer Natur sein und Einzel-
fille betreffen oder andererseits zu umfangreicheren grundsitzlichen
Fragen filhren. Die am schwersten zu lésenden Probleme sind solche,
bei denen man im ermichtigenden Gesetz keinerlei Anleitung dafiir
findet, ob irgendeine Bestimmung in eine gemeindliche Satzung auf-
genommen werden kann; dann muss man die Sache auf andere Gesetze
gestiizt entscheiden. Als Beispiel hierfiir mag der seinerzeit ausge-
tragene Streit dariiber angefiihrt werden, ob durch gemeindliche Sat-
zung liber die Instandhaltung und Sauberhaltung der Strassen bestimmt
werden darf. Diese Frage war mit dem Problem verkniipft, was der

13
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Ausdruck »offentliche Last» im Grundgesetz bedeutet. Selbstverstind-
lich ist es nicht erlaubt, durch gemeindliche Satzung etwas zu ver-
bieten, was aufgrund eines allgemeinen Gesetzes gestattet ist. Die
grossten Beschrinkungen, die das Gesetz dem gemeindlichen Gesetz-
geber auferlegt, betreffen die Festlegung von Sanktionen. Der grisste
Teil von ihnen fusst, wie oben erwihnt, auf den in Gesetzen ent-
haltenen Blancostrafbestimmungen. Durch gemeindliche Satzung kann
sowieso keine solche Tat kriminalisiert werden, fiir die schon ein
allgemeines Gesetz eine Strafe androht.

" Die allgemeinen Rechtsprinzipien kénnen entweder ausdriicklich in
Gesetzen ausgesprochen sein oder aber gewissermassen versteckt in
der Rechtsordnung enthalten sein. Das Problem ihrer Anwendung
liegt nicht so sehr darin, dass man solche Prinzipien nicht feststellen
~ konnte, als vielmehr in ihrem allgemeinen Charakter. Sie konnen so
weit gefasst sein, dass es moglich ist, aus ihnen viele, sogar einander
entgegengesetzte Entscheidungen herzuleiten. Die fiir die gemeind-
liche Satzungskompetenz wichtigsten Prinzipien sind die sog. Grund-
rechte der Verfassung (Immunititsprinzipien) und die allgemeinen
. Prinzipien des Verwaltungsrechts, die das freie Ermessen einschrinken.
Von den Grundrechten nennt die Verfassung erstens das Prinzip der
Gleichheit und ferner, dass jeder Statsbiirger inbezug auf Leben, Ehre,
personliche Freiheit und Eigentum geschiitzt ist; fiir den Fall der
Enteignung von Vermégen aufgrund eines offentlichen Bediirfnisses
ist durch Gesetz volle Entschidigung festzusetzen. Weiter gehoren
zu den Grundrechten die Religionsfreiheit, die Freiheit des gesproche-
nen und gedruckten Wortes, der Hausfriede sowie das Brief-, Tele-
gramfn- und Telefongeheimnis. Zu den Grundrechten gehort auch,
dass kein Staatsbiirger von einem andern Gericht abgeurteilt werden
darf als von dem, das nach dem Gesetz fiir ihn zustindig ist; ferner
gehort dazu die Gewerbefreiheit. Es ist klar, dass die gemeindliche
Satzungsgewalt sich in den Grenzen dieser Immunititsprinzipien zu
halten hat. In die Satzungen darf nichts aufgenommen werden, was
die ebengenannten Rechte verletzen wiirde.

