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Alkusanat

Kaikille niille, joilta tyoni aikana olen saanut apua, tukea ja roh-
kaisua, esitin parhaat kiitokseni.

Professorit V. Merikoski, Paavo Kastari ja Kaarle Makkonen ovat
kirsivallisesti esittdneet kehotuksia ja antaneet neuvoja rajoittamatta
kuitenkaan millaan tavalla vapaata harkintaani.

Kansleri Arvo Sipili, professori Ilmari Melander ja professori Antti
Suviranta ovat antaneet tarvitsemiani neuvoja ja hyodyllistd opas-
tusta.

Kansleri P. J. Myrberg on antanut monin tavoin konkreettista
apua.

Hedelmaillisia olivat ne keskustelut, joita sain kiydd Porthanian
V kerroksessa varsinkin nykyisen professorin Kauko Sipposen kanssa.

Saamastani taloudellisesta tuesta esitin parhaimmat kiitokseni Osk.
toille seki Helsingin yliopiston viranomaisille.

Suomalaiselle Lakimiesyhdistykselle olen kiitollinen siitd, ettd se
on hyviksynyt tyoni julkaisusarjaansa.

Omaisteni huolenpitoon olen voinut turvautua opintojeni ja tyoni
eri vaiheissa. Ajattelen erityisesti Aitisini, titi&ini ja vaimoani. Viimeksi
mainitun muukin apu on ollut ratkaiseva varsinkin tyoni loppuvai-
heessa.

Helsingissd, tammikuussa 1969

Toivo Holopainen
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Toinen, uudistettu laitos. Porvoo 1964.

Kivinen, S. Albert: Ontologinen probleema analyyttisessad filosofiassa. Valvoja
1965 s. 78—89."

Klinthe, Paul Johan: Om territorialkorporationer med sérskild hinsyn till landskapet
Alands statsrittsliga stiillning. Ekends 1936.

Komiteanmietints 1860: 1: Alamainen ehdotus Asetukseksi Kunnallis-hoidosta maalla
Suomen Suuriruhtinaanmaassa. Helsinki 1860.

— »— 1894:1: Keisarilliselle Majesteetille komitealta, joka on asetettu tekemiaan
ehdotusta muutoksiksi voimassa olevaan asetukseen kunnallishallinnosta
maalla.

— » — 1907: 12 a: Oppivelvollisuuskomitean mietinto.

— »— 1932:3: Tuulaakin lakkauttamista ja muiden liikenteeseen kohdistuvien
kaupunkien kantamien maksujen perusteita harkitsemaan asetetulta komi-
tealta. Helsinki 1932.

— » — 1938: 2: Komiteanmietinté kunnallisen verorasituksen tasoittamisesta. Hel-
sinki 1938.

— » — 1939: 6: Maalaiskuntain luottokomitean mietinto. Helsinki 1939.

— » — 1961: 4: Verolakikomitean mietinto. Helsinki 1961. )

—»— 1964: A 2: Kunnan tfoimiala-komitean mietinté. Helsinki 1964.

—»— 1967: A 5: Satama- ja lilkennemaksukomitean mietints. Helsinki 1967.

Korkeimman Hallinto-oikeuden lausunte 29.8.1950 (Kirje n:o 4743) Tasavallan
Presidentille eduskunnan hyviksymaisti laista kunnan toimivallan viliaikai-
sesta laajentamisesta erdissd tapauksissa. KHO 1950 III 2.

— » — ratkaisujen hakemisto 1933—1958. Toimittanut Suomen Lakimiesliiton toi-
meksiannosta A. K. Ikkala, Hallintoneuvos. Helsinki 1960 (Hakemisto)

Koskimies, M. E.: Hallintokoneistomme. Helsinki 1950.

Krabbe, H.: Johdatus yleiseen valtio-oppiin. Pori 1946.

Kuuskoski Reino: Uusi kunnallislaki, Toinen tiydennetty painos. Porvoo 1952.

—» — Kysymys kaupungin oikeudesta kantaa maksu. SKL 1951 s. 19—20.

Kuuskoski, Reino ja Hannus, Arno: Kunnallislaki. Viides uudistettu painos.
Porvoo 1965. (Kuuskoski—Hannus).

Kylidkallio, Juhani: Osakeyhtitn hallituksen vastuu. Porvoo 1963.

Kytémaa, Ensio: Miten pitkille kunnallinen autonomia voi ulottua? Juhlajulkaisu
Suomalainen Lakimiesyhdistys 1898:22/10-1948. Vammala 1948.

Koénig, René: Grundformen der Gesellschaft: Die Gemeinde. Hamburg 1958.

Laband, Paul: Das Staatsrecht des Deutschen Reiches. Zweite umgearbeitete Auf-
lage. Erster Band. Stuttgart 1888.

Lahtinen, Osvi: Till liran om juridiska personer. T{R 1949 s. 47 ss.

Lainvalmistelukunnan julkaisuja 1920:3. Ehdotus lainséddédnnoksi kunnallisen
jaoituksen muuttamisesta ynnid perustelut. Helsinki 1920.

— » — julkaisuja 1935:13. Ehdotus hallituksen esitykseksi eduskunnalle tuulaakin
kantamisesta vuosina 1936—1940. Helsinki 1935.
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Lainvalmistelukunnan julkaisuja 1941: 6. Lainvalmistelukunnan mietintd kunnallis-
lainsdadinnén koonnasta. Helsinki 1941. )

— » — julkaisuja 1934:2. Ehdotus verolaiksi, verotuslaiksi seki laiksi niiden

= voimaanpanosta 'ynni perustelut. Helsinki 1934.

—» — julkaisuja 1945:1. Ehdotus hallituksen esitykseksi eduskunnalle kunnal-
lislainsdddinnén koonnasta. Helsinki 1945,

—>»— (I jaosto Stahlberg, K. J., Kastari, Paavo) lausunto 25. 6. 1941. Kunnan
velkasuhteet. Lainvalmistelukunnan lausuntoja julkaissut K. J. Stihlberg.
s. 78—81. Helsinki 1994.

—»— (III jaosto K. J. Stihlberg — C. G. Méller) lausunto 25. 6. 1941. Kunnan
hallinnon lisdtty valvonta. Lainvalmistelukunnan lausuntoja julkaissut K.J.
Stahlberg s. 76—78. Helsinki 1949,

Landtags Handlingar 1863—1864: II N:o 26: Hans Kejserliga Majestits Nadiga

Proposition till Finlands Stinder angéende kommunalférvaltningen pi landet.
Ekonomie — utskottets betinkande. Finlands Stinders underdaniga svar.
(Propositionen 26).
Landtags Handlingar 1863—1864: II N:o 27: Hans Kejserliga Majestits
Nadiga Proposition till Finlands stinder, angidende reorganisation af stider-
nas kommunalférvaltning. Ekonomie — Utskottets betinkande. Finlands
Stinders underdaniga svar. (Propositionen 27).

von Laun, Rudolf: Das freie Ermessen und seine Grenzen. Linz 1910. (Laun).

—» — Arvostelu teoksesta Walter Jellinek, Der fehlerhafte Staatsakt und seine
Wirkungen. Eine verwaltungs — und prozessrechtliche Studie. AOR XXV
(1909) s. 500—507.

Lehtinen, Erkki: Hallituksen yhteniistimispolitiikka Suomessa 1600- luvulla (1600—
n. 1680). Lahti 1961.

Lilius, F. O.: Tuomarin suhtautumisesta oikeusoppineiden mielipiteisiin. Fertskrift
for presidenten jur. utr. dr. Berndt Julius Grotenfelt. Helsingfors 1929.
s. 315—321.

Loy, Hans: Gemeindliche Auftrags- und Selbstverwaltungsangelegenheiten. Stutt-
gart 1949. '

Makkonen, Kaarle: Zur Problematik der juridischen Entscheidung. Eine struk-
turanalytische Studie. Turku 1965.

— » — Kunnallinen s#iddsvalta. Hallinto-oikeudellinen tutkimus. Vammala 1968.

—»— Tuomari ja Iogiikka. Suomalainen Suomi 1963 s. 137—141.

—» — Toimivalta. Oikeusteoreettinen erittely. Lm 1964 s. 778—784. _

—» — Der Ausdruck »subjektives Rechts» in der juristischen Sprache. Ius huma-
num. Studia in honorem Otto Brusiin s. 112—123. Turku 1967.

Mayer, Otto: Deutsches Verwaltungsrecht. Erster Band, Zweite Auflagen. Alten-
burg 1914.

—>»— Arvostelu teoksesta Walter Jellinek, Der fehlerhafte Staatsakt und seine
Wirkungen. Eine verwaltungs- und prozessrechtliche Studie. AOR XXV
(1909) s. 497—500. . . N

Meinander, Ragnar: Socialvirden som" kommunal uppgxft NAT 1950 s. .111—122.
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Melander, Ilmari: Asutusmaan pakkolunastuksen yleiset perusteet vuoden 1936
asutuslain maanhankintalain mukaan I., Porvoo 1950.

Merikoski, V: Suomen julkisoikeus pédpiirteittdin I Kolmas painos. Porvoo -

1966: II. Toinen painos. Porvoo 1964. (Julkisoikeus I, II).

— » — Korkeakoulujen ja ylioppilasyhdistysten oikeusasema. Vammala 1954.

— » — Vapaa harkinta hallinnossa. Vammala 1958. .

— » — Hallinto-oikeuden oikeussuojajarjestelmi., Toinen uusittu painos. Vammala
1968. (Oikeussuojajdrjestelmd).

— » — Hallinnon politisoituminen. Porvoo 1968. X

— > — Précis du droit public de la Finlande. Traduit par Arvid Enckell. Hel-
sinki 1954. .

— »— Uuden Saksan julkisen oikeuden erlkoxspurtexta Lm 1937 s. 485—498.

— » — Anvindningen av fri provning inom forvaliningen. NAT 1951 s. 247—276.

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

— » — Perustuslainsaadantsjarjestyksen kiytts vv. 1919—1946. Valtio ja yhteis-
kunta. Valtiotieteellisen yhdistyksen vuosikirja 1947 s. 148—164.

—— Perustuslainsﬁéidintiiji'irjestyksesséi siadetyt lait vv. 1947—1950. Lm 1951
s. 632—638.

— » — Kysymys erioikeuksien lakkauttamisesta. Lm 1961 s. 1—21.

Merkl, Adolf: Allgemeines Verwaltungsrecht. Wien und Berlin 1927.

Modeen Tore: Det kommunala fortroendeuppdraget enligt kommunallagens all-
minna stadganden. Borgd 1962. (Modeen).

—»— Kommunens allminna kompetens sirskilt med hinsyn till kommuns ritt
att bevilja understod for enskild verksamhet och at enskilda personer.

. Abo 1962. (Kompetens).

—-»— Det 'specialreglerade kommunala fortroendeuppdraget Avgransning fran
andra uppdrag sirskilt med hinsyn till grinsdragningen mellan kommunala
och statliga nimnder. Ekenis 1963.

—»— Om de SJalvstand.lga offentligrittsliga anstalterna i Finlands f5rvaltnings-
organisation. Ekends 1965.

— »— Saako kunta osoittaa varoja sosiaalihuoltoa tarvitsevien yksityisten henki-
l6iden taloudelliseen tukemiseen huoltoapulain ulkopuolella? Lm 1965 s.
139—150. '

Molitor, Evich: Uber Offentliches Recht und Privatrecht. Eine rechtssystematische
Studie. Karlsruhe 1949. )

Montesquiei: Vom Geist der Gesetze. In neuer Ubertragung eingeleitet und
herausgegebén vom Ernst Forsthoff. Erster Band. Dessen Ammersee 1951.

Moore, G. E.: Terveen jirjen puolustus. Suomentanut S. Albert Kivinen. Etiikan
peruskysymyksistd., Keuruu 1965 s. 43—82.

— » — Johdatus etiikkaan. Suomentanut Jaakko Hintikka. Etiikan peruskysymyk-
sistd s. 117—288. Keuruu 1965. .

Moring. K. A.: Finsk niringsritt. Helsingfors 1914.

—»— Kan jord, som tillhér enskilda, férenas med stad. JFT 1911 s. 175—188.

Murén, Edvard: Kunnan toimiala. Kunnallisasiain késikirja. Kolmas laitos s. 114
—161. Joensuu 1967. (Murén).
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Murén, Edvard: Kunnan toimialan selventiminen. DL 1966 s. 282—298.
—» — Yleisen rasituksen ja veron kisitteet hallitusmuodossamme. SKL 1951 s.
’ 15—117.

—» — Kaupunki ja valtio. Kunnat itsenidisemmiksi. SKIL 1965 s. 591—594.

—» — Kuntien itsehallintoa koskeva lainsuoja. SKL 1966 s. 231—235.

~—»— Uutta kunnallisen itsehallinnon perustuslainsuojasta. SKL 1967 s. 86—87.

—» — Tehokkaampi turva kunnalliselle itsehallinnolle. SKI. 1967 s. 288—292.

~—» — Téaidltd alkaa kunnallinen oikeustaistelu. SKL 1967 s. 352—355.

Nevanlinna, Rolf: Suhteellisuusteorian periaatieet. Porvoo 1963.

Niukkanen, Juho: Talvisodan puolustusministeri kertoo. Porvoo 1951,

Nordstrgm, J. J.: Skildring av municipal-férvaltning i Finland. Akademisk Afhand-
ling, Helsingfors 1832. (Nordstrém).

—»— Angdende de &renden, hvilka, enligt Kongl. Férordningarne om kommunal-
styrelse p& landet och i stad, #ro att hinfora till skommunens gemensamma
hushallningsangeligenheter>. Naumanns tidskrift 1872 s. 422—429.

Nousiainen, Jaakko: Traditionalismi ja bchaviorismi politiikan tutkimuksessa. Val-
voja 1964: 6 s. 351—357.

Nousiainen, Tapio: Rangaistuksen miiriimisestd erityisesti silméllapitien tuomarin
mittaamistoimintaa oikean rangaistusmiirian tavoittamiseksi normaalilatitu-
din puitteissa. Rikosoikeudellinen tutkimus. Vammala 1961. (Nousiainen).

Nykysuomen sanakirja: Ensimmaiinen osa A—I. Kolmas painos. Toinen osa J—K.
Kolmas painos. Kuudes osa TS—O. Porvoo 1961.

von QOertzen, Peter: Die Bedeutung C. F. von Gebers fiir die deutsche Staatsrechts-
lehre. Staatsverfassuing und Kirchenordnung, Festgabe fiir Rudolf Smend
zum 80. Geburtstag am 15. Januar 1962 s. 183—208. Tiibingen 1962.

Qestreich, Gerhard: Die Entwicklung der Menschenrechte und Grundfreiheiten.
Eine historische Einfithrung. Grundrechte. Handbuch der Theorie und
Praxis der Grundrechte s. 1—123. Berlin 1966.

Oikeuskanslerin lausunto 17.3.1966: Onko tullisiinnén 10 § lainvastainen? SKIL
1966. s. 264—265.

Oja, Aulis: Kirkkpitdjd ja hallintopitdji. Yhteiskunnallisen jadrjestdytymisen
historiaa. ~Historian aitta IX. Jyvaskyld 1939 s. 68—T77.

Olivecrona, Karl: Det rittsliga spriket och verkligheten. Lund 1964.

Paalanen, Erkki: Valtion kassa- ja tilinpitojirjestelmd. Toinen korjattu painos.
Vammala 1961.

Paasikivi, J. K.: Paasikiven muistelmia sortovuosilta I. Porvoo 1957.

Pajula, Paavo: Kaupunkien rakennusjirjestykset ristiriidassa hallitusmuodon kanssa.
LM 1948 s. 84—94.

Palmgren, Bo: Konkursférutsittningarna. Helsingfors 1936. (Palmgren).

—» — Malsdgandens atalsritt. Helsingfors 1939.

Paloposki, Toivo J.: Suomen talonpoikaissisidyn valtiopiiviedustus vapaudenajalla.
Forssa 1961.

Parvio, Martti: Isaacus Rothovius Turun piispa. Forssa 1959.

Perustuslakikomitean mietinté N:o 7: Ehdotus Suomen Hallitusmuodoksi. Hel-
sinki 1917.
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Peters, Hans: Grenzen der kommunalen Selbstverwaltung in Preussen. Ein
Beitrag' zur Lehre vom Verhilinis der Gemeinden zu Staat und Recht.
Berlin 1926.

— » — Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis herausgegeben in Ver-
bindung mit den kommunalen Spitzenverbinden im Auftrag des Forschung-
institutes fiir Sozial- und Verwaltungswissenschaften an der Universitidt
Kén von Dr. Hans Peters. Erster Band Kommunalverfassung. Giessen 1956.

Piirainen, Veikko: Kylinkierrolta kunnalliskotiin. Savon ja Pohjois-Karjalan
maaseudun vaivaishoitotoiminta vaivaishoidon murroskautena 1800-luvun jal-
kipuoliskolla. Helsinki 1958.

Pystynen, Erkki: Kunnan suuruus kunnallishallinnossa. Tutkimus Suomen maa-
laiskuntien suuruusrakenteesta ja kunnan suuruuden vaikutuksesta kunnallis-
hallintoon. Helsinki 1965.

Péhl, Ivar H.: Das Problem des Naturrechts bei Emil Brunner. Zirich 1963.

Rautapid, Hugo: Tuulaakimaksun kehityksestd ja oikeudellisesta luonteesta. Suo-
men toisten kaupunkipiiviin poytikirja Liite V s. 45—63. Helsinki 1918.

Ravila, Paavo: Johdatus kielihistoriaan. 2. painos. Helsinki 1961. (Ravila).

— »— Totuus ja metodi. Kielitieteellisida esseitd. Porvoo 1967.

Reinikainen, Veikko: Jutun palauttamisesta. Prosessioikeudellinen tutkimus.

Vammala 1956.
Rekola, Aarne: Saamisoikeuden vanhentuminen Suomen lain mukaan L Vammala
1938. .

Rekola, Esko: Kunnallisalistuksen johdosta annettavasta padtsksests. Juhlajulkaisu
Ilmari Caseliuksen ja Aarne Rekolan 70-vuotispdivind 29.4.1963 s. 198—204.
Porvoo 1963.

Renvwall, Pentti: Nykyajan historiantutkimus. Porvoo 1965. (Renvall.)

— » — Pitajayhteisdjen kokoukset. Yhteiskunnallisen jarjestdytymisen historiaa.
Historian aitta IX. Jyviskyld 1939 s. 78—96.

— » — Suomen kansanedustuslaitoksen historia 1 1. Suomen kansanedustuksen vai-
heet 1850-luvun puoliviliin. Ruotsin vallan aika. Suomen kansanedustus-
laitoksen historia. Ensimmiinen osa s. 9—558 Helsinki (Ruotsin vallan aika).

Ross, Alf: Om ret og retfaerdighed. En indférelse i den analytiske retsfilosofi.
Koébenhavn 1953. (Ross)

— » — Dansk Statsforfatningsret I. Kobenhavn 1959.

—» — Miksi demokratia? Suomentanut Annikki Schauman ja Lassi Huttunen.
Lahti 1951.

— » — Directives and Norms. Bristol 1968.

—»— Om begreberne »stat» og »statsorgan. i statsforfatningshetten Tf 1958 s.
106—123.

Russell, Bertrand> Liansimaisen filosofian historia poliittisten ja sosiaalisten olo-
suhteiden yhteydessi varhaisimmista ajoista nykyaikaan asti. I—II. Porvoo
1967. .

Ruutu (Ruuth), Y: Johdatus valtiosiéntSoppiin. Porvoo 1938. (Ruutu).

— » — Valtio-opilliset teoriat. Valtiotieteiden kisikirja. Neljas osa s. 331—343.
Helsinki 1924.

Rytkélid, Olavi: Kuntain yhteistoiminta. Vammala 1952. (Yhteistoiminta).
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Rytkild, Olavi: Kunnallisen jaoituksen muuttaminen. Yleinen luonne ja edellytyk-
set. Vammala 1957. (Jaoituksen muuttaminen) .

— » — Finnisches Gemeindeverwaltungsrecht. Vammala 1961.

—»— Lausunto 15.5.1959 Helsingin Yliopiston Lainopilliselle Tiedekunnalle tiy-
tettdessd hallinto-oikeuden apulaisenvirkaa. Helsingin Yliopiston lainopilli-
sen tiedekunnan poytikirja v. 1957. ! .

Saarialho, Aarne: Ennakkopiitoksestd sekid sen merkityksestd ja noudattamisesta.
Korkein hallinto-oikeus 1918—1943 Hogsta forvaltningsdomstolen s. 135—165.
" Helsinki 1943,

Sainio, Toivo: Muukalaisen oikeusasemasta erityisesti Suomen oikeutta silmalli
pitden I. Vammala 1959.

Salonen, L. H.: K. J. Stihlbergin toiminta lainvalmistelukunnan jasenend. Lm
1968 s. 32—76.

Scheuner, Ulrich: Das Wesen des Staates und der Begriff des Politischen in
der neueren Staatslehre. Staatsverfassung und Kirchenordnung. Festgabe
fiir Rudolf Smend zum 80. Geburtstag am 15. Januar 1962 s. 225—260.
Tiibingen 1962.

—» — Gemeindeverfassung und kommunale Aufgabenstellung in der Gegenwart.
Archiv fiir Kommunalwissenschaften 1962: 2 s. 149—178.

Schmidt, Folke: Domaren som lagtolkare. Festskrift tillignad professor, juris
och filosofie doktor Nils Herlitz vid hans avging fran professorsimbetet
den 30 juni 1955 av Stockholm hogskolas stats- och rattsvetenskapliga
fakultet. s. 263—298. Stockholm 1955. .

— » — Tysk abstrakt metod, Reflektioner kring systematiken i Biirgerliches Gesetz-
buch. Teori och praxis. Studier i svensk civilritt s. 279—304. Stockholm
1964.

Schnitzer, Adolf F.: Vergleichende Rechtslehre, Zweite erweiterte und neuarbeitete
Auflage, Band II. Basel 1961.

Seagle, William: The History of Law. New York 1946 .

Setkidnen, Heikki: Kuntien valtionavut. Kunnallisasiain kdsikirja. s. 343—351,
Helsinki 1961. i

Sipponen, Kauko: Lainsidédéntsvallan delegoiminen. Tutkimus lainsiidinnén teo-
riasta ja oikeussadntdjen hierarkiasta. Vammala 1965. (Sipponen).

— » — Paatoksenteko kansanvallassa. Helsinki 1967.

~— » — Tullisddnnén 10,1 §:n perustuslain- tai lainmukaisuudesta. Moniste 5. V1. 1966.
(Lausunto). )

—»— Yhden ainoan oikean tai tarkoituksenmukaisen ratkaisun periaatteista. Lm
1965 s. 197—212.

—>» — Asian tutkiminen eduskunnassa perusteltua. SKIL 1966 s. 327.

Snellman, Joh. Vilh: Liran om staten. Andra upplagan. Helsingfors 1862.

Soikkanen, Hannu: Kunnallinen itsehallinto kansanvallan perusta. Maalaiskuntien
itsehallinnon historia. Helsinki 1966. (Soikkanen).

— » — Keskeisid tekijoitdi maaseudun kunnallishallinnon 100-vuotxsessaL kehxtyk-
sessid. Historiallinen aikakauskirja 1967 s. 127—139.

Somlé, Felix: Juristische Grundlehre. Leipzig 1917.
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Staatsverfassung und Kirchenordnung: Festgabe fiir Rudolf - Smend zum 80.
Geburtstag am 15. Januar 1962, Herausgegeben von Konrad Hesse, Siegfried
Reicke, Ulrich Scheuner. Tiibingen 1962.

Statens offentliga utredningar 1965:54: Forfattningsfrdgan och det kommunala
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JOHDANTO

1 LUKTU

TUTKIMUKSEN LAHTOKOHDISTA JA
TAVOITTEISTA

1. Lihtokohdat

Tamin tutkimuksen tarkoituksena on yleiskuvan antaminen kun-
nan asemasta Suomen oikeusjirjestyksen mukaan. Tutkimusaiheen
valinta johtui kiytinnon tarpeista. Yritykset selvittid erditdi kunnan
asemaan liittyvid erityiskysymyksid johtivat moniin kunnan asemaa

hallinnon ongelma, on kunnallisoikeudellisessa kirjallisuudessamme to-
sin kasitelty varsin paljon, mutta kasittely ei ole johtanut tyydyttaviin
tuloksiin.! Monien kysymysten kohdalla kunnan asemaan yhdistetyt
teoreettiset selvittelyt tuntuivat pidinvastoin vaikeuttavan ongelmien
ratkaisemista.? Myds itse kisitteiden osalta tutkimuksemme niaytti jou-
tuneen umpikujaan. Ongelmien kisittely ei ndet monissa tapauksissa
ole johtanut niiden ratkaisemiseen Suomen oikeusjirjestyksen mukaan,

tettyjen mielipiteiden selostamiseksi.® Useimmat oikeuskirjallisuudes-

1 Ks. Merikoski, Julkisoikeus I s. 189.

* Tdmd viite voidaan kohdistaa useimpiin nithin 1930-luvulla ja sen jil-
keen ilmestyneisiin tutkimuksiin, joissa itsehallintoa ja muita valtion ja kunnan
suhteisiin liittyvid kisitteitd on késitelty varsinaisen tutkimusaiheen esiongelmina.

Periaatteellisten kysymysten kisittely on ndet usein jainyt tidysin irralliseksi

varsinaisten tutkimusongelmien problematiikasta ja sen kisittelysti. Ks. esim.
Kekleonen, Rytkold, Yhteistoiminta ja Ikkala.

3 Malliesimerkkind tidssd suhteessa voidaan mainita Klinthen teos. Ks
Klinthe s. 7T—8.

1
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2 Tutkimuksen lahtokohdista ja tavoitteista

samme jatkuvasti esilli olevat kunnan asemaan liittyvit ongelmat niyt-
tdviat kaiken lisdksi lakanneen olemasta ongelmia synty-ympiristossidn.

Kun kunnan asemaa koskevaa tutkimusta ei voi rakentaa yksin-
omaan aikaisemman tutkimuksen pohjalle, olisi ollut ajateltavissa, ettd
aikaisempaan tutkimukseen ja sen tuloksiin ei olisi lainkaan kiinni-
tetty huomiota. Téillainen menettely ei kuitenkaan ole vallitsevien
tieteellisten periaatteiden mukaista.® Sitd paitsi teoriat ja kiisitteet ovat
liittyneet monilta kohdin kunnallisoikeuden erityiskysymyksiin niin
kiinte#sti, ettei nididen tutkiminen nHyttinyt mahdolliselta ottamatta
kantaa aikaisemman tutkimuksen viitteisiin.® Kunnan asemaan liitty-
vien erityiskysymysten ratkaiseminen niytti muutenkin vaativan kun-
nan kokonaisaseman tuntemista.

2. Tavoitteet

Vallitseva tilanne edellytti nidin ollen kunnan kokonaisaseman sel-
vittdmistd ja yleiskuvan antamista siitid. Viimeksi mainittu tavoite,

4 Ks. Becker, Die Selbstverwaltung als verfassungsrechtliche Grundlage s.
113—129, Dahm s. 321—327, Ginnenwein s. 1—66, Scheuner, Gemeindeverfassung
s. 149169 ja Wolff s. 106—113 ja 135—164.

6 Aikaisemman tutkimuksen huomioon ottamiselle voidaan esittii useita
perusteita. . Tieteen on todettu eldvin perinteittensi varassa ja tieteen objek-
tiivisuuden olevan tieteenharjoituksen sosiaalisessa luonteessa ja julkisuudessa.
Naistd ks. esim. Ravila, Totuus ja metodi s. 30, Hintikka, Arvokisitteisti s.
31—32, Ketonen, Tieteellisen menetelmidn luonne s. 260 ja Nevanlinna s. 254.
Erityisesti normatiivisen oikeustieteen osalta aikaisemman tutkimuksen huomioon
ottaminen ja sen viitteiden ja niiden perusteiden kumoaminen, mikili toinen
tutkija on niistd eri mieltd, niyttdd tirkeiilti sen vuoksi, ettd tutkijan kisitys
on paitsi teoreettinen myds kiytinnollinen viite siitd, miten tiettyd oikeusjir-
jestyksen osaa on tutkittava.

Rytkold, Lausunto s. 9, pitdi erityisen tirkesnid siti, ettd kunnan asemaa
tutkittaessa aikaisempien tutkijoiden viitteisiin kiinnitetdin huomiota.

6 Keskusteluissa kaytinnoén kunnallismiesten kanssa huomaa, miten suuressa
madrin he esim. kunnan tehtivien osalta ajattelevat oikeustieteessi kiytetyin
termein. Samaa osoittavat kunnallisen jaotuksen kokonaisuudistuksesta sanoma-
lehdissd vireilld oleva mielipiteiden vaihto sekd kunnallisen itsehallinnon suojasta
vdhidn aikaa sitten kidyty keskustelu, joissa itsehallinto-kiasitteellda on keskeinen
asema. Viimeksi mainitusta keskustelusta ks. mm. Kekkonen, Kunnallinen itse-
hallinto ja verorasituksen tasaaminen s. 374 ja 376 sekd Murénin artikkeleita
Kuntien itsehallintoa koskeva lainsuoja, Tehokkaampi turva kunnalliselle itse-
hallinnolle ja T#iltid alkaa kunnallinen oikeustaistelu.
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Tavoitteet 3

kunnan asemaa koskevan teorian hahmottelu, vaati kunnan asemasta
aikaisemmin esitettyjen teorioiden ja kisitteiden arviointia voimassa
olevien normien perusteella. Timid tavoite oli tutkimuspdimisirin
kannalta toissijainen Suomen oikeusjirjestyksen mukaisen kunnan ase-
man selvittimiseen verrattuna. Tutkimuksen suorittamisen kannalta
kunnan asemasta esitettyjen teorioiden ja kisitteiden arviointi oli kui-

tenkin primasristi. _

Kun kunnan asemaa tutkittaessa tulevat esille monet keskeiset
erimielisyyttd aiheuttaneet teoriat ja kisitteet, tutkimuksen jasentely
ja suorittaminen osoittautuivat varsin hankaliksi. Yksinkertaisimmalta
ratkaisulta ndytti tutkittavan todellisuuden ja tutkimuksessa aikaisem-
min esitettyjen viitteiden, teorian, kisitteleminen toisistaan suhteelli-
sen irrallisina.” Titd menettelyd puolsi myds se, ettd oikeuskirjalli-
suudessamme kunnan asemaan. yhdistetyt, 1ihinnd vanhemmasta saksa-
laisesta oikeustieteestd peridisin olevat teoriat ja kisitteet osoittautui-
vat liittyvin elimellisesti oman aikansa oikeustodellisuuteen ja tuolloin
esiintyneisiin kunnan asemaa koskeviin erimielisyyksiin.® Tamin vuoksi
ndytti valttimittomiltd arvioida niiden teorioiden ja kisitteiden merki-
tystd ja funktiota niiden omista 1ihtokohdista.? Suomen oikeusjirjestyk-
sen mukaisen kunnan aseman kuvaamisessa niytti tarkoituksenmukai-
simmalta hyldtd tdssd vaiheessa ne teoriat ja kisitteet, jotka eivit vas-
taa vallitsevaa todellisuutta, ryhtymitti kisittelem#in niiti teoreetti-
sina ongelmina voimassa olevan oikeuden selvittimisen yhteydessi.

Tutkimuksen kuluessa osoittautui, ettd kunnan aseman selvittdmi-
sen keskeisend ongelmana on ollut ja on valtion kisite, joka on mm.
itsehallinnon kisitteen ldhtokohta, vaikka valtion keskeisyytti ei yleensi
olekaan nimenomaisesti todettu.’® Kunnan kokonaisaseman tutkimi-

7 Tieteen aineksen (materiaalin) ja metodin toisistaan erottamisesta ks. won
Wright, Enhet och splittring i vetenskapen s. 8. )

8 Ks. Heffter s. 518—530 ja 731—791, Weber s. 31—72, Forsthoff, Die offentliche
Korperschaft s. 91—122, 166—177 ja 180—186 ja Voigt, passim.

9 Tillaisen asennoitumisen merkitystd on korostettu erityisesti Saksan viime-
aikaisessa oikeustieteessid. Ks. Viehweg s. 66—75 (siviilioikeuden kénnalta, mutta
esitys soveltuu myds julkisoikeuteen), Forsthoff, Rechtsfragen s. 56 ja Jesch
5. 74—101. My6s muilla tieteenaloilla on korostettu tekstissd mainitun asen-
noitumisen merkitysta. Ks. Hintikka, Parmenideen peruslause s. 139 ja Renwvall
s. 107—116.

10 Voitaneen sanoa, ettd valtio on ollut itsehallinnosta kiydyssid keskustelussa
aksiomana, jonka luonnetta on pidetty niin itsestiéin selvini, ettei sen ole kat-
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4 Tutkimuksen lahtokohdista ja tavoitteista

sessa valtion kisitteen selvittiminen tuli keskeiseksi tehtdvdksi. Kun
kunnan asema ei kuitenkaan muodostu yksinomaan valtion ja kunnan
suhteista, vaan relaatiossa yksityinen — kunta -— wvaltio, osoittautui
valttamattomaksi hahmotella tutkimuksen alussa se oikeudellinen koko-
naiskentts, johon kunta sijoittuu ja josta se muodostaa osan.

Kun tutkimustavoitteena on kunnan aseman selvittiminen, tutki-
muksessa el voida yksityiskohtaisesti kisitelld kaikkia kuntaa koske-
via ja siihen liittyvii kysymyksid. Tarkoituksena on ldhinni osoittaa
kunnan aseman méa#rdytymisen periaatteet ja pddkohdat.’ Tutkimus
pyrkii olemaan kuntaan liittyvien erilliskysymysten yksityiskohtaisen
selvittelyn pohjana. Erdisiin tulkintakysymyksiin pyritddn kuitenkin

tyksetkin, jotka ovat vaikeuttaneet niiden ratkaisemista.

Huomattava osa tutkimuksesta joudutaan kiyttidmiin pohjan luo-
miseen kunnan aseman selvittimiselle ja kuntaan liittyvien reaalisten
ongelmien etsimiseen, Talld selvittelylld ei pyritd kisiteltyjen kysy-
mysten ratkaisemiseen tai uuden kuvan antamiseen niisti, vaan sen
tarkoituksena on olla perustana kunnan aseman selvittelylle. Tamin
takia erditd tihdn osaan liittyvii ongelmia tarkastellaan toisesta niko-
kulmasta mihin yleensd on totuttu.l? Suurelta osin tidssi tulevat esille
jo ennestddn tunnetut tosiasiat, joita kuitenkaan ei tavallisesti ole
yhdistetty kunnan aseman yhteyteen. Jos tutkimuksen tekijilld olisi
ollut tutkimuksen alkuvaiheessa tiedossa ne tosiasiat, jotka tyotd suo-
ritettaessa on saatu selville, tutkimus olisi tdltd osin kenties voitu
rakentaa toisin. Tutkimus olisi epdilemittd tullut huomattavasti kiin-
teammaiksi, jos liahtokohdaksi olisi voitu ottaa voimassa olevan oikeu-
temme edellyttimi kunnan ja valtion perussuhde. Ne lihtékohdat, joista

sottu kaipaavan kisittelysd. Aksiomien asemasta ja selvyydestd tieteessi ks.
Nevanlinna s. 46—47 ja von Wright s. 28—30.

11 Perusongelmien tutkimuksen ja uusien kysymyksenasettelujen merkitysti
korostetaan nykyisin eri tieteissi. Ks. esim. Ravile, Totuus ja metodi s. 31,
Nevanlinna s. 11—12 ja 253—256 ja Hintikke, Arvokisitteistd s. 32—33. Myos oikeus-
tieteessi on korostettu perusongelmien tutkimisen tirkeyttd positiivisoikeudelli-
sessakin tutkimuksessa. Ks. Zitting, Arvostelu s. 918 ja sama, Nikokohtia tut-
kijain koulutuksesta s. 276.

12 Tami koskee erityisesti 3. luvussa olevaa esitystd oikeusjdrjestyksestd, jossa
kisitellasin mm. oikeussdinnén kasitetti toisesta nikokulmasta kuin esim. Sippo-
nen tutkimuksessaan Lainsidddéntévallan delegoiminen, jossa mainittu kisite liittyy
tutkimuksen p#songelmiin, '
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Jasentely : 5

tutkimus aloitettiin, eiviit kuitenkaan antaneet mahdollisuuksia tillai-
sen tyohypoteesin kiyttimiseen. Nykyiselldinkin tutkimuksen alku-
osalla lienee oma funktionsa sen osoittamisessa, miten kirjoittaja on
padtynyt omaksumiinsa tuloksiin. Tilld on toivottavasti ‘merkitysta
niiden erdin osin uusien nikokulmien ja viitteiden perustana, joita
tutkimuksessa esitetdén.

3. Jisentely

Tutkimus jakaantuu tdman luvun kisittdvidin johdantoon (1) ja
kolmeen osaan. Ensimmaiisessid osassa analysoidaan kunnan aseman
miirdytymisen perusteet. Tilld analysoinnilla on kahdenlaatuinen
tavoite. Kuvaamalla valtio (2), oikeusjirjestys ja sen toteutuminen
(3), oikeussubjektin oikeusasema (4) ja yhteisten tehtdvien suorit-
tamisjirjestelmd (5) voimassa olevan oikeuden mukaisina reaalisina
ilmioini, pyritdan antamaan kuva siitd kentdstd, johon kunta sijoit-
tuu, ja kunnan asemasta ja tehtidvistd tidssi kentidssd. Erittelemalld
oikeudellista toimivaltaa seki julkisten orgaanien toimivallan eri lajeja
(6) ja selostamalla valtioon ja oikeusjarjestykseen sekid wvaltion ja
sen sisdltdosan vilisiin suhteisiin liittyvia teorioita ja kisitteitd (7)
otetaan kanta niihin valtioon liittyviin keskeisiin ongelmiin, jotka kun-
nallisoikeudellisessa kirjallisuudessamme on toistuvasti tuotu esille.
Nami ongelmat pyritddn tilld tavoin eliminoimaan Suomen oikeusjar-
jestyksen mukaisen kunnan aseman selvittdmistd vaikeuttavina teki-
joind.

Paitsi tutkimuksen viitekehyksenid ensimmiinen osa on kolman-
nessa, positiivisoikeudellisessa osassa kisiteltyjen kysymysten perus-
tana. Tilld tavoin kolmas osa, jolla voi olla vilitontd merkitystd
kiytdnnossd ilmenevien kysymysten ratkaisemisessa, pyritddan vapaut-
tamaan teoreettisista selvittelyistd, joita kiytinnossi usein tunnutaan
pidettdvan asian ymmairtidmista vaikeuttavana painolastina.

Toisessa, kunnan aseman ja sitd koskevien kisitysten muodostu-
mista koskevassa osassa esitetddn aluksi Suomen yhteiskuntajérjes-
tyksen kehitys kunnan nykyisen aseman taustana (8), nykyisen kun-
nallishallinnon syntyminen ja sen tuomat uudistukset (9), sekd kun-
nan aseman kehitys nykyisen kunnallishallinnon aikana (10). Niilla
etupidissi deskriptiivisilld kuvauksilla pyritdin esittimiin kunnan ase-
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6 Tutkimuksen lahtokohdista ja tavoitteista

mana nykyisin nidkyvian ihmisten yhteistoiminnan jatkuva muuttu-
minen ja tamén kehityksen liittyminen muuttuvista tarpeista ja kat-
somuksista johtuvaan yleiseen yhteiskunnalliseen kehityskulkuun. Van-
hempaa kehitystd kuvaavalla esitykselld pyritiin erityisesti antamaan
sitd perspektiivid kisiteltdville kysymyksille, mikd kunnan nykyisen ase-
man ymmértdmiseksi on tarpeen, mutta jota elettivissid kehitysvai-
heessa on vaikea havaita. Nykyisen kuntajirjestelmin aikana tapah-
liittyvien ongelmien luonne. Kunnan aseman kehityksen esittdminen
on myos perustana ja perusteluna sille osittain uudelle kuvalle, joka
hahmotellaan kolmannessa osassa. Vanhan kuvan osittaista hylk#a-
mistd ja uuden esittdmistd pyritddn lisiksi perustelemaan toisen osan
kahdessa viimeisessd luvussa, joista toisessa on esitys itsehallinnosta
sekid sitd koskevista ongelmista ja teorioista muissa maissa (11), ja
toisessa kunnan asemasta Suomen oikeustieteen kuvaamana (12).

Kolmannessa osassa on esitys kunnan asemasta Suomen voimassa
olevan oikeuden mukaan. Osan alussa esitetddn kirjoittajan kisitys
kunnan aseman teoreettisista lihtokohdista (13). Sen jilkeen tutki-
taan kunnan asemaa HM:n mukaan (14), jota koskeva esitys on tut-
kimuksen keskeisin. Kahdessa viimeisessd luvussa on padpiirteittdin
esitys kunnan asemasta HM:n asettamien rajojen sisdlld (15) ja kun-
nan toimialasta (16). Toimialaa koskevassa esityksessi pyritdén kun-
nan asemasta aikaisemmin annetun yleisen kuvan mukaisesti esitti-
midn ne perusteet, joiden mukaan toimiala midrdytyy. Kunnan toi-
mialaan liittyvit kiytinnon ongelmat ja erimielisyydet niyttivit niet

teita ole riittdvasti selvitetty.
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I OSA

KUNNAN ASEMAN MAARAYTYMISEN
PERUSTEISTA

2 LUKU
VALTIO OIKEUSILMIONA

1. Valtio-kisitteestd ja sen kdyttamisesta

a) Valtio on yksi Suomen kielen useimmin kéytetyistd sanoista.
Liioittelematta voidaan sanoa, etti valtio on nykyisin tavalla tai toisella
ihmisen jokahetkinen seuralainen. Paitsi sitd, ettd ihminen elad val-
tiossa, hin joutuu my6s monella muulla tavalla tekemisiin sen kanssa.
Valtio vaatii suorituksia ja asettaa rajoituksia, mutta myontid myoOs
etuja ja antaa oikeuksia. Valtio on monien ihmisten tydnantaja tai
sopimuskumppani muissa oikeussuhteissa. Valtion suhde ihmiseen on
toisinaan abstraktinen, kuten sen ollessa lainsaidtdjs, toisinaan taas
konkreettinen, kuten sen ollessa verojen perijd, avustusten maksaja
taikka rikosten rankaisija ja oikeusriitojen ratkaisija. Valtion liikkuma-
ala on vielikin laajempi. Siirryttiessid arkisista asioista kulttuurin
korkeuksiin joudutaan niinikd#n valtion kanssa tekemisiin. Valtiota
pidetdin niet yhtenid neljdstd suuresta kulttuuritekijdstd, joita sen
ohella ovat uskonto, taide ja tiede.!