Als Prinzipien, die das freie Ermessen einschrdnken, werden das
Zweckgebundenheitsprinzip, das Objektivitdtsprinzip, das Proportionali-
tdtsprinzip und das Gleichheitsprinzip genannt. Das erstgenannte ent-
hilt das Verbot des Missbrauchs der Macht (détournement de pouvoir),
wihrend das Objektivitdtsprinzip verlangt, dass eine Verwaltungsent-
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scheidung objektiv begriindbar sein soll. Das Proportionalitdtsprinzip
betont den Gesichtspunkt, dass der Grad der Strenge eines Verwal-
tungsaktes der allgemeinen Art dieses Aktes anzupassen ist. Zum
Gleichheitsprinzip gehdrt der Gedanke der Gleichberechtigung aller
Staatsbiirger. Von diesen Prinzipien wird lediglich das letztgenannte
ausdriicklich in der Verfassung ausgesprochen. Es ist jedoch keine
iibertreibung zu sagen, dass sie alle als allgemeine Rechtsgrundsitze
in der Grundideologie der finnischen Rechtsordnung enthalten sind,
wenn auch ihre Anwendungsmdglichkeit im Einzelfall eine andere
Frage ist. Hinsichtlich des Zweckgebundenheitsprinzips ist in der
Rechtspraxis der neueren Zeit auf die Entscheidung des Obersten Ver-
waltungsgerichts vom 12. 9. 1952 hinzuweisen, in der erklirt wird, dass
die Gemeinde fiir Kioske, die auf gemeindeeigenen Grundstiicken
stehen, keine lingeren Offnungszeiten bestimmen darf als fiir solche,
die sich auf privaten Grundstiicken befinden. Die Prinzipien, die das
freie Ermessen einschrinken, haben eine sehr grosse Unbestimmtheits-
zone, und in der Praxis muss man die Tragweite der diese Prinzipien
betreffenden Prizedenzfille mit gewissen Vorbehalten beurteilen. Die
Urteile der finnischen Gerichte diirften in erster Linie Entscheidungen
in casu sein, aus denen sich umfangreichere Prinzipien nur schwer
ableiten lassen. :

Damit es sinnvoll ist, von Fehlern in der Verwaltungstdtigkeit zu
sprechen, muss es fiir den Fall von Kompetenziiberschreitungen Uber-
wachungsmittel geben. In Finnland bestehen keine besonderen Ver-
fassungsgerichte fiir diesen Zweck. DLie vorhandenen Uberwachungs-
mittel kann man in zwei Hauptgruppen einteilen: die Uberwachung
bei der Annahme der betreffenden Satzung und die Uberwachung bei
ihrer Anwendung. Zu den erstgenannten Mitteln gehort erstens die
Pflicht des Gemeindevorstands, die Gesetzmissigkeit der Beschliisse
‘der Gemeindevertretung zu kontrollieren. Erkennt der Gemeindevor-
stand, dass ein Beschluss der Vertretung gesetzwidrig -ist, so darf er
ihn nicht ausfithren. Eine andere Form der Uberwachung ist die
Anheimstellung zur Priifung. Alle gemeindlichen Satzungen mit den
obenerwihnten Ausnahmen sind einer Staatsbehorde zur Bestadtigung
anheimzustellen, und diese Behdérde kann dabei sowohl die Zweck-
missigkeits- als auch die Gesetzmissigkeitsfragen priifen. In dieser
Hinsicht ist die Anheimstellung ein Uberwachungsmittel besonderer
Art im Vergleich zu den iibrigen, mit deren Hilfe lediglich die Gesetz-
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missigkeitsfragen gepriift werden kénnen. Auch kann man sich iiber
einzn Beschluss der Gemeindevertretung beschweren, durch den eine
gemeindliche Satzung angenommen wird. In dieser Bﬁziehung unter-
scheiden sich die gemeindlichen Satzungen von anderen ortlichen Vor-
schriften. Das Gemeindegesetz kennt das sog. erweiterte Beschwerde-
recht, das bedeutet, dass ein Gemeindemitglied berechtigt ist, sich ‘
uber einen Beschluss der Gemeindevertretung mit drei verschiedenen Y
Begriindungen zu beschweren: dass der Beschluss auf ungesetzlichem
Wege zustandegekommen ist, dass er den Zustindigkeitsbereich der
Vertretung iiberschreitet oder dass er einem Gesetz oder einer Ver-
ordnung widerspricht. Eine solche Beschwerde ist ausschliesslich eine
Gesetzmassigkeitsbeschwerde. Auf diese Weise konnen Gesetzlichkeit 1
und zum Teil auch Zweckmissigkeit einer gemeindlichen Satzung schon
bei der Annahme der Satzung von einer andern Behorde gepriift . |
werden. |