Valtio-sanan k#ytté on nidin ollen varsin laaja. Matka erilaisten
avustusten maksajasta oikeusjirjestyksen ylldpitdjddn ja siitd edelleen
maailmanhistoriaa sidstelevadn voimaan on niin pitk, ettd nididen ilmidi-
den sisillyttiminen saman kokonaisuuden puitteisiin on vaikeasti toteu-
tettavissa. Sitd paitsi on helppo huomata, ettei se valtio, joka maksaa
avustuksia, ole sama kuin oikeusjarjestystid yllapitdvd wvaltio, ja ettd

1 Ks. von Wright s. 10 ja Burckhardt s. 31
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8 ’ Valtio oikeusilmisni

valtiolla kulttuuritekijand halutaan puolestaan ilmaista kokonaan muuta
kuin kummallakin ensiksi mainitulla kisitteelli. Kysymys, mikd on
valtio, ei tdmén vuoksi niitd tapauksia toisiinsa rinnastettaessa tunnu
edes mielekkiiltsa. On pakko todeta, etti se yhteinen tekiji, — jos
tdllainen kaikesta huolimatta halutaan loytii —, joka oikeuttaa kai-
kissa mainituissa tapauksissa puhumaan samasta ilmidsti, on niin kau-
kana, ettei sen etsiminen kiytinnén elimissd ole mahdollista eiki tar-
peellista. Yleiskielen méiritelms valtiosta: »valtio on ihmisten muo-
dostama yhdyskunta, joka mairdalueella kiyttis omintakeista ja pysy-
vad valtaa»,” tuntuu soveltuvan huonosti kaikkiin edelld mainittuihin
tapauksiin.

b) Peruste valtio sanan kiyttimiselle toisilleen vieraissa tapauk-
sissa ei 16ytynekadn valtio-kasitteen eiki valtion méasrittelemisen avulla.
Témai analyyttisen filosofian tiedonetsinnin lahtSkohta 3 niyttis ainoalta
tarkoituksenmukaiselta selvitettdessi, mitd tarkoitetaan valtiolla
alueena, avustusten maksajana, oikeusjirjestyksen ylldpitdjana tai kult-
tuuritekijénd. Valtio merkitsee ensimmdisessi tapauksessa rajoitettua
osaa maapallosta, toisessa taas sitH, ettd avustukset maksetaan valtio-
nimisen varallisuuspiirin varoista, kolmannessa puolestaan sitd, etta
valtio-nimisen organisaatiokokonaisuuden orgaanit antavat sdadoksia,
joita organisaation vaikutuspiirissi olevien ihmisten on noudatettava
haitallisten seuraamusten uhalla ja joiden noudattamisesta mainitut
orgaanit myds eri tavoin huolehtivat, ja neljannessi sits, ettd ihmisten
toiminnan organisoinnilla valtiokokonaisuuden puitteissa on ratkaiseva
merkitys paitsi heidén elimiinsd myos historian kulkuun. Valtion
lshin merkityssisilts on siis jokaisessa tapauksessa erilainen.* Valtio-
sanan kiyttimisestd erilaisissa merkityksissi ei kuitenkaan aiheudu
haittaa eiki sekaannusta ihmisten keskiniisessi kanssakdymisessd. Val-
tion kulloinenkin merkitys ilmenee niet yleensi siitd vhteydestsd, missa
sanaa kdytetddn. Sanan kiyttoalan laajuus ei timin vuoksi ole proble-
maattinen, ellei ryhdy etsimiin sanalle yhteists, kaikki tapaukset it-
seensd mahduttavaa merkitystd. Tahin taas ei kéytinnossid ole yleensi
tarvetta eikd taipumusta. Valtio sanaa kiytettiessi ei niin ollen kay-

2 Ks. Nykysuomen Sanakirja, Kuudes osa Ts-O s. 333. Ks. myos Erich
Is. 125,
3 Ks. von Wright s. 240—243,

% Hayakawa, s. 72 pitid harhaluulona olettamusta »yhdelld sanalla yksi mer-

kitys» ja korostaa s. 74—76 yhteyskokonaisuuksien merkitysti. Ks. myo6s Ravila s.
100—108.
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Valtio oikeuskasitteena 9

tdnnon elimissd etsitd valtion »olemusta», vaan lihdetddn yksinker-
taisesti siité, ettd sanalla valtio tarkoitetaan eri tapauksissa eri ilmi&ité.?

2. Valtio oikeuskidsitteend

a) Valtio on my6s yksi useimmin kiytetyistd oikeuskésitteistd.
Valtion tapaa lihes kaikista oikeustieteellisistd julkaisuista samoin kuin
useimmista saadoksistakin. Oikeuskisitteendkiin valtio ei kiytdnnon
elimissd yleensi ole problemaattinen. Siitd yhteydestd, missd sanaa
kiytetidn, ilmenee niet, kuten yleiskielessikin, mitd valtiolla tarkoi-
tetaan. Niinps on selvid, ettd perintokaaren 5:1:ssi tarkoitetaan val-
tiolla perinnén saajana sen nimisti varallisuuspiiris, vesilain 8:24:ss3d
muihin vesistéon rakentajiin nihden erikoisasemaan asetettua sub-
jektia, jonka nimissd ja varoilla osallistutaan vesiston sddnnostelyyn,
ja vekselilain 54 §:ssd rajoitettua osaa maapallon alueesta, tiettyd
konkreettista valtiota alueena.

b) Mainittujen lainkohtien ymmairtdmiseksi ja soveltamiseksi ei
valtiokisitteesta tai valtion mahdollisesta olemuksesta tarvitse tietda
mitddn. Sen sijaan on tiedettivid, kenelld on oikeus (ja samalla vel-
vollisuus) toimia perinnon saamiseksi valtiolle, miki valtion orgaani voi
olla vesistén sdinnostelyn toimittajana, ja onko kulloinkin kysymyk-
sessd olevassa valtiossa voimassa vekselilain 54 §:ssd tarkoitettuja sdan-
noksida. Valtiolla voidaan siis oikeuskisitteenikin (ja vieldpd samassa
lainkohdassa) tarkoittaa aivan erilaisia ilmi6itd ilman, ettd syntyy
sekaannusta sanan monimerkityksisestd kayttdmisestd. Valtion maarit-

teleminen tai sen olemuksen etsiminen ei niissidk#dn tapauksissa aut-
taisi asian ymmartimistd. Siitd yleiskielen valtion mé&aritelmaists,
joka on edelli esitetty ja joka tavataan myos oikeuskirjallisuudessa,
ei nytkdin ole hyotyd. Yhtd vidhin saadaan apua valtion toteamisesta

julkisoikeudelliseksi oikeushenkilcksi, mitd varsinaisesti pidetdin wval-

merkityksettomid. Valtion yleinen maidritelmd ilmaisee valtion tun-

5 Ks. von Wright s. 220226 ja Moore s. 48—50, jossa korostetaan merki-

tyksen ymmairtimisen ja virheettomén analyysin erottamisen merkitysta.
6 Ks. Hermanson—Kaira s. 4, Erich, Valtio s. 327 ja Merikoski, Julkisoikeus
Is. 14, ‘
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nusmerkit; siis sen, millainen yhteisén on oltava, jotta se olisi valtio,
jotta yhteisolld toisin sanoen olisi se asema, mik# valtiolla ihmisten
vhteiseldméssd on. Valtion oikeudellinen miiritelmi ilmaisee puoles-
taan valtion aseman oikeudellisessa kentissd. Itse valtiosta nimikiin
selitykset eivit tosin anna uutta tietoa. Niiden merkitys on valtion
aseman kuvaamisessa.” Sanaa valtio voidaan siis kiyttdd kiytsinnon
eldmidssd niin yleiskielen ilmaisuna kuin oikeuskisitteenikin tarvitse-
matta tietdd, mikid tai mitd valtio on. Itse asiassa tisti tiedosta ei ole
hyétydkadn, koska valtion mésritelmists, joissa tihdn kysymykseen vas-
tataan, ei ole apua valtioon liittyvien kidytdnnén ongelmien selvittelyssi.
Kuten edeltd ilmenee, vastaus niihin ongelmiin 16ytyy toisenlaisen
kysymyksen avulla, nimittdin kysymilld, mitd valtiolla missikin yhtey-
dessi tarkoitetaan. Niinpd lainopin tasolla liikkuvassa oikeustieteelli-
sessd teoksessa, jossa operoidaan »valtiolla», ei sitd méiritelld, vaan
valtio joko oletetaan ennestdin tunnetuksi tai sitten alkuaan epimai-
rédiseksi ilmioksi, jonka merkitys selvidd asiayhteydests.s

10 Valtio oikeusilmioni

c) Edelld todettu ei kuitenkaan merkitse sitd, etti valtio olisi kai-
kissa yhteyksissi ongelmaton ja ettd timin sanan merkitys olisi aina
selvd ja riidaton. Se johtop#itds voitaneen kuitenkin jo tehdsd, ettd
valtio-ongelma ei — ainakaan sidinnonmukaisesti -— . kuulu kiytin-
non elamddn. Niin kuin edelld on todettu, mm. kuntaa koskevat ongel-
mat téstd huolimatta liikkuvat valtiokysymyksen ympirilli. Sanaa
valtio kiytetddn oikeuskirjallisuudessakin usein sellaisella tavalla ja
sellaisissa yhteyksissd, joissa sen merkitys on miti suurimmassa mii-
rin epéselvd ja tulkinnanvarainen — usein tavalliselle lukijalle késit-
tdmétonkin. Valtio ei niissid teoksissa en#d ole sana, symboli, jolla
ilmaistaan tiettyd tosiseikastoa tai sen suhdetta normeihin, vaan reaali-
nen, substanssiksi tarkoitettu olio tai esine. Yleisesti tiedossa oleva
ja usein esilletuotu tosiasia myos on, etti kysymys valtion olemuksesta
kuuluu niin oikeustieteen kuin joidenkin muidenkin tieteiden keskei-
simpiin ja paljon erimielisyyttd aiheuttaneisiin kysymyksiin. Oikeus-
tieteen tutkijain ohella ovat teologit, filosofit, historioitsijat ja valtio-

7 Esimerkkinid ongelmasta, jonka ratkaisemisessa valtion kisitteelld on merki-
tystd, voidaan mainita kysymys Suomen erityisasemasta Venijin yhteydessi. Tassi
yhteydessd oli keskeinen kysymys, oliko Suomi valtio, mitd ratkaistaessa valtion
kidsite oli luonnollisesti keskeinen. Ks. tisti esim. Torvinen s. 36—121.

8 Ks. Kastari, Suomen Pankin erikoisaseina.
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oppineet? yrittineet, ja edelleenkin yrittdvit, 16ytda vastaukset kysy-
myksiin, miki on valtio, mikd on sen olemus jne. Kysymystd on
selvitelty vuosituhansien ajan, mutta lopullista ja yleisesti hyviksyttya
vastausta ei sithen ole 15ydetty. Oikeuskirjallisuudessa kysymykselld
on sama asema kuin oikeuden olemusta koskevalla ongelmalla, mihin
ei myoskain ole 1oydetty yleispatevad vastausta.

Edelli sanotusta jo osaltaan ilmenee valtioon liittyvien oikeudellis-
ten probleemien luonne. Kun valtio-késite ei ole olennainen, eikd
vilttamatonkiin voimassa olevaa oikeutta tutkittaessa, ei edes valtio-
oikeuden alalla, voidaan paitelld, ettei valtio-ongelma oikeudellisena-
kaan ongelmana pohjimmiltaan kuulu voimassa olevan oikeuden tul-
kinnan, lainopin piiriin. Tdh#n viittaa myds valtio-ongelman yleistie-
teellisyys. Lihempi tutustuminen asiaan osoittaakin, ettd oikeustieteel-
linen kysymys valtiosta liittyy elimellisesti kysymykseen oikeudesta,
sen alkuperists, perustasta ja velvoittavuudesta.l® Valtio ja oikeus ovat
oikeustieteen ongelmina erottamattomassa yhteydessid toisiinsa. Kun
oikeuden alkuperid. Valtio-metafysiikan onkin todettu olevan oikeu-
den teologiaa.l* Oikeustieteen systematiikassa valtio-ongelma kuuluu
tidman vuoksi erityisesti oikeusfilosofian alaan.’? Ongelmana se on poh-
jimmiltaan filosofinen, valtio-opillinen ja sosiologinen sek# osittain

myds poliittinen. Valtio-ongelman oikeudellista tutkimusta ei voine-

kaan erottaa muita tieteitd askarruttavasta valtio-ongelmasta: oikeudel-
liset ja muut aspektit yhtyvit tai ainakin liittyvét erottamattomasti

9 Tissi yhteydessd riittinee viittaus erdisiin perus- ja yleisesityksiin. Ks.
esim. Krabbe, Ruutu s. 17—15 ja Russell I ja II passim esim. I s. 134—148;
223—235 ja II s. 160—188 ja 306—317. Valtiosta oikeudellisena ongelmana ks.
esim. Hegel s. 214—284, Georg Jellinek s. 239—250, Kelsen s. 283—320, sama, Staats-
begriff ja sama, General Theory s. 182—192, Somlo s. 251—279, ja kokoelmateosta
Staatsverfassung und Kirchenordnung, joka antaa hyvin kuvan valtion kisitteeseen
nykyisin liittyvistd oikeudellisesta keskustelusta, Friedmann s. 297—302, Seagle
s. 20—23 ja Hdgerstrém. Suomessa viime vuosina ilmestyneistd valtioon liittyvista
tutkimuksista ks. Pohl erit. s. 165—179 (teologia), Wilenius, The social and
political Theory, sama, Marx ennen Marxia s. 42—104 (filosofia) ja J. Nousiainen.
Suomessa on valtion olemukseen kohdistuvaa itsendistd tieteellistd spekulaatiota
harjoittanut Snellman. Ks. Teljo.

10 Ks. esim. Georg Jellinek s. 145148, 334—337, 360—367 ja Kelsen, Staats-
begriff s. 114—132.

11 Ks, Seagle s. 21.

12 Ks. alav. 9 viitattua kirjallisuutta ja alav. 8 kohdalla mainittua toteamusta.
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toisiinsa. quin voidaan sanoa, etti valtion tutkiminen oikeusilmioni
on ensi sijassa normien tutkimista, valtion tutkiminen filosofisena ja
yhteiskunnallisena ilmiéns taas voittopuolisesti aatteiden ja yhteiskun-
nallisen tapahtumisen selvittdmistd.?® Oikeustieteen alaan kuuluva kysy-
mys valtiosta oikeuden ylldpitidjini ja oikeuden korrelaattina seka julki-
sen vallan alkulihteeni on kuitenkin kaikesta huolimatta nimenomaan
filosofinen. Se kysymysryhms, miten valtio suhtautuu yksiloihin, mitkd
voimat oikeutta yllipitivit jne., joka niyttis olevan valtio-kisitteeseen
liittyvd toinen pdiongelma, on puolestaan, jos ei tyydytd yksinomaan
toteavaan esitykseen, kiytinnon kysymykseni eetillinen ja poliittinen
sekd tieteellisend ongelmana filosofinen, valtio-opillinen ja sosiologinen.
Silloin kun valtiota tutkitaan yksinomaan voimassa olevan oikeuden
mukaisena ilmiona tutkimus siirtyy, kuten jo todettiin, sille tasolle,
jossa kysymys valtion olemuksesta ja valtio-kisitteesti ei Suomen
oikeutta tutkittaessa ole ajankohtainen.

Suomen voimassa olevan oikeuden tutkiminen on siis yleensa riip-
pumaton valtio-késitteestd. Tihin toteamukseen tdytyy kuitenkin
tehdd kaksi varausta. On niet kaksi positiivisen oikeuden alaa, joiden
problematiikka Suomessakin liittyy kiintesisti valtioon. Nimi oikeuden
alat ovat kansainvilinen oikeus ja itsehallinto-oikeus.

d) Kansainvilisessi oikeudessa valtiolla on keskeinen asema. Kan-
sainvilinen oikeushan on ensisijaisesti valtioiden vilisti oikeutta. Kan-
sainvilisen oikeuden alalla valtiot ovat niin ollen asetelmallisesti samas-
sa asemassa kuin ihmiset valtion sisdisessi oikeudessa. Valtioon liitty-
vdt ongelmat ovat timén vuoksi kansainvilisessi oikeudessa periaat-
teellisesti toiset kuin valtion sisdisessid oikeudessa. Molempien oikeu-
den alojen ongelmat johtavat kuitenkin samoihin oikeustieteen perus-
kysymyksiin. Tadm# koskee nimenomaan kansainvilisen oikeuden ja
valtionsisdisen oikeuden suhdetta, mikd on eris kansainvilisen oikeu-
den keskeisimmistd teoreettisista kysymyksistd. Se ongelma, ovatko
kansainvilinen oikeus ja valtionsisdinen oikeus kaksi erillisti oikeus-
jarjestystd, kuten ns. dualistisen teorian kannattajat selittavit, vai
muodostavatko ne yhden kokonaisuuden, kuten ns. monistisella kan-
nalla olevat esittivit, koskee oikeusjirjestyksen rakennetta. Ongelma
on, ovatko kansainvilisen oikeuden normien kohteena valtiot vai yksi--

13 Oikeustieteen ja muiden tieteiden rajanvedosta tissi suhteessa ks, Erich,
Valtiosadntdjen siddtiminen ja muuttaminen s. 3. ja Kaira, Valtio-oikeuden suhde
s. 4.
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tyiset ihmiset.1* Sama peruskysymys tulee esille — tosin toisessa tasossa
ja eri vaikutuksin — tutkittaessa myds valtion ja sen vaikutuspiirissd
olevien eriasteisten itsehallintoyhdyskuntien vilisid suhteita.

e) Valtion sisiiseni kysymyksend valtio-ongelma tulee Suomessa
esille itsehallinnon yhteydessi erityisesti kuntia koskevana probleemana.
Valtion toiminnot eli tehtivit jaetaan Suomessa, kuten HM 2 § edel-
lyttas, kolmeen ryhmiin: lainsdddantoon, lainkdyttosn ja hallintoon.
Viimeksi mainittu ryhmi jaetaan kahteen osaan: valtion hallintoon
ja itsehallintoon.’® Jos tima jako ymmirretddn kirjaimellisesti, sisil-
tyy sithen — ensimmdinen jako huomioon otettuna — ristiriita, erééan-
lainen paradoksi. Merkitseehin mainittu hallinnon kahtiajako niet
sitd, ettd osa valtion tehtdvistd (jos valtiovallan kolmijaolla ymmér-
retiin tehtivien jakoa) ei ole valtion tehtdvid, tai ettd osa valtion
toiminnasta (jos kolmijaolle annetaan funktionaalinen sisdlts) ei ole
valtion toimintaa. Kahtiajako voidaan tosin pi#illisin puolin katsoen
selittdd varsin luontevasti, jos yldjaotuksella (valtiovallan kolmijaolla)
tarkoitetaan tehtdvid ja alajaotuksella (hallinnon kahtiajaolla) toimin-
taa. Talloin ristiriita voitaisiin todeta vain n#enniiseksi. Hallinnon
kahtiajako merkitsisi vain sitd, ettd osaa valtion tehtavista hoitavat
muut kuin valtio itse. Niin selitettiessid hersi kuitenkin kysymys,
milld perusteilla muiden subjektien kuin valtion hoitamien tehtdvien
voidaan sanoa olevan valtion tehtdvii. Koska selitys herattdd toisen
kysymyksen, mihin vastaaminen tuottaa yhtd suuria vaikeuksia, se on
epityydyttavia. Muutenkin selitys on keinotekoinen, eikd kuvaa jao-
tuksen reaalista 1ihtokohtaa. Timin selityksen epityydyttivyys ei kui-
tenkaan vieldi merkitse sitd, ettd hallinnon kahtiajako siséltdisi anti-
nomian. Lopullinen ja yksinkertainen selitys hallinnon jaotustenkin
ristiriidalle niyttsd 16ytyvin siitd, ettd sanalla valtio on alajaotuksessa
toinen merkitys kuin ylijaotuksessa. Valtio hallinnosta vilittomésti
huolehtivana subjektina on siis toinen kisite, kuin valtio sind subjek-
tina, jonka yksi toimintamuoto on hallinto.

f) Itsehallintoyhdyskuntienkin yhteydessd esille tuleva valtioprob-
lematiikka niyttdi siis johtavan kysymykseen, mitéd valtiolla eri yhteyk-
sissi tarkoitetaan. Timi samoin kuin kansainvilisenkin oikeuden val-
tio-ongelma ei kuitenkaan ole yhtd yksinkertainen kuin valtio-ongelma

14 Ks. Kaira s. 91—103.
15 Ks. Stdhlberg s. 248 ja Merikoski, Julkisoikeus I s. 189.
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kdytdnnon eldmissi, jossa yleensd riittdd tieto siitd, mitd valtio ao.
vhteydessd merkitsee. Valtion toteaminen edelld sanotun mukaisesti
yldjaotuksessa tietysti suureeksi ja alajaotuksessa joksikin muuksi
suureeksi tosin riittdd, jos halutaan selittdd valtiovallan kolmijakoon
yvhdistyvéd hallinnon kahtiajaon paradoksi. Jos halutaan selvittii hal-
linnon kahtiajaon motiivi ja sen oikeudellinen merkitys, toteamus ei
endi riité, joskin se mahdollisesti auttaa pasisemiin oikeille jiljille kysy-
myksen ratkaisussa. Ongelmaa voidaan niet 13htes ratkaisemaan esit-
tdmilld erilaisia kysymyksis, kuten esimerkiksi, mits tarkoitetaan val-
tiolla kummassakin yhteydessi tai miksi erisisdltdisii suureita sano-
taan kuitenkin valtioksi: Valtion olemuksen etsiminen — kysymalld
mikd on valtio — tuntuu nytkin vihemmin tarkoituksenmukaiselta.
Yksinkertaisemmalta tuntuu selvittis, miksi erisisaltsisille kisitteille on
annettu sama nimi. ' Vastausta etsittdessd ei etsitd lopputulosta, vaan
niitd. ldhtokohtia, joista valtio-kisitettd on ryhdytty rakentamaan ja
niitd tavoitteita, joita varten tdhin tehtividin on ryhdytty. Niiden
ongelmien tutkiminen edellyttdd kuitenkin ensin sen selvittimistd, mitd
reaalista »valtioon» sisdltyy.

g) Edelld on jo todettu, ettd valtio ja oikeus liittyvit erottamat-
tomasti yhteen. T#mid yhteenkuuluvuus n#yttid rakentuvan asetel-
maan, jonka ldhtokohtana on oikeuden tehtdvi, ihmisten yhteiseldmin
organisointi. T&mé organisointi tapahtuu tietyssi piirissi, joko henkils-
kohtaisesti osoitettujen ihmisten kesken tai sitten tietylli alueella, jol-
loin se ulottuu kaikkiin t#lld alueella oleskeleviin ihmisiin siitd riip-
pumatta, mihin ryhméin he kuuluvat. Ki#ytinnéssd organisointi tapah-
tuu ensisijaisesti viimeksi mainitun periaatteen mukaisesti eli siis
alueittain: maapallo on jaettu erillisiin alueisiin, valtioihin, joilla olevat
ihmiset muodostavat itseniisii oikeuspiireji, valtioita. Niiden alueit-
taisten oikeuspiirien sisilld organisointi voi sitten tapahtua jommalla
kummalla tai kummallakin tavalla. Se maapallon osa, jolla organi-
sointi on yhtendisesti suoritettu, on nimeltdsin valtio. Valtiolla tarkoi-
tetaan kuitenkin my&s yhteiselimén organisoijaa ja oikeusjirjestyksen
yllépitdjad, oikeuden toteuttajaa.l®

Tdssd suhteessa valtiolla niyttdd olevan kahdenlainen funktio. En-
siksi valtio on se subjekti, joka on vilttimiton oikeusjirjestykselle.
Toiseksi valtio on se kaikkien ihmisten yldpuolella oleva valtasubjekti

16 Ks. esim. alav. 9 mainittua kirjallisuutta ja Burckhardt s. 35—44.
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joka pystyy huolehtimaan siitd, etti valtion oikeusjirjestys on oikea,
oikeudenmukainen. Valtio on niin ollen monin tavoin oikeudelle ja
oikeusjirjestykselle valttam&ton.

3. Valtio oikeuspiirini

a) Maapallon jakaantuminen erillisiin oikeuspiireihin merkitsee,
ettd sen puitteissa on useita valtioita, joilla on toisistaan riippumatto-
mat oikeusjirjestykset ja joiden vililld sovelletaan vain kansainvilisen
oikeuden normeja. Valtion riippumattomuutta muista valtioista sano-
taan sen wulkoiseksi suvereenisuudeksi. TUlkoiseen suvereenisuuteen
liittyy vilttimittomasti valtion sisdinen suvereenisuus eli valtion toi-
sista valtioista riippumaton kelpoisuus mi#rita sisdisestd oikeusjirjes-
tyksestddn ja sen ylldpitdmisestd.!”

Sisdinenkin suvereenisuus ilmaisee niin ollen itse asiassa ainoastaan
oikeuspiirin suhteen toisiin oikeuspiireihin. Sen perusteella ei voi
tehds johtopastoksid julkisen vallan alkulidhteestd eik#d valtion orgaa-
nien tai jonkun orgaanin toimivallan laajuudesta.

b) Ulkoisen ja sisdisen suvereenisuuden omaavana oikeusmuodos-
tumana valtiolla on kaksi ulottuvuutta. Niistd toinen, ulospdin suun-
tautuva, on valtion suhde muihin valtioihin. Tiltd osin valtio muodos-
taa kiintedn, selviisti havaittavan ja tajuttavan kokonaisuuden. Val-
tion toinen, sisiinpdin suuntautuva ulottuvuus on sen sijaan paljon
epimiiridisempi. Jos valtion aineosiksi katsotaan, kuten perinteelli-
sesti on-tehty, kansa, alue seki omintakeinen ja pysyvd valta'® tilla
alueella, valtio kisittdd kaiken rajojensa sisdlld olevan, siis kansan ja
alueen, ja. on niin ollen samansisiltdinen kuin ulospdinkin ilmenevini
suureena. Tillaisena kisitteens valtio on yksinomaan staattinen. Val-
tion kolmas aineosa, omintakeinen ja pysyva valta, jolla valtiokdsit-
teen kannalta on keskeinen merkitys, ei sen sijaan ole mitdin kon-
kreettisesti todettavaa. Se ei myoskiddn ilmaise mitddn valtion sisdi-
sestd ulottuvuudesta: omintakeisen ja pysyvin vallan tarkoituksenahan

17 Ks. Hermanson—Kaira s. 9—10 ja Castren s. 42 Suvereenisuuden kisit-
teestd ja olemuksesta ks. esim. Hegel s. 241—247 ja 278—283, Georg Jellinek,
s. 435—489, Somlo s. 279—286 ja Kelsen passim. sekd yleisesti Krabbe s. 65—75.

18 Ks. Erich, Valtio s. 327, Hermanson—Kaira s. 4 ja Merikoski, Julkisoikeus
Is 14.
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ei ole kuvata kansan ja alueen vilisti suhdetta. Omintakeinen ja
pysyva valta voidaan tosin yhdistid valtion suvereenisuuteen. Tim3i
merkitsee kuitenkin itse asiassa vain yhden epdmiiriisen ilmaisun kor-
vaamista toisella epémé&idriiselld ilmaisulla. Omintakeisella ja pysy-
villa vallalla voidaan myds tarkoittaa ns. perussiintskompetenssia, elik-
ki sitd, ettd oikeus miirati perustuslaista, valtion ylimméistd normis-
tosta, on valtiolla itsellddn eikd muilla valtioilla.’® Timikain ei vield
ilmaise mitiddn valtion sisdisestd ulottuvuudesta.

c) Edelli mainittujen valtion kolmen aineosan avulla pystytidn
ndin ollen kuvaamaan ainoastaan valtion ulospidin suuntautuva ulot-
tuvuus, sen staattinen asema muihin valtioihin nihden. Valtion perin-
teellisten tuntomerkkien avulla voidaan siis toisin sanoen ilmoittaa,
millainen oikeusilmit valtio on kansainvilisen oikeuden tarkoittamassa
merkityksessi. Nimi tuntomerkit eivdt sen sijaan riitd vastauksen
antamiseksi kysymykseen, millainen oikeusilmié valtio on sisdiseltd ulot-
tuvuudeltaan. Tarkastelun on niet tillsin kohdistuttava valtion aine-
osien vilisiin suhteisiin, kun se kansainvilisen oikeuden edellyttimai
valtiota kuvattaessa suuntautuu itse valtioon, aineosien ollessa tilldin
vain valtion tuntomerkkeini. Valtion aineosien asema ei siis ole sama
kuvattaessa sen ulkoista ja sisdistd ulottuvuutta. Valtion reaalisia aine-
osia, kansaa ja aluetta, voidaan tosin kiyttad seki tuntomerkkeini
ettd tarkastelun kohteina. Valtion sisdisen ulottuvuuden tarkastelua ei
kuitenkaan voida tehdd yksinomaan niiden varassa. Valtion irratio-
naaliset aineosat omintakeinen ja pysyvi valta, soveltuvat vain tunto-
merkeiksi. :

d) Valtion sisdisen ulottuvuuden tutkiminen edellyttii niin ollen
lisikiinnekohtien l6ytdmistd. Tamia el olekaan vaikeata. Tarvitta-
viksi kiinnekohdiksi tarjoutuvat niet luonnostaan ne kaksi osaa, organi-
saatio ja varallisuuspiiri, joihin valtio kiytinnon eliméissid useimmiten
yvhdistyy. Organisaation ja varallisuuspiirin ottaminen lisikiinnekoh-
diksi on perusteltavissa myds sen vuoksi, etti niiden osuus ei rajoitu
vksinomaan valtion sisdiseen ulottuvuuteen. Edelld on todettu, etti
perinteellisid valtion tuntomerkkeji hyviksi kiyttien voidaan miiri-
telld valtion kansainvilisoikeudellinen asema staattisessa suhteessa. Ne
riittavét toisin sanoen valtion yksildimiseen. Valtioiden vilisten tapah-
tumien kuvaamiseen ne eivit enii riiti. Toiminta ei niet tapahdu

19 Ks. Hermanson—Kaira s. 9.
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abstraktisten valtioiden kesken, eividtkd toimenpiteet kohdistu niihin.
Toimivina subjekteina ovat valtioiden orgaanit. Niiden toimenpiteet
puolestaan merkitsevit niiden itsensd tai valtion muiden orgaanien,
valtion varallisuuspiirin ja usein my®s ainakin vilillisesti valtion vai-
kutuspiirissi olevien, sen organisaatioon kuulumattomien ihmisten
oikeudellista sitomista, joko oikeuttamista tai velvoittamista. Organi-
saatio ja varallisuuspiiri ovat ndin ollen vilttamattomia kiinnekoh-
tia tutkittaessa valtion ulospdinkin suuntautuvan ulottuvuuden dynaa-
mista puolta.

e) Kun organisaatio ja varallisuuspiiri otetaan ihmisten ja alueen
ohella valtion aineosiksi, saadaan valtion kuvaamiseen nelja kiinne-
kohtaa. Nimi kiinnekohdat kuuluvat sekd asemaltaan ettd laadultaan
eri ryhmiin. Asemansa puolesta ihmiset ja alue ovat organisaatioita ja
varallisuuspiirii laaja-alaisempia: nehiin yhdessi muodostavat valtion
kunkinhetkisen reaalisisillon, joka omana kokonaisuutenaan voidaan
erottaa muista vastaavista suureista, toisista valtioista. IThmisia ja alueita
voidaan tdméin vuoksi sanoa valtion sisiltdosiksi. Organisaatio ja varal-
lisuuspiiri ovat sen sijaan suppeampialaisia suureita, tiettyja osia val-
tiokokonaisuudesta. Kun ne muodostavat valtion rakenteen, niitd voi-
daan sanoa valtion rakenneosiksi. Valtion sisifinpidin suuntautuvassa
ulottuvuudessa ndmi rakenneosat kuitenkin ovat samaistettavissa val-
tioon, sen vaikutuspiirissi olevien ihmisten tullessa valtion vastakoh-
daksi. Valtion organisaatio ja varallisuuspiiri ovat se valtio, ]onka
kanssa sisdlt§osaan kuuluvat subjektit joutuvat tekemisiin.

Myé6s laadultaan valtion aineosat veidaan jakaa kahteen ryhmiin.
Tiami jako ei kuitenkaan yhdy aineosien aseman perusteella tehtyyn
luokitukseen. Niin valtion sisdllossi kuin sen rakenteessakin voidaan
ndet erottaa elollinen (sisdlts — ihmiset, rakenne — organisaatio) ja
eloton (sis#lto — alue, rakenne — varallisuuspiiri) aineosa. Kun oikeus-
jdrjestys siidntelee ihmisten keskiniistd yhteiseldimidi ja kun sen nor-
mit voivat kohdistua ainoastaan ihmisiin, johtuu ti#std valttamattomasti,
ettéd elolliset ja elottomat aineosat ovat oikeudellisessa tarkastelussa eri
asemassa.?? Ainoastaan elolliset aineosat ovat oikeudellis'en tapahtumi—

suhteiden yksﬂonmsen ja kuvaamisen apuvilineiksi.

20 Ks. Zitting, >Puhtaan» oikeudellisen ajattelun vaatimuksesta kiytinnossi s.
284.
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f) Valtion sisdistd ulottuvuutta kuvattaessa on tdhdellista selvittdd,
miten sen aineosien on liityttdvi toisiinsa, jotta niiden voitaisiin kat-
soa muodostavan yhtenidisen kokonaisuuden. Ensin on kuitenkin mai-
nittava eriistd periaatteellisista kysymyksista. ‘Edelld mainitut valtion
neljd perusosaa ovat kaikkien valtioiksi sanottujen suureiden perusosia.
Ne kelpaavat minkid tahansa valtion sisdisen ulottuvuuden kuvaami-
seen. Sen sijaan ei voida puhua niiden perusosien yleispdtevistd liit-
tymisestd toisiinsa siind mielessd, ettd tdmé& tapahtuisi kaikissa val-
tioissa tai edes yhdessikidn valtiossa eri aikoina samalla tavalla. Tamin
vuoksi ei voida puhua valtion aineosien perussuhteista samassa yleis-
piatevidssd merkityksessd kuin itse aineosista.?® Voidaan puhua ainoas-
taan valtion perusosien aktuaalisista suhteista, joilla tarkoitetaan tie-
tyssd valtiossa tiettynd ajankohtana vallitsevia perusosien suhteita. Nami

minen. Ratkaiseva asema on niilli orgaaneilla, joilla on ns. kompe-
tenssi-kompetenssi eli siis oikeus midriti omastakin toimivallastaan,
siis valtion oikeusjarjestyksestd kokonaisuudessaan. Valtion sisiltosan
ja sen rakenneosan vilisten suhteiden kannalta on olennaista se, mil-
lainen on sisdltdosan eli siis valtion vaikutuspiirissi olevien organi-
saatioon kuulumattomien ihmisten mahdollisuus ,vaikuttaa niihin suh-
teisiin. Tdm3 midrdytyy kunkin valtion oikeusjirjestyksessid. Valtion
aineosien liittymistd toisiinsa on edelld mainitusta syystd tarkasteltava
yhdessd valtiossa tiettynd ajankohtana voimassa olevan oikeusjarjes-
tyksen perusteella.

Seuraavassa suoritetaan tdmi tarkastelu Suomen nykyisen oikeus-
jarjestyksen pohjalta. Sen vuoksi se, mitd jiljemp#nd lausutaan aine-
osien suhteista, soveltuu ainoastaan Suomen nyt voimassa olevaan
oikeuteen. Edelld sanottu ei kuitenkaan merkitse sitd, etteiko eri
Valtion aineosien toisiinsa liittymisen voi niet sanoa tietyssi mi&rin
seuraavan kidytannon vilttimiattomyyksis.

Myos kansainvilisen oikeuden sddnnét, joista on erityisesti koros-
tettava eri yhteyksissi julkaistuja ja varsin yleisesti hyviksyttyjda ns.

21 Sanoja kédytetadn tdssd samassa merkityksessd, missd Nevanlinna s. 51 kayttiaa
niitd puhuessaan alkeisgeometrian pohjajarjestelmista.



https://c-info.fi/info/?token=fImxQar9bgQ8VZd8.X4VaS_D2pKbmdYqoWejOaw.UR056DWOuzeI5i-uvQhZGinAfMmQjKBRL1xkF331G2XpD9EMe2V688vQmO3UfhfnRHEMq3TAaInwG9W66nlcqxa4rs4AKZfuBiKV32n1bUl5SWW3a7lleEBeVCiIfCylANXYrmf0LaQC9Hg80n8Wi2lC8OkI6Xq--L8tJXzmmpBr6lL18TPotwvMLqZHYNpsjOGXXVpOcNgk1hHOEQ

Aineosien liittyminen valtioon 19

ihmisoikeuksien julistuksia, tietoisesti ohjaavat kehitysti eri valtioissa
samaan suuntaan.?? Yhtildisyys rajoittuu tillinkin ainoastaan suuriin
linjoihin. Yksityiskohtaisissa jirjestelyissd, puhumattakaan niistd detal-
jikysymyksistd, jotka yleensd joutuvat tutkijan tarkasteltaviksi, saat-
taa olla valtio-kuvan muodostumiseen ratkaisevasti vaikuttavia erilai-
sia tekijoitd my®s niigsi valtioissa, joiden oikeusjirjestykset paillisin
puolin katsoen niyttivit samanlaisilta.

4. Aineosien liittyminen valtioon

a) Valtion alue muodostaa sen pysyvimmin ja selvimmin havaitta-
van kiinnekohdan. Sen liittyminen konkreettiseen valtioon voidaan
ilmaista kaikkein yksinkertaisimmin ja yleispitevimmin, mutta ainoas-
taan kansainvilisoikeudellisesti. Niinpd Suomen valtion alue on se
osa maapallosta, jolla Suomen valtiolla on ulkoinen suvereenisuus.
Alueen merkityksesti valtion rakenteen ja sisillén keskindisten suhtei-
alueella on Suomen nykyisen oikeusjirjestyksen mukaan erilainen mer-
kitys eri relaatioissa.?®

b) Valtion toisen sisdltbosan, ihmisten, liittyminen konkreettiseen
valtioon ei sen sijaan ole yhtid yksiselitteisesti ilmaistavissa. Ihmisista
valtion sisdltdosana voidaan nidet puhua kahdessa eri merkityksessi.
Toisaalta ovat valtion vaikutuspiirissi kaikki ne, jotka oleskelevat sen
alueella, toisaalta taas kaikki ne, jotka ovat valtion kansalaisia. Kun
oikeuskirjallisuudessa puhutaan ihmisistd valtion aineosana, tarkoitet-
taneen tidlloin yleensd kansalaisia. Ihmisten asemasta puhutaankin
yleensd kansalaisista ja kansasta.?* Oikeudellisessa tarkastelussa valtion
sisdltdosaa ei kuitenkaan voida rajoittaa ainoastaan kansalaisiin eli siis
niihin, jotka henkilékohtaisin sitein liittyvit valtioon, koska useimmat
oikeudelliset relaatiot organisaation ja sisillon valilld liittyvdt nimen-

22 Ks. esim. Ihmisoikeuksien yleismaailmallinen julistus 10.12.1948. Sen 21
artiklan 1 kohdan mukaan »Jokaisella on oikeus osallistua maansa hallinnoimi-
seen joko valittomisti tai vapaasti valittujen edustajien vilityksellds.

23 Esim. orgaanién julkisen vallan kiyttd on mahdollista vain oman valtion
alueella, mutta yksilon asemaan nihden silldi ei ole yksinomaista merkitysti.
Ks. Sainio s. 56—865.

24 Ks. alav. 18 mainittuja teoksia.
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omaan valtion alueella olemiseen. Valtion sisdltbosan ja sen organi- .
saation suhteiden edellytykset ovat kuitenkin eri tapauksissa erilaiset.
Orgaanien julkisen vallan kidytto liittyy yleensd erottamattomasti val-
tion alueeseen, mutta monet ns. julkisoikeudelliset relaatiot yksilén ja
valtion vililld edellyttdvit kuitenkin valtion kansalaisuutta.?® Kansalai-
suus ei kuitenkaan usein riiti niiden syntymiseen. Usein niet edel-
lytetdadn erilaisia lisdvaatimuksia, kuten ik#d, sukupuoli jne?® Valtion
sisillén ja sen rakenteen keskinidisten suhteiden kannalta on erityisesti
huomattava ettd oikeus osa]listua valtion organisaation kokoonpanon
seen, on vain osalla kansalaisia, vaalioikeutetuilla.?*” Tam#d ryhmas,
abstraktinen #inestdjakunta, muodostaa nidin ollen valtion vaikutus-
piirissi olevien henkiléiden joﬁkossa erikoisryhmén.