Die Gesetzmissigkeitskontrolle bei der Anwendung der Satzung
fusst auf § 92 der Verfassung, wonach ein Richter. oder anderer
Beamter verpflichtet ist, die Anwendung einer Verordnung zu unter-
lassen, wenn diese im Widerspruch zum Grundgesetz oder zu einem
andern Gesetz steht. Meinungsverschiedenheiten gibt es dariiber, ob
diese Bestimmung verbietet, die Verfassungsmaissigkeit von Gesetzen
zu priifen, aber einig ist man dariiber, dass der Paragraph solche Sat-
zungen, die auf niedrigerer Stufe als eine Verordnung stehen, und
andere Verwaltungsvorschriften betrifft. Wenn also ein Beamter, der
eine gemeindliche Satzung anwenden soll, bemerkt, dass sie dem Grund-
gesetz oder sonst einem Gesetz widerspricht, ist er verpflichtet, die
Anwendung dieser Satzung zu verweigern. Gerade durch diese
Bestimmung wird die Bedeutung der Grundrechte in der Rechtsord-
nung hervorgehoben, und man muss wohl der Ansicht sein, dass der
Anwender einer gemeindlichen Satzung auch priifen kann, ob sie im
Widerspruch zu den allgemeinen Rechtsprinzipien steht. In der Lite-
ratur hat man jedoch die Einschrinkung gemacht, dass der Anwender
der Satzung in dem Fall, dass er zugleich auch gendtigt wire, die
Verfassungsmissigkeit des ermichtigenden Gesetzes zu untersuchen,
auch von der Priifung der Satzung in der ebenerwihnten Hinsicht
abzusehen hat. Dazu ist erstens zu bemerken, dass die Untersuchung
der Verfassungsmadssigkeit einer Satzung nicht unbedingt auch die
Priifung des ermichtigenden Gesetzes erfordet. Beispielsweise ist eine
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Satzung iiber die Offnungszeiten von Kiosken bei der Anwendung als
gesetzwidrig erkannt worden, weshalb das Hofgericht in Helsinki sich
geweigert hat, den Beschluss anzuwenden. Die Gesetzwidrigkeit
war in diesem Fall von solcher Art, dass sie die Stellung des ermachti-
genden Gesetzes selbst gar nicht beeinflusste. Man muss die Ansicht
vertreten, dass wenigstens in derartigen Féllen nichts hindert, die
Verfassungsmaissigkeit der betreffenden gemeindlichen Satzung zu prii-
fen. Falls man zugleich die Verfassungsmissigkeit des ermichtigenden
Gesetzes priifen muss, hingt das Recht zu dieser Priifung wiederum
davon ab, ob man die Untersuchung der Verfassungsmissigkeit von
Gesetzen nach der finnischen Rechtsordnung fiir verboten hilt. Sowohl
dafiir als auch dagegen sind Griinde vorgebracht worden und koénnen
Griinde vorgebracht werden. Mithin muss man wohl der Ansicht sein,
dass sich starke Argumente auch fiir den Standpunkt anfithren lassen,
dass die Priifung der Verfassungsmissigkeit auch von Gesetzen erlaubt

ist. Niemals darf bei der Anwendung einer Satzung die Frage der

Zweckmaissigkeit untersucht werden.

Zur Uberwachung der Gesetzmissigkeit gehort auch, dass die Regie-
rungsbezirksverwaltung das allgemeine Recht hat, die Tatigkeit der
Selbstverwaltungskorperschaften zu beobachten und zu kontrollieren,
wobzi sie darauf achtet, dass die gemeindlichen Angelegenheiten nach
den Gesetzen und Verordnungen geregelt werden. Aufgrund dieser
Generalvollmacht ist die Regierungsbezirksverwaltung auch berechtigt
zu kontrollieren, dass die Gemeinden die obligatorischen gemeindlichen
Satzungen beschliessen. In die Sondergesetze sind ausdriickliche Vor-
schriften iiber das Recht zur Uberwachung aufgenommen worden,
gerade im Hinblick auf die Annahme dieser Satzungen. Als Zwangs-
mittel konnen die iiberwachenden Behdrden Strafandrohungen benut-
zen.
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