Valtion sisdltdosien liittyminen konkreettiseen valtioon ei siis ole
yksiselitteinen. Taltd osin voidaan valtiosta antaa ainoastaan yleis-
kuva, miki ei riiti yksityisten kysymysten ratkaisemiseen, vaikka nii-
den deduktiivinen ratkaiseminen katsottaisiinkin periaatteessa mahdol-
liseksi. Vield vaikeammin on kuitenkin ilmaistavissa, mitd tarkoite-
taan valtion organisaatiolla ja sen varallisuuspiirilld. Tosin saattaa
niyttad siltd, ettd esimerkiksi Suomen valtion rakenneosat ovat helposti
yksilditdvissd. Kun tihdn tehtdvdidn sitten ryhtyy, havaitsee, ettd ne
kiinnekohdat, joihin luulee voivansa turvautua, hividvit yksi toisensa
jilkeen. Ensiksikin on todettava, ettid valtion organisaatio ja valtion
tehtivit eivit Suomessa yhdy: niitd tehtdvii, joita pidetddn valtion teh-
tavind, eivdt aina hoida orgaanit, joita pidetdin valtion orgaaneina.
Selvad on, ettd timi vaikeuttaa valtion orgaanien yksilGimistd. Erditd
orgaaneja pidetdin osittain valtion ja osittain jonkin muun yhteistn,
esim. kunnan, orgaaneina.?®

¢) Ennenkuin voi ratkaista, mitkd orgaanit kuuluvat valtion organi-
saatioon, on selvitettdvid, miti organisaatiolla ja orgaaneilla ymmaérre-
tidn. Nykysuomen Sanakirjan mukaan organisaatio on useiden elin-
ten muodostama tarkoituksenmukaisesti toimiva kokonaisuus.?® Orgaa-

5 Ks. Sainio s. 163—173 ja 286—301.
6 Ks. Kivimiki—Ylostalo s. 124—143.

[ -2 1

27 Ks. Valtiopdivdjarjestys 13.1.1928 6 §, HM 23 § ja KunL 15 §.

28 Ks. Modeen, Det specialreglerade kommunala fértroendeuppdraget s. 17—21
ja 54—83 ja Tarjanne s. 10—11. '

29 Ks, Nykysuomen sanakirja, Neljds osa O-R s. 97.
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nilla tarkoitetaan saman lihteen mukaan elintd eli siis organisaation
osaa. Niin organisaatio kuin orgaanikin yhdistetdsin yleensd oikeus-
henkil66n, joita ilman sen ei katsota voivan toimia. Kun oikeushen-
kils ei ole oikeusjarjestyksestd riippumaton substanssi, kuten ihminen
mainitulla tavalla ilmaistuna anna niistd tdydellistd kuvaa. Orgaanit
niet kuuluvat erottamattomasti oikeushenkilson, tihdn vain ajatuksel-
lisesti ja normatiivisesti olemassa olevaan subjektiin. Niinpd mm. val-
tiota ei ole ilman orgaaneja: organisaatio on valtion olemassaolon eikd
vain sen toiminnan vilttimiton edellytys. Valtion, samoin kuin sellai-
sen osakeyhtion, jossa on tuhansia osakkeenomistajia, yhteys »jéseniinsé»
on varsin kaukainen ja epamisrdinen. Témin vuoksi orgaani on oikeu-
dellisestikin masriteltiva tietyn toimivan kokonaisuuden osaksi. Tis-
sikin merkityksessi orgaani yhdistyy ihmiseen. Se, etti joku ihmi-
nen on orgaani, merkitsee héinen erityislaatuista oikeusasemaansa. Orgaa-
nina toimivalla ihmiselli on ndet mm. Suomen oikeusjirjestyksen edel-
lyttimin yksityisautonomisen toimivaltansa lisaksi orgaaniasemaan liit-
tyva, oikeusjarjestykseen perustuva kompetenssi. Orgaanikompetens-
siin liittyy lisiksi yleensd ei-orgaanille kuulumattomia oikeusvelvolli-
suuksia.  Yksityisautonominen kompetenssi liittyy erottamattomasti
ihmiseen, minki vuoksi se ei kokonaisuutena ole siirrettivissa hen-
kilslts toiselle. Sen sijaan orgaanikompetenssi ei yhdisty samalla taval-
la yhteen henkilo6n, vaan on konkretisoitunakin yksinomaan oikeus-
jarjestyksen varassa. Témin vuoksi se on siirrettévissa henkilolta toi-
selle, niin etti orgaanihenkilon vaihtuessa itse orgaani (kompetenssi)
pysyy oikeudellisesti katsoen samana. Téssa mielessd orgaania voidaan
pitdd oikeusjirjestyksen luomana abstraktiona® On kuitenkin aina
muistettava, etti orgaanilla tarkoitetaan miirdttyd ihmiselle ajateltua
oikeusasemakokonaisuutta (toimivaltaa ja siihen liittyvid velvollisuuk-
sia). Valttamitontd ei ole, ettd orgaanina on vain yksi henkild. Moni-
jisenisen orgaanin ollessa kysymyksessi kompetenssi kuuluu kaikille
orgaanihenkilsille yhdessi, joskin orgaania koskevissa sadnnoksissé voi-
daan masrits, ettd sitd voi kiyttida myos osa heisti.

30 Ks. kuitenkin Kelsen s. 176—178, jonka mukaan »>Die sogenannte physische
Person ist somit nicht ein Mensch, sondern die personifizierte Einheit der ein
und denselben Menschen verpflichtenden und ermichtigenden Rechtsnormens.

31 Ks. Uotila s. 11.
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d) Organisaatio ja orgaani ovat kaksiosaisia suureita. Niiden subs-
tanssina on oikeusjirjestyksessi konkretisoitu ihmisests riippumaton
oikeuspiiri ja siihen yhdistyvd kompetenssi. Olemassaolevina ja toi-
mivina suureina ne kuitenkin liittyvit erottamattomasti henkil6lliseen
perustaan (substraattiin), joko yhteen tai useampaan ihmiseen. Orga-
nisaation ja orgaanin muodostamisessa voidaan siis erottaa kaksi vai-

Konkretisoitunut yksityisautonominen kompetenssi hiviii ihmisen
lopullisesti poistuttua — normaalisti kuoltua — kompetenssin myén-
tdneen oikeusjirjestyksen vaikutuspiiristi. Orgaanikompetenssi ei sen
sijaan ole yksityiseen ihmiseen mainitulla tavalla sidottu, vaan se voi
konkretisoituneenakin siirtya henkilolts toiselle ja olla tissi mielessi
ikuinen, mutta myds normaalilla tavalla lakata haltijansa eldessi.

Kun edelld sanotun pohjalta lihdetd#in ratkaisemaan sitd kysy-
mystd, mitkd orgaanit muodostavat Suomen valtion elollisen rakenne-
osan, organisaation, voidaan ldht6kohdaksi ottaa se organisaatiolle edells
asetettu vaatimus, ettd sen on oltava kokonaisuus. Tillaisen kokonai-
suuden voi- ajatella muodostuvan eri tavoin. Selvimmin havaittavan
ja siis tarkoituksenmukaisuuden kannalta parhaiten tutkimuksen lih-
tokohdaksi soveltuvan kokonaisuuden muodostaa Suomessa se suljettu
piiri, joka syntyy orgaanien (orgaanihenkilsiden) asettamisjirjestyksen,
eli siis oikeusjirjestyksessd konkretisoitujen orgaanikompetenssien mie-
hittdmisen, perusteella. Suomen valtion organisaationa on tilli perus-
teella pidettévi sitd suljettua orgaanikokonaisuutta, jonka huipussa ole-
vat orgaanit, eduskunta ja tasavallan presidentti, ovat valtion sisiltGosan
tehtéviinsd asettamia ja jonka muut orgaanit ovat joko tasavallan pre-
sidentin tai poikkeustapauksissa eduskunnan valitsemia tai niin tehts-
viinsd asetettujen, samaan orgaaniketjuun kuuluvien orgaanien nimit-
tdmid. Valtion virkamiehid koskevien lakien soveltamisala my&s osoit-
taa, ettd valtion organisaatio on kiytinnossikin ymmirretty tallai-
seksi.3? Té&lloin organisaatioon ei sen huippuja lukuunottamatta sisdlly
yhtédn orgaania, joka olisi yksinomaan organisaation ulkopuolelle kuu-
luvien henkildiden misrdsima.

Otettaessa edelld omaksutulla tavalla orgaanin muodostamisen toi-

32 Ks. L valtion viran tai pysyviisen toimen haltijain nimittamiskirjoista seka
heididn oikeudestaan pysyé virassaan tai toimessaan 29.6.19562/202 22 §. Ks. myos
Tarjanne s. 12.
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minen, valtion organisaation méérittelemisen kiinnekohdaksi, paipaino
on asetettu sille ajatellulle homogeenisuudelle, minké asettamisjarjes-
tys organisaatiolle antaa. Jos orgaanin muodostamisen ensimmiinen
vaihe, orgaanikompetenssin luominen, otettaisiin tiksi kiinnekohdaksi,
jouduttaisiin siihen teoreettisesti tosin perusteltavaan mutta kdytin-
nossi kestimittomaian tulokseen, ettid kaikki valtion orgaanien toimen-
pitein perustetut orgaanit ja itse asiassa myos yksityiset ihmiset
kuuluisivat valtion organisaatioon, koska orgaanikompetenssin ja myods
yksityisautonomisen toimivallan on katsottava perustuvan padasiassa
valtion orgaanien luomaan oikeusjirjestykseen.®®

Orgaanihenkilén oikeussuhde ajateltuun orgaanisubjektiin: onko or-
gaani luottamusmies vai ammattivirkamies, miten hénen suhteensa val-
tioon on jirjestetty, saako hin palkkaa valtion varoista vai muista
varoista jne., ei vaikuta siihen, onko orgaanin katsottava kuuluvan
valtion organisaatioon vai ei, silloin kun kysymys ratkaistaan tdssa
omaksutulta pohjalta. Orgaanin asemaan ei talldin vaikuta sekadn,
kenelle katsotaan kuuluvan niiden tehtdvien, joita orgaani hoitaa.3

e) Orgaanien asettamisjirjestyksestd ei kuitenkaan saa tehda sitd
johtopastostd, ettd valtion orgaanit edustaisivat yhtendistd valtion tah-
toa. Tallaisen olettamuksen oikeudellinenkin mahdottomuus ilmenee
Suomen osalta jo HM:sta. HM:n omaksuma valtion orgaanien kolmi-
jako edellyttdi ndet periaatteessa, ettd valtion kolme orgaaniryhmia
ovat paitoksissidn toisistaan riippumattomia. Lisiksi HM:ssa erityi-
sesti korostetaan tuomioistuinten riippumattomuutta, mikd merkitsee
my0os yksityisen orgaanin riippumatonta asemaa oman orgaaniryhménsi
sisilli. Kun tdstd tuomioistuimia koskevasta toteamuksesta ei voi Suo-
orgaanien sisilld vallitsisi ehdoton riippuvaisuus, ei valtion yhtenii-
sesti tahdosta voi niidenk#in orgaaniryhmien osalta puhua. Lains&é-
dantdorganisaation kohdalla — tdhdnhin kuuluu HM:n mukaan vain
kaksi valtion ylintd orgaania, eduskunta ja tasavallan presidentti —
voidaan todeta, etti tasavallan presidentille on HM 28 §:ssdé myon-
netty eduskunnasta riippumaton lainsditamisvalta. Myds toimeenpano-
crgaanit ovat Suomessa sellaisia tehtivid suorittaessaan, jotka on niille

33 Kelsenildinen kisitys oikeussubjektista johtaa tdhin tulokseen. Ks. Kelsen
s. 176—180.
34 Ks. alav. 28 kohdalla mainittua esitysta.
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laissa tai muussa siidcksessi nimenomaan osoitettu, sdddcksen edel-
lyttdmalld tavalla riippumattomia ylemmén orgaanin yleisistd tai yksi-
tyistapausta koskevista mairayksistd.3® Tissi suhteessa Suomessa toteu-
tettu jérjestely poikkeaa monien muiden valtioiden voimassa olevasta
oikeudesta. Useiden valtioiden oikeusjirjestyksen (perustuslakien)
mukaan alemmat hallinto-orgaanit ovat niet vleensd velvollisia nou-

Edelld mainitulla tavalla kisitettyyn valtion organisaatioon kuuluu
Suomessa useita orgaaniryhmis, valtion laajan organisaatiokokonaisuu-
den sisalld olevia osaorganisaatioita, joiden yvhteys valtion ydinorgani-
saatioon on varsin heikko. Tillaisia osaorganisaatioita ovat Suomessa
mm. osittain eduskunnan ja osittain tasavallan presidentin asettamat
Suomen pankin ja Kansanelikelaitoksen orgaanit, itsehallintoperiaat-
teen mukaan muodostetut Helsingin yliopiston orgaanit sekid koroste-
tusti valtion omistamat osakeyhtiot, mm. Yleisradio ja Alkoholiliike.3”
Ni@mid organisaatiot ovat oikeudellisesti siind m&irin  itsendisid, ettd
ne voivat mm. olla toistensa vastapuolina oikeudenkiynnissd.?® Tillai-
seen tilanteeseen voivat tosin joutua keskeniin valtion ydinorganisaa-
tionkin eri orgaanit, mm. valtion keskushallitukset, mit4 tilannetta ei
teoreettisesti ole pidetty mahdollisena, jos ja kun valtio katsotaan
oikeushenkiltksi.?® Kaiken kaikkiaan voidaan todeta, ettd valtion orga-
nisaation kokonaisuus ja yhteniisyys, kisitettiinpd organisaatio miten
ahtaasti tahansa, on varsin suhteellinen kisite. Jos kysymysti arvos-
tellaan yksinomaan kiytinnon kannalta, on sille valtiolle, jonka puo-

85 Ks. Stahlberg s. 110—111, Merikoski, Julkisoikeus II s. 4 ja Uotila s.
30. Ruotsin oikeudesta, josta Suomen periaate on kotoisin, ks. Herlitz, Organisation
121—122,

36 Ks. Adamovich s. 15 ja 26, Andersen s. 48—57; Merkl s. 38, Vertailevasti
Pohjoismaiden oikeudesta ks. Herlitz, NOR III s. 393—401.

87 Ks. Merikoski, Korkeékoulujen ja ylioppilasyhdistysten oikeusasema s. 21—
22, Kastari s. 188—192 ja Modeen, Om de sjalvstindiga offentligrittsliga anstal-
terna s. 89—220. i

38 Ks. Merikoski, Korkeakoulujen ja ylioppilasyhdistysten oikeusasema s. 21.

9% Ks. Tarjanne, Voivatko valtion viranomaiset olla toistensa vastapuolina
tuomioistuimissa? ja Merikoski, Julkisoikeus II s. 16, jotka eivit pidd mahdollisena
sitd, ettd valtion viranomaiset ovat toistensa vastapuolina, Toisin KKO 1943 I 7.
Ks. Tirkkonen s. 149. Juuri tissi asiassa Tarjanne esitti edelld mainitun mieli-
piteen. Mainittakoon, etti asutus- ja maankiyttslainsiidsnts on nimenomaan
edellyttinyt ja edellyttid edelleenkin valtion maan Iunastamisen yhteydessi kahden
valtion viranomaisen vastapuolina olemista.
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lesta organisaatio toimii,.vaikeata kuvitella mitdin yhteniistd tahtoa.
teissa tekemai ratkaisu.

f) Valtion varallisuuspiiri voidaan maaritelld siksi varallisuuskoko-
naisuudeksi, joka on valtion orgaanien madrittivissd. Niin kisitetty
valtion varallisuuspiiri seuraa kiinte#isti organisaatiota, joten se, mitd
edelld on todettu valtion organisaatiosta, soveltuu myos sen varallisuus-
piiriin. Tosin on huomattava, etti valtion kaikkien orgaanien tehtdvinid
ei ole varallisuuspiiristd m#drdaminen. Valtion varallisuuspiirin osalta
on yleisesti todettava, etti siitd ei voi yksin m##riti mikdsn orgaani,
ei edes eduskunta, joka p#ittda valtion tulo- ja menoarviosta.® Laajaan
valtion varallisuuspiiriin, joka voidaan erottaa muista, mm. yksityis-
ten ihmisten ja kuntien varallisuuspiireistd, kuuluu useita varsin itse-
singin yliopisto ja valtion yhtidt, jotka voidaan lukea valtion varalli-
suuspiiriin silld perusteella, ettd lainsd#tdja voi nithin puuttua helpom-
tion virkamiehet taikka etti niiden varoja kiytetddn valtiolle kuulu-
vien tehtivien suorittamiseen.*! Myos valtion suppea-alainen varalli-
suuspiiri muodostuu monista varsin itseniisistd varallisuusyksikdistd.**

g) Valtion varallisuuspiirin ja valtion sisdltGosan vilisten suhtei-
den tutkiminen johtaa varallisuuspiirin dynamiikan ongelmiin; toisaalta
valtion vaikutuspiirissi olevat ihmiset joutuvat osallistumaan pakko-
suoritteilla, veroilla ja erdissd tapauksissa my6s muilla rasituksilla, varal-
lisuuspiirin tdydentimiseen; toisaalta he saavat valtion varallisuuspii-
risti vastikkeettomia suorituksia. Dynaamisessa tarkastelussa valtion

varallisuuspiiri heijastaa valtion alueellista kokonaisuutta. Kaikki:

valtion alueella asuvat ovat periaatteellisesti niin varallisuuspiirin tay-
dentsdjind kuin siitd hyotyd saavina samassa asemassa. Tassdkin suh-
teessa tosin on kiytinnossd olemassa erilaisuuksia, jotka johtuvat siits,
ettid varallisuuspiirin tiydentiminen samoin kuin sen kiyttiminenkin
tapahtuu kiytinnossid monin eri perustein. T&méin vuoksi niin asuin-
paikka kuin henkilslliset ominaisuudet vaikuttavat monin tavoin yksi-
tyisen velvollisuuksiin ja oikeuksiin hinen suhteessaan valtion varalli-
suuspiiriin. Valtion varallisuuspiiri voidaan dynaamisessa tarkastelussa

40 Ks, Vesanen s. 43—861.
41 Ks. alav. 37 main. kirjallisuutta.
42 Ks. Paalanen s. 27—38.
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joka tapauksessa jakaa kahteen osaan silli perusteella, osallistuvatko
yksityiset sen tiydentimiseen ns. valtion veroilla vai maksavatko he
suorituksensa valtion yleisestd varallisuuspiiristd erillisn oleville yksi-
koille, kuten kansaneldkelaitokselle.#3 Valtion laajaan varallisuuspiiriin
kuuluu vield esim. valtion yhtisitd, jotka ovat itseniisid varallisuus-
piirejd. Niiden viliton tdydentiminen julkisen vallan nojalla ei ole
mahdollista, mutta sen sijaan niiti voidaan tiydentdd valtion ydinvaral-
lisuuspiiristd, jolloin yksityiset joutuvat wvilillisesti pakkosuoritteina
osallistumaan niiden tdydentimiseen. Niiden varallisuuspiirien mah-
dollinen ylijadmai tulee puolestaan valtion ydinvarallisuuspiirin hyviksi.4
Edelld mainittu valtion sisdltdosaan vilittomisti vaikuttava erilaisuus
menettdd tosin kidytdnnollistdi merkitystiin sen takia, etti valtion
varsinaisenkin varallisuuspiirin tdydentiminen — samoin kuin siitd
hydtyminenkin — kohdistuu yksityisiin varsin erilaisin perustein. Myos
orgaanien kompetenssin kannalta eroavuudella on oma merkityksensi.

Valtion varallisuuspiirin oikeudellisessa tarkastelussa on vield kiin-
nitettivd huomiota eriisiin valtion tulo- ja menoarviota koskeviin seki
ulosotto-oikeudellisiin kriteereihin, joilla viimeksimainituilla tosin ei
liene kovin suurta kiytinnollistd merkitystd. Valtion varallisuuspii-
riin kuuluvien itseniisten varallisuusyksikdiden asemaa voidaan niet
tarkastella myos siltd kannalta, miten nimi varallisuuspiirit vastaa-
vat toistensa sitoumuksista. Jos valtion yleisestid varallisuuspiiristi
voidaan perid siitd irrallisten varallisuusyksikdiden sitoumukset tai
pdinvastoin, kysymys on vain varallisuuspiirien nienniisesti erillisyy-
destd. Jos taas tidllaista mahdollisuutta ei ole, varallisuuspiirien erilli-
syys on todellinen. Mainittu kysymyksen asettelu liittyy elimellisesti
- HM 68 §:ssi asetettuun velvollisuuteen ottaa valtion tulo- ja meno-
arvioon ne menot, jotka varainhoitovuonna voimassa olevain siinngs-
ten mukaan ovat maksettavat.i®

Kiaytannollistda merkitystd voi olla silld, koskeeko mainittu sdin-
nés itsendisid varallisuusyksikoitd. Sama kysymys voidaan tehdd myés

43 Ks. Kansanelikelaki 8.6.1956/347 3 § ja L tySnantajan sosiaaliturvamaksusta
4.7.19583/366 1 §. ’

44 Ks. esim. Valtion erityismenoarvio vuodelle 1968 Tulot, Osasto 13,03 Osinko-
tulot valtionenemmistdisistd osakeyhtiGistd 11845000:— ja Menot Pailuokka 32,85
Sijoitukset valtionenemmistéisiin osakeyhtiéihin, kohta 88, Osakepiiomien koro-
tukset 203 860 000:—.

45 Ks. Hakkila s. 277—281.
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HM 74 §:n soveltamisalasta, jonka mukaan »valtion maaomaisuutta seka
veroja ja tuloatuottavia oikeuksia #lk&6n toisen omaksi luovutettako
taikka pantattako, ellei sitd ole laissa mydnnetty».*8 Ryhtymaétta tdssa
yhteydessi tarkemmin pohtimaan mainittua kysymystd, johon on vii-
tattu ainoastaan valtion rakenteen heterogeenisuuden osoittamiseksi,
voitaneen yleisesti todeta, etti ndiden kriteerien mukaan valtion sup-
pean varallisuuspiirin ulkopuolella olevat itsendiset varallisuusyksikot
(Suomen Pankki, Kansanelikelaitos, valtion yhtiot) eivit muodollisesti
kuulu valtion varallisuuspiiriin.*”

5 Kunnan organisaation ja varallisuuspiirin
suhteista valtion rakenneosiin

Tutkimuksen aihe vaatii tdssd yhteydessd lyhyen maininnan kunnan
orgaaneista ja varallisuuspiiristd seki niiden suhteesta valtion rakenne-
osiin. Kunnat ovat Suomessa HM 50,1 ja 51,2 §:n edellyttamid pakko-
yhteissjd, jotka muodostuvat samoin kuin valtiokin neljastd aineosasta:
sisiltdosiin kuuluvista ihmisistd ja alueesta sekd rakenneosan muodos-
tavista organisaatioista ja varallisuuspiiristdi. HM 50,1 §:n mukaan
kunta on Suomen valtakunnan alueen hallinnollisen jaon perusyksikks.
Sen alueen vaikutuspiirissi olevat oikeussubjektit, ihmiset eli luon-
nolliset henkildt ja oikeushenkilst, ovat KunL 6 §:n mukaan — siis lain
perusteella kunnan jdsenid ja muodostavat sen elollisen siséltéosan.
HM 50,1 § edellyttis valtion koko alueen jakaantuvan kuntiin ja vastaa-
vasti myo6s valtion vaikutuspiirissi olevat KunL 6 §:n edellytykset tiyt-
tavit oikeussubjektit ovat yhden tai useamman kunnan jdsenid. Valtio
ja kunta ovat ndin ollen paillekkiisid muodostelmia: kunnan alue on
osa valtion aluetta ja kunnan jisenet kuuluvat myés valtion elolliseen
sisdltdosaaan, lukuunottamatta valtiota itseddn, joka on kunnan jdsen
samoilla perusteilla kuin muutkin oikeushenkil6t.® Rakenneosiltaan
valtio ja kunta eivit sen sijaan yhdy — HM 51,2 § edellyttdd kuntien
hallinnon perustuvan kansalaisten itsehallintoon.

46 Ks. Hakkilae s. 208—309.

47 Modeen, Om de sjilvstindiga offentligrattsliga anstalterna s. 200—202. Ks.
myo6s Kastari s. 188—189. Toisin Palmgren s, 100.

48 KunL 6 §. Ks. Stdhlberg s. 254 ja Kuuskoski—Hannus s. 63.
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Oikeudellisesti kunnat ovat itseniisis oikeushenkil6itd.4® Tamd mer-
kitsee sitd, ettd niilli on oma, valtion organisaatiosta erillinen organi-
saatio (KunL 7 §, 2—5 luvut) sek# varallisuuspiiri (6 luku), joista
madrddvit kunnan orgaanit. Kunnan organisaatio, joka masriytyy
KunL:n mukaan, muodostuu samoilla perusteilla kuin valtionkin orga-
nisaatio: sind on pidettdva sitd suljettua orgaanikokonaisuutta, jonka
huippu, kunnallisvaltuusto, on kunnan sisiltdosan asettama (KunL: 39
§) ja jonka muut orgaanit tai ainakin orgaanihenkildiden enemmists
ovat joko kunnallisvaltuuston tehtdviinsi asettamia tai niin asetet-
tujen orgaanien valitsemia tai nimittimis (KunL 63, 87, 94, 97 ja
98 §). Kunnan organisaatio on suhteellisen selvi kokonaisuus lukuimn
ottamatta niitd orgaaneja, joiden asettamisessa valtion orgaanit ovat
osallisina.® Tillaiset orgaanit eivit ole puhtaasti valtion eivitki kun-
nan orgaaneja, vaan sekatyyppisid elimis, joiden littyminen jompaan
kumpaan subjektiin on ratkaistava kunkin kysymyksen kohdalla erik-
seen.’? Kunnan varallisuuspiirin erottamisessa valtion varallisuuspiirista
ei ole vaikeuksia.

-Staattisessa suhteessa valtio ja kunta ovat niin oﬂe;l erillisid yksi-
ndisid, toisistaan riippumattomia. Funktionaalisesti valtion ja kunnan
rakenneosat ovat, kuten myshemmin selvitetdsn, laheisessd yhteistoi-
minnassa, jota edellytetidéin oikeusjirjestyksessd, mihin niiden olemas-
saolokin perustuu. TiAmi organisatorisesta erillisyydestd huolimatta
toteutettu yhteistoiminta, joka hyvin soveltuu valtion ja kunnan sisii-

49 Kunl.:ssa ei tdti nimenomaan todeta, mutta kuntien oikeushenkilsllisyys
ilmenee kunnan organisaatiota ja varallisuuspiirii koskevista siannoksisti, Kun-
tien oikeushenkilllisyys on ollut selvid nykyisen kuntajérjestelmin alusta alkaen,
koska kuntalaitos perustettiin tille pohjalle, kuten nikyy 1865 MKunA ja 1873
KKunA 1 §:sti. Kiytinnossd asiaa ei sen sijaan aina alussa kisitetty niin.

50 Niitd ongelmia koskettelee Modeen, Det specialréglerade ‘kommunala for-
troendeuppdraget.

51 Toisin Modeen, Det specialreglerade kommunala fortroendeuppdraget s. 54—

72, jossa hin katsoo voivansa masriti orgaanin kunnallisen tai ei kunnallisen
luonteen. Kuten Modeeninkin esityksesti ilmenee, tillaisella maardimiselld ei ole
oikeudellista merkitysti, koska oikeusvaikutukset on kussakin tilanteessa todet-
tava oman kriteerinsi mukaan, ellei niiti ole normeissa nimenomaan todettu.
Vallitseva tilanne osoittaa tiltikin osin valtion ja kunnan yhteensulautumista.
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seen paillekkiisyyteen, on keskeinen kysymys selvitettdessd kunnan
asemaa valtiossa ja on timin vuoksi jo téssd vaiheessa todettava (Kun
95 ja 179 §).

6. Valtion ja sen sisialtdosan vidlisistd suhteista

Sisdiseltd ulottuvuudeltaan valtio muodostaa, kuten edelld on yri-
tetty osoittaa, monimutkaisen kokonaisuuden, jota analysoitaessa voi-
daan erottaa kaksi periaatteellisesti katsottuna eri asemassa olevaa ihmis-
ryhmaié: valtion organisaatioon kuuluvat ja sithen kuulumattomat hen-
kilot. Niitd ryhmii yhdistdd Suomessa se, ettd organisaatioon kuulu-
mattomat henkilot valitsevat organisaation ylimméin huipun. Tatd
suhdetta voidaan sanoa valtion sisillon ja sen organisaation sisdiseksi
suhteeksi. Muilta osin organisaatio seki siihen kiinte#sti liittyva val-
tion varallisuuspiiri muodostavat sisillostd erillisen kokonaisuuden. Or-
ganisaatioon kuulumattomat henkil6t eivdt voi maarata valtion varal-
lisuuspiirists, eivitkd muutenkaan toimia valtion nimissd. Suomen val-
tion orgaanit ovat myos oikeudellisesti riippumattomia valtion sisdlts-
osasta. Valtion organisaation ylimpien orgaanien asettamiseen perus-
tuvia sisdllon ja rakenteen sisdisid suhteita lukuunottamatta valtio
muodostaa ndin ollen muista valtion vaikutuspiirissi olevista subjek-
teista erillisen organisaatio- ja varallisuuskokonaisuuden. Sen toimi-
vat osat, orgaanit, voivat vaikuttaa eri tavoin yksityisten asemaan val-
tiossa asettamalla heille erilaisia velvollisuuksia ja myéntamalld heille
erilaisia oikeuksia joko abstraktisesti, ilman ettd yksilé joutuu toimi-
vien orgaanien kanssa vilittomasti tekemisiin, taikka konkreettisesti niin
ettd yksilon ja orgaanin edustaman valtion vilille syntyy oikeussuhde.
Niin syntyviid suhteita voidaan sanoa valtion sisdllon ja sen organi-
saation vilisiksi ulkoisiksi suhteiksi.

Edelli kosketellut monitahoiset valtion ja sen sisiltdosan viliset
olevan oikeusjirjestyksen mukaan. Niiden suhteiden tunteminen ja
selvittiminen edellyttdd niin ollen oikeusjarjestykselld operoimista.
Oikeusjirjestys ei kuitenkaan ole itsestdiin selvd eikd yksiselitteinen
kisite. Kysymys oikeusjdrjestyksestd ja sen toteuttamisesta on oikeus-
tieteessi yhti epidselvi ja moniselitteinen ongelma kuin valtiokin.
Timin vuoksi on seuraavassa, siind laajuudessa kuin se on titd tutki-
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musta varten tarpeellista, kosketeltava oikeusjirjestykseen liittyvii
ongelmia ja esitettidvd kisitys niistd tekijoistd, jotka mielestini ovat.

keskeisid kunnan aseman miirdytymisessa.
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3 LUKU

OIKEUSJARJESTYKSESTA JA SEN
TOTEUTUMISESTA

1. Oikeusjirjestyksen funktiosta ja
merkityksestd

a) Oikeusjirjestyksessd sdsnnelldin ihmisten yhteiselam#d. Taméan
sadntelyn katsotaan yleisesti kuuluvan valtiolle, joka tdssi mielessa
on oikeusjirjestyksen laatija ja ylldpitdji. Tehtdvdd ei kdytédnndssa
kuitenkaan suorita valtio yli-inhimillisen, ihmisistd erillisend olen-
tona, vaan siitd huolehtivat valtion nimissd toimivat henkil6t valtion
orgaaneina. Tillaisten henkildiden toiminnan luonnehtiminen valtion
toiminnaksi ilmoittaa siis sen, ettd toimenpiteiden suorittajina ovat
valtio-nimiseen suljettuun organisaatioon kuuluvat henkilst, jotka toi-
mivat heilli olevan erityislaatuisen toimivallan rajoissa ja joiden toi-
minnan vaikutukset .luetaan mainitun organisaation ja sithen kuulu-
van varallisuuspiirin, eikd toimivan henkilon itsensd, hyviksi tai rasi-
tukseksi. Haluttaessa lyhyesti kuvata edelld mainitunlaista orgaanien
toimintaa voidaan puhua valtion toiminnasta, mutta niin tehtdessa
on kuitenkin pidettivid mielessid asian todellinen tila: valtion toi-
minnassa on Kkysymys organisoidusta ihmisten toiminnasta. Kuten
seuraavasta tarkastelusta ilmenee, valtion merkitys oikeusjirjestyksen
syntymisessid ja toteutumisessa on vieldkin vihdisempi. Huomattavaa
osaa tastd tapahtumisesta ei nidet edes voida lukea valtion nimiin.

b) Ihmisten keskindisen yhteiseldimin séénteleminen oikeusjarjes-
tykselld merkitsee sitd, ettei timé tehtivd ole vapaasti eikd kaikilta
osin heiddn itsensi masdrittivissid: yksinomaan ihmisen omassa val-
lassa, hinen oman tahtonsa varassa ei siis ole, miten hidn jirjestad
suhteensa toisiin ihmisiin. IThmisten keskindisen yhteiselimin jarjes-
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téminen oikeusjérjestyksessid ei kuitenkaan sulje pois sitd mahdolli-
suutta, ettd ihmiset itse saavat jirjestid osan eldmistizin ja suhteis-
taan toisiin ihmisiin haluamallaan tavalla. Itse asiassa lienee tillai-
sen madriadmisen tdydellinen poissulkeminen samoin kuin tdysin vapaan
médrddmisvallan myontiminen kiytinnéssi mahdotonta.l Se, ettd
ihmisten keskindisestid yhteiseldméstd madrisaminen kuuluu oikeusjir-
jestyksen piiriin, merkitsee kuitenkin sitd, ettd ihminen itse voi suo-
rittaa tdmin tehtdvin ainoastaan oikeusjirjestyksen asettamissa
rajoissa. Ihmisten oikeus jirjestdd eldmiinsd ja suhteensa toisiin ihmi-
siin haluamallaan tavalla, mits oikeusjirjestyksen edellyttimiid tilaa
sanotaan yksityisautonomiaksi, (yksityisautonominen toimivalta, tah-
don autonomia), perustuu myés oikeusjirjestykseen. Yksityisautono-
misen toimivallan puitteissa suoritettujen, suorittajan oman tahdon
mukaisten toimien pitevyyden ja tehokkuuden oikeudellisena perus-
tana ei toisin sanoen ole ihmisen tahto vaan oikeusjarjestys, joka sallii
ihmisen toimia mielensi mukaisesti oikeusvaikutuksellisella tavalla.?
Yksityisautonomian mahdollisuus ja laajuus riippuvat kussakin val-
tiossa voimassa olevasta oikeusjirjestyksesti: kysymykseen, saavatko
ja missd laajuudessa ihmiset jirjestii suhteensa haluamallaan tavalla,
ei voida siis antaa yleispitevis vastausta.s

1 Ks. Kelsen s. 43—45, jossa hin puhuu Freiheitsminimum’ista.

2 Suomen oikeustieteessd esitti timin mielipiteen Hermanson, Till fragan om

begreppet réttighet I s. 179 ja II s. 107 jo 1800-luvulla. Tisti huolimatta timakin
ongelma on tullut esille siind yksityisoikeudellista tahdonilmaisua koskevassa ja
yksityisautonomiaan. liittyvissi laajassa keskustelussa, jota kiytiin 1950 luvulla.
Tamé keskustelu osoittaa, millaisia vaikeuksia ja vadrinymmairtimisen mahdolli-
suuksia oikeudellisiin peruskysymyksiin voi liittys ja miten sellaisetkin kysymyk-
set joista ollaan pohjimmiltaan yksimielisis, voivat olla vaikeita. Sanotusta huo-
maa, miten tirkedtd on, etti kukin kirjoittaja ilmaisee selvisti omat perus-
lihtokohtansa. Ks. Zitting, Arvostelu s. 975—978, Telaranta, Tahdonilmaisun ja
kdyttdytymisvastuun kasitteists, erit. s. 386—388 ja 387—400, Vuorio s. 444453,
ja 473—478 ja Telaranta s. 242259,

8 Ks. Hermanson s. 110, Sipponen s. 305—310, Zitting, Arvostelu s. 980—981,
Vuorio s. 473—474 ja Telarante s. 255. Toteamus, jonka mukaan vastaus kysy-
mykseen, miten jokin oikeudellinen jarjestely on toteutettu, saadaan voimassa
olevasta oikeusjirjestyksestd, niyttad triviaalilta. Timin tutkimuksen yﬁteydessé
timé itsestiin selvd asia on kuitenkin osoittautunut hyvin ongelmalliseksi, koska
kunnan asemaa tutkittaessa ei ole asennoiduttu samoin kuin Yléstalo s. 31 testaimen-
tinmoitetta koskevan tutkimuksensa alussa, jossa todetaan »Voidaan ajatella useita
eri jarjestelmid, joiden mukaan siinnellisn kysymys siitd, onko» jne.
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Yksityisautonomisen toimivallan perustuminen oikeusjirjestykseen
kidy selvisti ilmi mainitun toimivallan rajoituksista, joiden oikeudelli-
nen merkitys on siin3, ettid oikeusjirjestykseen perustumattomilta toi-
milta voidaan evitd niilld tavoitellut vaikutukset. Oikeusjérjestyk-
sessd estetddn nidin ollen sen vaikutuspiirissd olevaa ihmistd vapaasti
misdraamists haluamallaan tavalla henkilostdin ja varallisuudestaan,
joihin hinen yksityisautonominen toimivaltansa voi ulottua ja jotka

tymisvelvollisuuksia. Yksityisautonomisen toimivaltansa rajoissa ihmi-
nen voi ma#ritd ainoastaan omasta kidyttdytymisestddn, minkid vuoksi
sen puitteissa tapahtuva monien ihmisten kiyttiytymisen sddntelemi-
nen — yhdenmukaistaminen niin, ettei ihmisten vilille synny konflik-
teja — edellyttiisi, ettd ihmiset voisivat sopia suhteistaan vapaaehtoi-
sesti ts. sitoutua kukin omasta puolestaan noudattamaan tiettyja kayt-
tdytymissaantoja.

¢) Yksityisautonomisen toimivallan vastakohta ja toinen mahdolli-
nen ihmisten keskiniisten suhteiden organisointitapa on kiyttdytymis-
sadntdjen antaminen julkisen vallan nojalla. Julkinen valta merkit-
see ihmiselld olevaa toimivaltaa antaa toisen ihmisen oikeuspiirida kos-
kevia masridyksii, pakottaa timid kiyttdytymiidn tietylld tavalla taikka
antaa kiyttiytymissdintoji (normeja), joilla on toisiin ulottuva oikeu-
dellinen vaikutus. Yksityisautonomian ja julkisen vallan eroa voi niin
ollen kuvata termeilld autonominen — heteronominen.* Yksityisauto-
nomia ja julkinen valta ovat siis kahden erilaatuisen toimivallan
nimid. Julkista valtaakaan sisdltavd kompetenssi ei ndet oikeusjér-
jestyksemme mukaan merkitse sitd, ettd sen puitteissa suoritettujen
toimien vaikutukset perustuisivat »julkiseen valtaan». Julkisen val-
lankin nojalla suoritettujen toimien, samalla tavalla kuin yksityisauto-
nomisten toimien vaikutukset perustuvat Suomessa oikeusjdrjestykseen.

d) Oikeusjdrjestyksessd ikmiselle mytnnetty toimivalta ei kuiten-

tenssi eli se toimivalta, mikd oikeushenkilon, myos valtion ja kunnan

orgaaneilla on niiden hoitaessa yhteison asioita. Mainittua toimivaltaa

4 Ks. Ross s. 247 ja sama, Om begreberne s. 111—112.
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ei voi pitdd yksityisautonomisena. Orgaanihenkilohin ei m#irdsa hinelle
itselleen oikeusjirjestyksen mukaan kuuluvasta oikeuspiiristd. Toi-
jarjestyksen mukaan toiselle kuuluvasta oikeuspiiristi, vaan huolehtii
oikeusjirjestyksen mukaan vilittomisti kenellekdiin yksityiselle kuu-
lumattomasta oikeuspiiristd, joka on jitetty orgaanihenkildiden méa-
rattdaviksi. Orgaanikompetenssi ilmaisee ihmiselle kuuluvaa, toimival-
taa. Henkils toimii t#lléin toisen oikeussubjektin, oikeushenkilon,
nimissd. Viimeksi mainitun kannalta katsoen, kun oikeushenkils. fik-
tiivisesti katsotaan kompetenssin kiyttijaksi, kompetenssi on yksityis-
autonominen. Oikeushenkilé toimii — ts. sen nimissd toimitaan —
yksityisautonomisen kompetenssin puitteissa. Timin lihtskohdan
mukaan julkista valtaa sisdltiva kompetenssi kuuluu aina oikeushen-
kilolle, valtioille, kunnille jne. Ihminen kiyttid sitd tamin nimissa.

Toimivallan kiyttdjand ja toimenpiteen suorittajana sanotaankin
yleisesti olevan oikeushenkilon.® Faktillinen toimija, ihminen, kisite-
tadn tilloin oikeushenkilon kiyttdmiksi vilineeksi tai samaistetaan
sithen. Tietyissd suhteissa timi ilment#ikin oikeudellisia realiteet-
teja. Oikeudellisen tapahtumisen analyysissd toimivallan kayttimisen
fiktioiminen mainitulla tavalla ei kuitenkaan ole asianmukaista. Se
ndet kitkee toisia realiteetteja ja toisaalta sen ilmaisemat realiteetit
paljastuvat my®ds silloin kun toimivalta palautetaan sen todellisiin kiyt-
tajiin.

2. Oikeusnormeista

a) Oikeusjdrjestys muodostuu normeista, joilla sidinnellidn ihmis-
ten kiyttdytymistd ja heidin yhteiseliminsid organisointia. Normilla
ymmairretidn tdssd ihmisen tulevaa kiyttdytymista valittomisti tai valil-
lisesti koskevaa si#dnt6d, jonka noudattamisella tai noudattamatta jit-
tamiselld on tiettyjd oikeusvaikutuksia.! Normit voivat joko wvililli-
*sesti tai vilittomisti kohdistua ihmisten kiyttiytymiseen. Niilld kis-
ketddn tai sallitaan kiyttdytyd tietylld tavalla taikka kielletdsin tie-
tynlainen kiyttiytyminen. Kéaskeminen ja kieltiminen merkitsevit

5 Esim. valtio ja kunta subjektivoidaan oikeuskirjallisuudessamme yleisesti ja
poikkeuksetta toimiviksi henkiloiksi.

6 Oikeusnormien funktiosta ks. von Wright, Normit ja logiikka s. 6, Kelsen
s. 4—5 ja Ross, Directives and Norms s. 82—83.



https://c-info.fi/info/?token=fImxQar9bgQ8VZd8.X4VaS_D2pKbmdYqoWejOaw.UR056DWOuzeI5i-uvQhZGinAfMmQjKBRL1xkF331G2XpD9EMe2V688vQmO3UfhfnRHEMq3TAaInwG9W66nlcqxa4rs4AKZfuBiKV32n1bUl5SWW3a7lleEBeVCiIfCylANXYrmf0LaQC9Hg80n8Wi2lC8OkI6Xq--L8tJXzmmpBr6lL18TPotwvMLqZHYNpsjOGXXVpOcNgk1hHOEQ

Oikeusnormeista '~. 35

ihmiselle asetettua kiyttdytymisvelvollisuutta, salliminen taas hinelle
myonnettyd kiyttiytymismahdollisuutta.” Kiyttiytyminen voi koskea
joko tosiasiallisen vaikutuksen tai oikeusvaikutuksen aikaansaamista
tai syntymitti jadmistd. Kaikkien oikeusjdrjestyksen. normien - ei
kuitenkaan tarvitse vilittomaisti kohdistua yksityisen kayttaytymiseen.
Niilld voidaan my8s muuten mairdti ihmisten keskindisen. yhteiseli-
min organisoinnista, kuten valtion, kunnan ym. valtiollisten ja yhteis-
kunnallisten institutioiden rakenteesta.’

b) Kiayttiytymissadntond oikeusnormi koskee kayttaytyrmsta pité-
misen tai saamisen merkityksessd.? Oikeussddnnon ja niistd koostuvan
oikeusjirjestyksen olemassaolo ei ole vieli takeena siitd, ettd ihmiset
kayttaytyisivit normien edellyttimilld tavalla ja ettd oikeussddnnon
edellyttimis »tapahtuminen» todella toteutuisi. Loogiselta kannalta
katsoen oikeusjirjestyksen normit eivit ole enemp#id tosia kuin epi-
tosiakaan.’® Niiden tarkoituksena on ihmisten kayttdytymiseen vai-
kuttaminen tai oikeusaseman muu sdintely. Oikeusjirjestyksen nor-

7 Ks. von Wright, Norm and Action s. 7 ja Kelsen s. 15—16 ja 57—59.

8 Ajattelen tdlléin esim. HM 1 §:n 1 lausetta »Suomi on tdysivaltainen tasa-
valta» ja KunL 1 §:3: »Suomi jakautuu kuntiin, joilla on itsehallintos.

9 Ks. Kelsen passim. esim. s. 4—9 (Unterschied zwischen sein und sollen)
von Wright, Normit ja logiikka s. 258—260, sama, Norm and action, passim. ja
Ross, Directives and Norms s. 82. Fyysisen voimisen ja mahdollisuuden seki
normisysteemin mukaisen voimisen ja mahdollisuuden toisistaan erottamisen mer-
kityksestd ks. von Wright, Katsaus teon yleiseen teoriaan s. 59—60.

10 Ks. von Wright, Norm and action s. 103—106 ja Ross, Directives and
Norms s. 139. Muuten normilogiikkaan niyttdd liittyvan paljon erimielisyyksid,
miki nikyy tidssi mainitusta Rossin kirjasta. Niilla erimielisyyksilld ei kuiten-
kaan niyti olevan kiytinnollista merkitystd oikeustieteelle ainakaan silloin kun
normeja tarkastellaan niiden funktion kannalta. Viehweg on teoksessaan pyrkinyt
osoittamaan, kuten Yldstalo, Arvostelu 1955 s. 815 lausuu, »ettd meiddn on
oikeustieteessid tyytyminen tiydellisti deduktiivista systeemid alemmanasteisiin aja-
tuksen jarjestyksen muotoihin ja ettd siitd johtuen oikeusoloja koskevien viit-
timien tiydellistd loogista ratkaistavuutta ei voida odottaas.

Oikeusnormin (Rechtsnorm) ja sen olemassaoloa koskevan viitteen oikeus—
lauseen (Rechtssatz) erosta ks. Kelsen s. 73—77, Sipponen s. 325, von Wright,
Norm and action s. 105—106, jossa kiytetddn termeja norm, norm-position, sama
Normit ja logiikka s. 270—271, jossa kiytetddn vastaavasti suomenkielisia termeja
normi — normipropositio, ja Makkonen s. 33—35, jossa kéytetidn termeji Rechts—
norm — Rechtsnormsatz. Tissi ei ole mahdollista tutkia ovatko Kelsenin, von
Wrightin ja Makkosen viitettdi koskevat kisitteet samansiséltdisid. Tamian tutki-
muksen aiheen kannalta on tirkeintd erottaa oikeustieteen viitteet voimassa
olevan oikeuden sisdllostd, mihin XKelsen kiinnittdd suurta huomiota.
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mit eli lait eroavat ndin ollen luonteeltaan niin luonnon- kuin logii-
kankin laeista yhteisestd nimesti huolimatta. Viimeksi mainitut lait
eiviat ndet ole normatiivisia. Luonnonlaki on luonnossa havaittavien
ilmididen sddnnéllisyyteen perustuva viite, joka sddnnéllisyyden vuoksi
voidaan ulottaa luonnonprinsiippini, lakina, koskemaan myds tulevai-
suuden tapahtumia. Luonnonlaki on siis luonteeltaan deskriptiivinen.
Jos osoittautuu, ettei ilmio toistu lain edellyttimilld tavalla, laki ei
pidd paikkaansa, ei siis ole oikea. Luonnonlaki siis mukautuu tapah-
tumiseen eikid pidinvastoin. Logiikan lait ovat taas luonteeltaan ana-
lyyttisis. Niiden paikkansapitdvyys perustuu kielen oikeaan kiyttd-
miseen. Nekiin eivit siis ohjaa tapahtumista.l! .
¢) Normi tulevaisuuteen ulottuvana kiyttiytymissidantoni on laa-
jempisisiltoinen kisite kuin oikeuskirjallisuutemme kiyttimi oikeus-
sddntokisite. Oikeussddnnolli ymmirretdsin niet yleisesti ns. aineel-
lista lakia eli oikeussubjektien vilisii oikeussuhteita sizntelevdd jul-
kisen vallan nojalla annettua normia, joka luonteeltaan on yleinen ja
abstraktinen.’? Niin yksityisautonominen tahdonilmaisu kuin hallinto-
toimikin, vaikka niissd olisi kysymys pysyvista kiyttdytymissdannosts,
ovat tillin oikeustosiasioita (syitd), jotka oikeusjirjestyksen nojalla
tai vanhempien teorioiden mukaan omasta voimastaan aikaansaavat
oikeusvaikutuksia.’® Oikeussddnnon tuntomerkit kytkeytyivit liheisesti
perustuslaillisen monarkian lainsdiddidntovaltaa ja toimeenpanovaltaa
kédyttivien elinten viliseen toimivallan jakoon ja laajuuteen. Oikeus-
sddnt6 yhdistettiin lainsd#tdjdn, nimenomaan sen toisen osan, kansan-
edustuslaitoksen toimivaltaan, joka kisitti oikeussubjektien keskiniis-
ten suhteiden jirjestimisen, niihin luettuina my6s kansalaisten ja val-
tion viliset suhteet. Oikeussidsinttjen ja samalla my6s oikeuden ulko-
puolelle jdivdt yksinomaan yhden oikeussubjektin oikeuspiiri# koske-
vat, mm. valtion hallintokoneiston sisdiset sdinnokset, joiden antami-
nen oli ao. oikeussubjektin yksityinen, valtion kohdalla hallitsijan

11 FErilaisista laeista ks. von Wright, Norm and action s. 1—3.

12 Qikeussdinnén kisitteestd ja kasitteen muodostumisesta ks. Sipponen passim.,
Suomen oikeustieteesséi esitetyistd kasityksistd s. 254278 ja Sipposen omista
kidsityksistd s. 278—341.

13 Ks. Hermanson s. 195—201, Sipponen s. 301—314.

14 Ks. Hermanson, Om Finlands stinder, passim., erit. s. 68—81 ja VIII—XV,
Sipponen s. 79—99, Kelsen passim., erit. s, 283—320, ja Jesch s. 89—92.
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riin kuulu1 suostpmuksensa mukaisesti tai kdyttdytymisensd perus-
teella ulkopuolisia henkil6its, esim. virkamiehind ja tyontekijdind tai
vankiloissa ja muissa laitoksissa olevina, heiddn laitosvallan piiriin kuu-
luvan asemansa séiéintely' jai nii.nik%i‘cin oikeuden ulkopuolelle, koska
perustui oikeusjirjestyksen edellyttimilld tavalla heidéin omaan menet-
telyynsd ja oli nidin ollen 01keuSJar]estyksen mukaista.l®

d) Oikeussiiints-kisitteen ulottaminen koskemaan myds hallintoko-
neiston sisdisid normeja eli organisaationormeja on tullut ajankohtai-
seksi valtiollisen jirjestelmin muututtua, kansaneduskunnan toimival-
lan ulottuessa my6s hallintokoneistosta ja muista valtion sisﬁisistéi

keviin piitoksiin.’® TdAmi kehitys on merkinnyt oikeussddnnon kisit-
teen materiaalisen, oikeussubjektien vilisii oikeussuhteita koskevan
merkityksen hdvidmistd. TdAmin vuoksi on tidssd tutkimuksessa lah-
detty tarkastelemaan oikeudellista siiintelyd laadullisesti kahdenlaisten
osien perusteella. Lishtokohtana on edelld kuvattu oikeusjdrjestys
kiyttdytymistd siintelevien, tulevaisuuteen ulottuvien normien koko-
naisuutena. Niin koostuva oikeusjirjestys sdintelee niin konkreettisia
yksityistapauksellisia, oikeusvaikutuksellisia toimia kuin tosiasiallista
kiyttaytymistikin, jolla normin edellyttamilld tavalla on oikeusvaiku-
tuksia (01keusseuraamuks1a)

eivit normin tai toimen ulottuvuuskriteerit tule kysymykseen. Nor-
min ominaisuutta ei timin vuoksi voida rajoittaa vain koko valtion
alueella voimassa oleviin taikka valtion kaikkia kansalaisia koskeviin
oikeussiintoihin, mik# johtaisi kestdmittomiin tuloksiin. Teknillisesti
on mahdollista saitad laki, joka koskee vain yhtd ainoata henkilod. Eri
asia sitten on, onko tillainen menettely oikeusjirjestyksen mukaan

15 Ks. Jesch s. 206—207.

186 Ks. Jesch s. 98—101. Suomessa, jossa kansan ja hallitsijan vililld ei ole
ollut samanlaista ideologista vastakohtaisuutta, kuin nimenomaan Saksassa, josta
organisaationormien eli aineellisten asetusten ongelma on kotoisin, organisaatio-
normeihin liittyvit ongelmat ja niiden luonteen maiérittely tuntuvat jossakin
mairin vikindisiltd. Ks. Uotila s. 2—7. Toisaalta meilld on yleisesti jatetty
hallintokoneiston sisdiset sdannokset oikeussddnto-kisitteen ulkopuolelle. Tillainen
menettely liittyy luontevasti valtiokeskeiseen ajatteluun. Oikeustieteen kasityk-
sistd tassd suhteessa ks. Sipponen s. 254—278,


https://c-info.fi/info/?token=fImxQar9bgQ8VZd8.X4VaS_D2pKbmdYqoWejOaw.UR056DWOuzeI5i-uvQhZGinAfMmQjKBRL1xkF331G2XpD9EMe2V688vQmO3UfhfnRHEMq3TAaInwG9W66nlcqxa4rs4AKZfuBiKV32n1bUl5SWW3a7lleEBeVCiIfCylANXYrmf0LaQC9Hg80n8Wi2lC8OkI6Xq--L8tJXzmmpBr6lL18TPotwvMLqZHYNpsjOGXXVpOcNgk1hHOEQ

'

38 Oikeusjarjestyksestd ja sen toteutumisesta

mahdollinen. Eroa ei myoskiddn voida perustaa normin ja konkreet-
tisen toimen erilaiseen vaikutukseen. Myos konkreettisella toimella
voidaan antaa pelkkd kiayttdytymisohje, esim. kisked vikijoukko
hajaantumaan. Eroperusteeksi ei my6skiin kelpaa oikeusvaikutuksen
perusta, koska abstraktiset normit, perusnormia mahdollisesti lukuun-
ottamatta seki konkreettinen toimi perustuvat oikeusjérjestykseen 17

toimen erilainen asema oikeudellisessa tapahtumisessa. Normeista
koostuva oikeusjirjestys muodostaa oikeudellisen tapahtumisen perus-
tan. Yksittdistapaukselliset toimet ovat tdtd tapahtumista. Normin ja
yksittdistapauksellisen toimen ero on toisin sanoen niiden laadussa.
Normi on tulevaisuuteen ulottuva kiyttdytymissdants, kun taas yksit-
tdistapauksellinen toimi on kayttiytymistd, joka voi olla myos toisen
kayttaytymiseen kehottamista tai velvoittamista ja ndin ollen tiyttdd
saman funktion kuin normikin.

Oikeusjirjestys rajoitetaan toisinaan kisittimiin vain valtion »lait»
eli ts. valtion orgaanien antamat oikeussdinnot.’® Oikeusjarjestys kisi-
tetdidn kuitenkin néiin menetellen liian ahtaasti koska sen ulkopuo-

set, yhtlo]arjestykset yms. Namakm sdintelevit, kuten valtion sdi-
dokset omalla soveltamisalallaan ihmisen oikeusasemaa. Ne voidaan
myds toteuttaa oikeusjarjestyksen edellyttimin pakkokeinoin2® Kysy-
mys on vain siitd, onko niitd pidettiva yksipuolisina wvaltion tai vel-
voittavan tahdon ilmauksina, mikd vaatimus oikeusjirjestykselle ase-

17 Perusnormista joka siis korvaa valtion oikeuden perustana, ks. Kelsen passim.,
erit. s. 196—197, Sipponen s. 283—285.

18 Ks. Stihlberg s. 1—2. Vrt. Hermanson s. 197, jossa valtion paikalla on
abstraktinen -forpliktande vilja-. Toisaalta ilmenee Hermansonin esityksists, ks.
esim. Om Finlands stinder s. I—VII, etti hinellikin on velvoittava tahto valtio.

19 Kun Stdhlberg, s. 271, pitid kunnallissidntojenkin antamista lainsaddintona,
hin tietenkin joutuu ristiriitaan alav. 18 kohdalla esittiminsa mielipiteen kanssa,
johon hdn ei itse kiinnitd huomiota. Ristiriita ei tietenkidin kaada hinen sys-
teemiddn, mutta osoittaa méasritelmien toisarvoisuuden. Stdhlbergin miiritelma
saattaa kuitenkin olla yhteydessé siihen, ettei hén katso kunnallissddntdjen anta-
mista kunnan varsinaiseksi tehtaviksi.

20 Ks, Makkonen, Saadosvalta s. 85—86.
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tetaan.2! Jos yksipuolisuudella tarkoitetaan sitd, ettd norminalainen ei
voi masrdtd hineen kohdistuvasta kiyttiytymissddnnostd, em. normit
ovat samassa asemassa kuin valtionkin lait. Kun henkilé on siind
statusasemassa, joka synnyttdd norminalaisuuden, niin kunnallissaan-
not, tyosdannot ja yhticjarjestyksetkin ovat héntd velvoittavia. Vel-
voittavuudesta voi irroittautua ainoastaan luopumalla siitd statusase-
masta, johon normi ulottuu. Tim&d on yleensd mahdollista valtionkin
normien osalta. Tosin esim. osakeyhtion jasenyydestd ja valtion kan-
salaisuudesta disponoimisella on olennainen ero, mutta se on kuiten-
kin kvantitatiivinen eikd kvalitatiivinen. Valtionkin normien ulottu-
vuuden edellytys voi olla my6s laadullisesti vahdarvoisempi, esim. kiin-
teistén omistaminen, jolla ei ole suurta kvantitatiivista eroa osake-
yhtion jasenyyden kanssa.

Vaikeampi sen sijaan on selittad kaikkia em. normeja velvoittavan
(julkisen) tahdon ilmauksiksi. Normien sitovuuden osalta ei tosin
ole epiilysti. Kaikkien sitovuus ndet perustuu samalla tavalla oikeus-
jirjestykseen, sithen ylemp#ain normiin, joka tekee kunkin normin
oikeusjarjestyksen edellyttim#ksi ja sen mukaiseksi. Normin sisallon
osalta asia ei sen sijaan ole yhtd yksiselitteinen. Kunnallisten nor-
mien osalta ei tosin tillikidin kohdin liene episelvyyttd.

Sen sijaan voidaan kysys, onko esim. tyéchtosopimus, jonka teke-
vit vastakkaiset intressitahot, julkisen tahdon ilmaus vaiko vastakkais-
ten intressien yhteensovittaminen.?? Vastaus riippuu osittain siita,
mita julkisella tahdolla ymmirretdsn ja osittain siitd, mitd siltd edel-
lytetisin. Sananmukaisesti julkinen tahto merkinnee yksityisen tah-
don vastakohtaa, yleistd tahtoa. Lainsd#tdjan tahdon katsotaan ilmai-
sevan tyypillisesti julkista, yleistd tahtoa. On kuitenkin helppo havaita,
ettd tami lihtokohta on nykyisessd puoluevaltiossa usein symbolinen.
Lainsaitdjin tahto ilmaisee ndet ensiksi vain lainsédddéntdorgaanien
tahdon. Kisitys, ettdi se on myds kansan tahto, on fiktio, vaikka se
ilmaiseekin erditd lahinnd ideologisia ja symbolisia realiteetteja. Lain-
sidtdjaorgaani puolestaan koostuu eri intressejd edustavista henki-
16ista ja laki syntyy usein tietyn enemmistond olevan intressiryhmén

on asetettu. Lain ja muiden valtion sddddsten pétevyys ei riipu nii-

21 Yksipuolisuus sisdltyy kisitteisiin valtio ja velvoittava tahto.

22 Tysehtosopimuksen normien luonteesta ks. Vuorio, Tydsuhteen ehtojen mai-

riaaminen s. 194—244.
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den motiiveista. Tissikin suhteessa on lain ja esim. tydehtosopimuk-
sen ero oikeusteknillisesti ainoastaan kvantitatiivinen.

Julkisen tahdon tunnusmerkkeihin' kuuluu implisiittisesti se, etti
sen on edustettava yleistd etua. Timi merkitsee sitd, etti julkisen
tahdon mé##riivit orgaanit joutuvat toiminnassaan asennoitumaan tie-
-tylld tavalla, eliminoimaan omat tavoitteensa ja ottamaan huomioon
ainoastaan objektiivisen yleisen edun. Se, miki on yleinen etu, ei

40 Oikeusjdrjestyksestd ja sen toteutumisesta

Harkintaan vaikuttaa esim. puoluekanta. Ero tydehtosopimuksen teki-
joiden ja lainsaitdjin vililld on vain normin antajaorgaanien kokoon-
panossa. Julkinen tahto ei edelld sanotussa merkityksessi koske siis
normin sitovuutta. Laadullisestikin sen merkitys on suhteellinen. Nor-
sopimuksena, ei voi vaikuttaa asiaan. Ajateltavissa niet olisi, ettd
lakikin syntyisi kahden lainsiitdjiorgaanin sopimuksena. Niin ollen
on todettava, ettei vaatimus orgaanien julkisen tahdon olemassaolosta
oikeussddnnon kriteerind voi sulkea »yksityisii» normeja oikeusjirjes-
tyksen ulkopuolelle silloin kun oikeusjirjestys kisitetiin oikeustek-
nillisesti. Julkinen tahto ei en## kuitenkaan alkuperiisessi merkityk-
sessd sovellu normin tuntomerkiksi, eiki se, silloin kun on kysymys
normien ja oikeusjdrjestyksen oikeusteknillisestd mairittelysts, ole
tuntomerkkini tarpeellinenkaan.

e) Oikeusjirjestys on edelld késitetty kaikkien tietysti ajankoh-
dasta (esim. nyt) katsoen tulevaisuuteen ulottuvien oikeudellisten
kayttdytymissiinnosten kokonaisuudeksi. Oikeusjirjestys tissd mer-
kityksessd sisdltad kaikki tietyssd valtiossa tiettynd hetkeni voimassa
olevat normit olipa ne annettu julkisen vallan tai yksityisautonomisen
kompetenssin puitteissa. Tim# normisto ei ole yleinen siind merki-
tyksessd, ettd kaikki normit ulottuisivat kaikkiin oikeusjirjestyksen
piirissé oleviin henkildihin. Tillaisen kisitteen luominen ei ymmir-
tadkseni ole mielekkiills tavalla mahdollinen. Myés julkisen vallan
nojalla annetuissa normeissa on niet paljon sellaisia, jotka ulottuvat
vain tiettyihin henkilsihin, ulkomaalaisiin, avioliiton ulkopuolella syn-
tyneisiin lapsiin jne.

Oikeusjirjestys edelld selostetulla tavalla kisitettyni muodostaa
normiperustan oikeudelliselle tapahtumiselle, jonka muodostavat konk-
reettiset toimet. Ne voidaan jakaa oikeustoimiin laajassa merkityk-
sessi eli oikeusvaikutuksia tavoitteleviksi yksityistapauksellisiksi toi-
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lainkayttoratkaisu jne.) ja tosiasiatoimiin, joilla tietyin edellytyksin
on oikeudellista merkitystd, esim. kidyttdytymisen ylitettyd oikeusjar-
jestyksen asettamat sallitun kiyttdytymisen rajat. )

Edelld esitetyn jaottelun perusteella ei voida tehdd johtopa#tok-
sia tietyn oikeusjdrjestyksen sisdllostd, toimivallan jaosta yksityisau-
tonomian ja julkisen vallan taikka valtion eri orgaanien ja orgaani-
ryhmien vililld, oikeusjdrjestykseen perustuvien toimenpiteiden pite-
vyydestd (lainmukaisuudesta) ja keskindisestd prioriteetista jne. Tut-
kimuksen kannalta on vilttdmiatontid olla selvilld siitd, mitkd kysymyk-
set ovat loogisia, mitkid asiallisia.2® Edellisiin on vastaukset etsittdvi
loogisen selvittelyn avulla, jalkimmadisiin taas tosiasioita tutkimalla.
Niinpd Suomen oikeusjirjestyksen mukaan on lihdettivi siitd, ettd
oikeussddntoja (perinteellisessi merkityksessd) voivat antaa lainsaatdja
(eduskunta & tasavallan presidentti), tasavallan presidentti yksin sekd
myos hallintoviranomaiset (esim. kunnallisvaltuustot). Toisaalta taas
lainsditdja antaa myds valtion hallintokoneistoa koskevat tiarkeim-
mit sadnndkset. ThtA osittain jo HM:n edellyttdmdsd, mutta aikai-
sempiin teoreettisiin kaavoihin sopeutumatonta jirjestelyid ei voida
selittdd yksinomaan oikeussddnnon kisitettd ja siitd esitettyja kisityk-
sid analysoimalla. On myds empiirisesti selvitettdvd, millaisten nor-
mien antaminen kuuluu millekin orgaanille, niinkuin sekin, milloin
vastaava toimivalta kuuluu yksityisille milloin taas julkista valtaa edus-
taville eri orgaaneille. Silloin kun kompetenssi ei vilittomaisti selvia
voimassa olevien, riidattomasti todettavien siinnésten perusteella, on
tutkittava, mitkd historialliset, ideologiset ja tosiasialliset tekijit maa-

f) Edelld selostetun mukainen oikeusjirjestys koostuu hierarkki-
sesti eriasteisista normeista: perustuslaeista, laeista, asetuksista, valtio-

normeista jne2* Niistd perustuslait muodostavat normihierarkian hui-

238 Kisitteellisten eli loogisten ja asia- eli todellisuuskysymysten erottamisesta ks.
von Wright, Nk. praktillisesta filosofiasta s. 386—389. Tamin jaottelun mukaan
asiakysymyksen vastaus riippuu tdydellisesti vastaajan ehdonvallan ulkopuolella
olevista seikoista, kun taas loogisen kysymyksen vastaus riippuu ainakin jossakin
madrin vastaajasta.

24 Qikeusjarjestyksestd Stufenbauna ks. Kelsen passim., erit. s. 228—236, Kastari,
Eriitda Hans Kelsenin oikeusteoriaa koskevia nikokohtia ja Sipponen s. 282—286.
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pun, josta alemmanasteiset normit johtavat vilittomasti tai vilillisesti
patevyytensd. Oikeusjarjestys on tdssi mielessi omavarainen, auto-
nominen kokonaisuus. Normihierarkkian ylimpienkin siiddsten, perus-
tuslakien, pdtevyys ei johdu valtiosta vaan muista realiteeteista. Kon-

kreettiset toimet perustuvat puolestaan normeihin.

g) Konkreettiset toimet, joilla tihdititin oikeudelliseen tapahtu-
miseen ts. vallitsevan oikeustilan muuttamiseen, voidaan laatunsa ja
luonteensa puolesta jakaa eri ryhmiin. Laadultaan toimet voivat olla
joko yksityisautonomisia tai julkiseen valtaan perustuvia.

Julkiseen valtaan perustuvat toimet voidaan luonteensa puolesta
miin ja muijhin viranomaistoimiin sek# lainkiyttétoimiin.? Hallintotoi-
met pyrkivdat oikeudelliseen tapahtumiseen kuten yksityisautonomi-
setkin toimet. Ne ovat konkreettisia oikeusvaikutuksellisia (tai aina-
kin oikeusvaikutuksia tavoittelevia) toimia, jotka suoritetaan voimassa
olevan normijirjestyksen nojalla.2® Yksityisautonomisista toimista ne
eroavat siini, ettd niilli saadaan aikaan yksilon oikeuspiiriin ulottu-
via oikeusvaikutuksia ilman timi#n omaa my6tivaikutusta.

Laink#yttotoimilla ei pyriti oikeudelliseen tapahtumiseen, vaan to-
detaan oikeudellisen tai tosiasiallisen kiyttiytymisen suhde voimassa
olevaan oikeusjirjestykseen ja mairitidn oikeusjirjestyksen edellyt-
tamat seuraamukset kussakin tapauksessa.??

3. Oikeusjarjestyksen toteutumisesta

a) Oikeusjirjestyksen vaikutus on normatiivinen. Sen mukaiset
konkreettiset toimet saavat aikaan niilld tarkoitettuja oikeusseurauk-
sia, mutta eivit sen sijaan valttamittd niilla tarkoitettuja tosiasialli-
sia vaikutuksia. Toisaalta taas oikeusjirjestyksen vastaiset toimet voi-
vat aikaansaada niilld tavoiteltuja tosiasiallisia vaikutuksia.

25 Tdmén yleisen ns. valtiovallan kolmijako-opin mukaisen ryhmittelyn perusta
on Suomessa HM 2 §:ssi.

26 Hallintotoimen kisitteestd ks. Uotila s. 70—77. )

27 Masdritelmd on funktionaalisesti traditionaalinen, joskin lainkidyton miiritel-
miin yleensd liitetddn aineellisia tuntomerkkeji. Ks. Stihlberg s. 3 ja Merikoski,
Oikeussuojajarjestelmd s. 13—22 ja Tirkkonen s. 1—7. Laink#yttoratkaisusta ks.
Makkonen s. 47=-51.
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Myéos tosiasialliseen kiyttiytymiseen. nghden oikeusjirjestyksen mer-
kitys on samanlainen. Siind asetetaan ihmiselle kiyttdytymissadntojs,
joiden noudattaminen on ensisijaisen kiyttdytyjin (norminkohteen)
asiana. Oikeusjirjestyksessi toisin sanoen edellytetddn jhmisten kiyt-
tiytyvin sen mukaisesti. Kéytdnnossi on kuitenkin todettu, ettei
oikeusjirjestys toteudu, jos sen noudattaminen jitetddn yksinomaan
kiyttaytymisvelvollisen omaksi asiaksi. Témén vuoksi on tehty mah-
dolliseksi oikeusjirjestyksen toteuttaminen muiden kuin kayttdytymis-
velvollisen itsensi toimesta silloin, kun tim# ei kayttdydy oikeusjdr-
jestyksen odottamalla tavalla.

b) Oikeusjarjestyksen toteutuminen ei kuitenkaan aina ole kayt-
taytymisvelvollisuuden rikkomisen jilkeen mahdollista, kiyttdytymisen
aiheutettua sellaisia seurauksia, joita ei voida eliminoida. Oikeusjir-
jestyksen toteuttaminen voi talléin tapahtua ainoastaan »sijaissuori-
tuksin» rankaisemalla kiyttiytymisvelvollisuutensa rikkonutta ja/tai
velvoittamalla hinet korvaamaan aiheuttamansa vahinko tai aiheut-
tamalla muu vastaavanlainen seuraamus.

Oikeusjarjestyksen toteutuminen henkilén rikottua kiyttdytymis-
velvollisuutensa edellyttid toisen taholta tehtyd aloitetta. Téllainen
aloitteen tekeminen voidaan ajatella jarjestettiviksi usealla eri tavalla.
Ensiksikin se voidaan jattdd sen henkilén tehtdviksi, jonka oikeuspii-
rid oikeusjirjestyksen vastainen kiyttiytyminen on loukannut. Jos
toimenpiteisiin ryhtyminen riippuu hinen aloitteestaan, hénellda on
asiassa muodollinen aloitevalta: kiyttiytymisvelvollisuuden rikkomi-
tiinpanemiseksi vaaditaan mainittu aloite. Jos aloitteen tekeminen
my®ds riippuu aloittéentekijin omasta tahdosta, hinelld on myos asial-
linen aloitevalta eli aloitevapaus: aloitteen tekeminen on siis jatetty
yksinomaan hinen harkinnastaan riippuvaksi. Oikeusjarjestyksesséd ei
tillsin edellytetd ehdotonta aloitteen tekemistd, vaikka sen asettamaa
kiyttaytymisvelvollisuutta on rikottu. Kiyttaytymisvelvollisuuden
asettaneen normin antaja on niin ollen jittinyt ensisijaisesti velvoi-
tetun ja toissijaisesti normilla suojatun henkilon harkintaan, toteutuuko
kiyttaytymisvelvollisuus vai ei. Sen koneiston kannalta katsoen, jonka
asiana on kiyttiytymisvelvollisuuden toteuttaminen velvoitetun rikkoes-
sa sen, rikkominen on vaikutukseton, mikili aloitevaltaa ei kdytetd.
Velvollisuuden rikkominen on kiyttdytymishetkelld oikeusjdrjestyksen
vastaista, mutta ei siitdi huolimatta ajheuta oikeusjdrjestyksen edel-
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lyttdmid reaktioita, koska oikeusjdrjestyksen toteutuminen on jitetty
toteuttajien harkinnasta riippuvaksi.

Oikeusjirjestyksen toteuttamista ei ole enempii Suomessa kuin
ilmeisesti missé#éin muuallakaan kokonaisuudessaan jitetty yksityisen
aloitteesta tapahtuvaksi. Oikeudenvastainen kiyttiytyminen saattaa
kohdistua sellaisiin etuihin, jotka eiviit kuulu kenenkiin yksityiseen
oikeuspiiriin. Tilloin k#yttdytyminen loukkaa yleistd etua, eikd niin
ollen ole olemassa henkil&s, jolle aloitevalta luonnostaan kuuluisi. Oikeu-
denvastainen kiyttdytyminen voi kuitenkin niissikin tapauksissa, joissa
se vilittomasti kohdistuu yksityisen oikeuspiiriin loukata my®s yleistd
etua, mikd ldahtokohtaisesti johtuu jo siitd, ettd oikeusjirjestyksen ylla-
pitiminen on yleisen edun vaatima. Tilloinkddn ei ole jitetty yksin-
omaan loukatun harkintaan, ryhdytidinko oikeusjidrjestyksen toteutta-
miseksi asian vaatimiin toimenpiteisiin. Hznen ohellaan on julkisen
edun edustajalle annettu oikeus toimenpiteisiin ryhtymiseen.

c) Oikeuseldmissd esiintyy nidin ollen tilanteita, joissa aloitevalta
toimenpiteisiin ryhtymiseksi oikeusjirjestyksen vastaisen kiyttiytymi-
sen johdosta kuuluu useille henkiléille, jotka edustavat eri intresseji.
Tyypillisimmit ndistd tapauksista ovat ne, joissa syyteoikeus tapah-
tuneen rikoksen johdosta kuuluu viralliselle syyttsjalle. Jos virallisella
syyttdjalld on oikeus saattaa rikos syytteeseen riippumatta asianomis-
tajasta ts. siitd henkildstd, jonka oikeuspiiriin oikeusjirjestyksen vas-
tainen k‘ciyttéiytyminen vﬁlittbmésti kohdistuu, oikeusjéirjestyksen toteu-

intressisubjektin viliseksi asiaksi. Jos, kuten tilloin asia yleensd on,
toimenpiteisiin on ryhdyttdvd, kun rikkominen on todettu, aloiteval-
lan kayttdjille ei kuulu aloitevapautta.?® Oikeusjirjestyksen toteutta-
minen tapahtuu tilloin automaattisesti: oikeussiinnén antaja on itse
asiassa paittianyt aloitteen tekemisestd asettaessaan kiyttiytymisvelvol-
lisuuden. Aloitevallan kiyttiminen saattaa kuitenkin tistd huolimatta
olla ja kidytinnossid yleensd on vilttimiton edellytys oikeusjirjestyk-
sen toteuttamiseksi. Sen kayttimittd jdttdmisen seurauksena on, ettei-
viit ne orgaanit, joiden tehtivini on ratkaista, onko kiyttiytymisvelvol-
lisuutta rikottu ja myonteisessi tapauksessa mairita rikkomisesta aiheu-

tuvat seuraamukset, voi tdyttad niille oikeusjirjestyksen mukaan kuu-

28 Ks. A rikoslain voimaanpanemisesta 19.12.1889/38 15 ja 16 § ja Palmgren,
Malségandens atalsritt, passim.
29 Ks. Tirkkonen Rikosprosessioikeus I s. 352—356.
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luvaa tehtdviad. Aloitevaltaa kiyttivin orgaanin laiminlydnti voi ndin
ollen johtaa siihen, ettei oikeusjirjestys toteudu automaattisuudes-
taan huolimatta. Aloitevallan kiyttiméttd jittdminen aiheuttaa sen

velvollisuuden rikkominen, koska tidllaista velvollisuutta ei ole oikeus-
jarjestyksessd asetettu.

Silloin kun oikeussdznnon antaja on edelld kerrotulla tavalla huo-
lehtinut siihen sisiltyvien kiyttidytymiskidskyjen automaattisesta toteu-
tumisesta, oikeusjirjestyksen toteuttaminen ei end3d ole kenenk&dn
vapaasti (mielivaltaisesti) harkittavissa. Vapaan harkinnan mahdolli-
suus saattaa kuitenkin olla poissuljettu niissikin tapauksissa, joissa
aloitevallan kiyttdjalld on ainakin ndenndinen aloitevapaus. Jos aloi-
niin epdmaiiriiseen edellytykseen kuin »yleiseen etuun», oikeusjirjes-
ivksen toteuttamiseen on ryhdyttivi aina kun nimi edellytykset ovat
olemassa. Aloitevallan kiyttijille on kuitenkin tilloin jitetty tietyn-
lainen ratkaisuvalta. Tdmi sisiltdid myOs sen, ettei aloitevaltaa saa
kayttid, jos aloitteentekemisen edellytyksid ei ole olemassa. Vapaan
toisesti olemassa ainoastaan silloin kun kiyttdytymisvelvollisuuden rik-
kominen kohdistuu yksityisen omaan oikeuteen (oikeushyvain, sub-
jektiiviseen oikeuteen). Tillgin sama subjekti on oikeuden intressi-
subjektina (oikeushyvin »omistajana»), vaadesubjektina (mahdollisen
aloitevallan kiyttdjinid) ja disponoimissubjektina (oikeudesta maadria-

d) Henkilon tiyttidessd oikeusjdrjestyksessi hinelle asetetun kiyt-
tiytymisvelvollistuden oikeusjirjestys toteutuu jo hinen kiyttdytymi-
sessidn. Vasta kiyttiytymisvelvollisuuden tultua rikotuksi oikeus-
jirjestyksen toteuttamiseen tarvitaan toinen henkils. Tilloin ei en&id
kuitenkaan riitd pelkki aloitevallan kiyttiminen. Oikeusjarjestyksen
toteutumiseen vaaditaan vieldi kaksi vaihetta: kidyttdytymisvelvolli-

80 Ks. Ross s. 211—215 ja 227.
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minen sekid timin seuraamuksen toteuttaminen tarvittaessapakolla,
mikili velvoitettu ei tdssikiin- vaiheessa omasta: aloitteestaan taytd
velvollisuuttaan tai mikili se ei endsd yksinomaan hinen toimenpitein
ole mahdollista, kuten on laita esimerkiksi vapausrangaistusta tdytin-
toonpantaessa. Kun ndmé kaksi vaihetta kuuluvat Suomessa sidsinnén-
mukaisesti muiden kuin aloitevallan kiiyttijan tehtiviin' ja kun kum-
mastakin vaiheesta yksityisoikeuden puolella huolehtivat eri orgaanit,
den kuin velvoitetun toteutettavaksi, varsin laaja koneisto. Tissi yhtey-
dessid ei ole tarpeellista ryhtyd kuvaamaan timin koneiston toimintaa.
Sen verran on kuitenkin todettava, etti lainkiyttdorgaanin tehtivin
ollessa sen selvittiminen, onko kiyttiytymisvelvollisuutta rikottu ja
miti seuraamuksia rikkomisesta on, timén orgaanin osuus on oikeus-
jarjestyksen toteuttamisprosessissa sikili passiivinen, ettd sen tehti-
viin ei kuulu, ellei sitd nimenomaan oikeusjdrjestyksessd edellyteti,
sen ratkaiseminen, onko oikeusjirjestyksen edellyttdmi seuraamus m#a-
rattivd vai el .

e) Laink&dyttdorgaanin asema on toisaalta oikeusjirjestyksen kan-
nalta keskeinen. Tdm# orgaani niet viime kidessdi ratkaisee, onko
tietty kiyttiytyminen ollut voimassa olevan oikeusjirjestyksen mukaista
vai vastaista. Tiahidn sisiltyy faktillisen kiyttiytymisen toteamisen
lisiksi normin toteaminen, siis sen vahvistaminen, miki on ko. tilan-
teen kiyttiytymissiints, voimassa oleva oikeusnormi. Lainkiiyttdorgaa-
nien tehtdvini on tdten viime kidessi todeta — eriitd valtiojirjes-
tyksen ylimpid normeja lukuunottamatta 32 — mik# missikin tilanteessa
on voimassa olevaa oikeutta. Normin sisalts, joissakin tapauksissa sen
olemassa olokin, tulee varmuudella todetuksi vasta kayttiytymisen jou-
tuessa lainkidyttSorgaanin kisiteltaviksi. Tiastd ovat jotkut tutkijat
tehneet sen johtopaittksen, ettd oikeus koskee tuomioistuinten (mukaan
lukien hallinto- ja syyttdjdviranomaiset) eik# kansalaisten kiyttiyty-
mistd.?® Téamin viitteen teoreettista oikeutusta ei voida tdssi ryhtya
kisittelemésin. Myonnettivd on, ettd yksityiset, joiden lopullisesti rat-
kaistavaksi ei ole voitu jattdd kidyttdytymisen norminmukaisuutta, ovat

31 Ks. Rikoslaki 19.12.1889/39 3:5,2.

32 Ks, HM 47,2 ja 92,2 § ja HVaLL 2 ja 4 §.

33 Ks. Ross s. 46. Vrt. kuitenkin sama, Statsforfatningsret I s. 29, jossa on
jouduttu luopumaan tiistd vaatimuksesta valtiojirjestyksen ylimpien normien
osalta,
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oikeusjarjestyksen toteutumisprosessissa eri asemassa kuin tuomioistui-
met, joille tima tehtdvd kuuluu. Tuomioistuimet joutuvat myos viime
kidessi ratkaisemaan sen, onko jokin normi voimassa vai ei. Kun
oikeusjarjestysta tarkastellaan ihmisten keskindistd yhteiselam&d sddn-
televini normijirjestelmini, joudutaan kuitenkin toteamaan, etti kiyt-
tdytymisnormit kohdistuvat ensisijaisesti yksityisiin ja etti lainkiytto-
orgaanien tehtivi liittyy yhtenid osana normijirjestelmin toteuttami-
seen 3t

34 Tissd ajatellaan oikeusjirjestystd sen funktion kannalta. Téltd kannalta
katsoen yhdyn esim. sithen, mitd Alanen s. 37—38 esittid ns. lex imperfecta-
saannoksista. Makkonen s, T1—77 tarkastelee asiaa toiselta kannalta, jolloin
hinenkin mielipiteeseensd voi yhtyd. Ongelma tulee esille kunnan yleisen toi-
mialan yhteydessa.
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4 LUKU

OIKEUSSUBJEKTIN OIKEUSASEMASTA
' SUOMESSA

1. Yleista

a) Oikeusjirjestyksen tehtdviksi on edelli todettu ihmisten keski-
nidisen yhteiseldamin sddntely. Niin todettaessa on lihtokohdaksi otettu
jhmisen asema sosiaalisen elimiin ja yhteiskuntajirjestyksen perusyksik-
kona. Oikeuseldmissd vastaavana yksikkoni on oikeussubjekti. Suo-
men oikeusjirjestyksen mukaan jokainen sen vaikutuspiirissi oleva
ihminen on oikeussubjekti. Oikeussubjektius on oikeudellinen, oikeus-
jirjestykseen perustuva ja sen edellyttimi ominaisuus. . Thminen on
se luonnollinen perusta, jolle tim# ominaisuus annetaan. Oikeussub-
jekteja ovat Suomen oikeusjirjestyksen mukaan myds oikeushenkilst,
joilta puuttuu mainittu luonnollinen perusta.! Oikeushenkilét ovat
oikeusjirjestykseen perustuvia keinotekoisia muodostumia, jotka oikeu-
dellisesti kuitenkin ovat samanarvoisia oikeusmaailman perusyksikoitd
kuin ihmiset eli luonnolliset henkilst. Oikeushenkilon perustakin (siis
se kiinnekohta, johon oikeussubjektin ominaisuus liitetdin) on etsitts-
vissd oikeusjarjestyksestd, mutta funktionaalisesti sitd voidaan tarkas-
tella, kuten edelld on todettu, sen nimissi toimivien erityisen toimi-
vallan omaavien ihmisten oikeudellisena kiyttiytymisend. Oikeushen-
kilon muodostajina ovat luonnolliset henkilét eli ihmiset, joihin
oikeushenkils voidaan, si#tioita ehkd lukuunottamatta, viime kidessd
palauttaa.? Oikeushenkilon jdsenistén osuus on kuitenkin laadultaan
passiivista oikeushenkilon oikeussubjektiuden kannalta: staattisessa kat-

1 Oikeussubjektius kisitetddn téssd normatiiviseksi ilmidksi.
2 Tissd suhteessa yhdyn siihen, mitd Lahtinen, Till liran om juridiska personer,
esittdad. Ks. myo6s Kastari, Sosialisoimisen perustuslaillisista edellytyksistdi s. 32.
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sannossa oikeushenkils, varallisuus ja organisaatio, muodostaa oman
itsendisen kokonaisuutensa, dynaamisessa katsannossa oikeushenkilo
puolestaan samaistuu, kuten edelld on todettu, organisaatioonsa.

b) Oikeussubjekti on oikeuskelpoinen. Oikeuskelpoisuudella ym-
mirretdin kykyid saada nimiinsid oikeuksia ja velvollisuuksia ja tulla
velvoitetuksi.? Jokainen oikeussubjekti muodostaa erillisen oikeuspiirin,
jonka sisidltond on oikeudellinen mé#iarddmisvalta. Sen substanssina
(sind, mistd ma3#ridtdin) on, luonnollisen henkilén ollessa kysymyk-
sessi, ihminen itse »eldvinid olentona, luomakunnan jiseneni, kaikkine
ruumiillisine ja henkisine ominaisuuksineen», kuten Nykysuomen Sana-
kirja ihmisen miirittelee,* sekd hinen varallisuutensa. Oikeushenkilon
oikeuspiirin keskeisend substanssina on sen varallisuus. Oikeussub-
jektin oikeusasema miirdytyy oikeusjdrjestyksessd, johon oikeuspiirin
olemassaolo oikeudellisesti perustuu. Oikeusaseman madrdytymisen
kannalta on keskeistd, miltd osin se tapahtuu julkisen vallan nojalla ja
julkisen vallan ja yksityisautonomian vilisen rajan loytdminen on
oikeussubjektin oikeusasemaa kuvattaessa keskeinen tehtivid. Kun
oikeusjirjestys otetaan kaiken oikeudellisen kompetenssin lihtokoh-
daksi, mikd voimassa olevan oikeuden tutkimisessa on ainoa mahdolli-
olevassa oikeusjarjestyksessa toimivallan jako eri kompetenssilajien kes-
ken on toteutettu, millainen on niiden ulottuvuus ja oikeusjirjestyk-
sen dynamiikkaa selvitettiessi, kenen (minkd orgaanin) paitettivissa
on kompetenssin muuttaminen.

2. Oikeusaseman miadrdytymisesti

HM 2,2 §:n mukaan »Lainsdddintovaltaa kiyttdd eduskunta yhdessi
tasavallan presidentin kanssa». Lakien antamiskompetenssi kuuluu siis
Suomessa niille valtion orgaaneille, jotka valtion sisdltGosaan kuuluvat
henkilot ovat asettaneet tehtiviinsd. Oikeusjirjestyksemme keskeis-
ten normien antaminen on HM:n nimenomaisen sidnncksen mukaan
tietyissi sen edellyttamissi orgaaniasemissa olevilla ihmisilld, joiden

3 Ks. Kivimiki—Ylostalo s. 93.
4% Ks. Nykysuomen sanakirja, Ensimmiinen osa A—I s. 613.
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Iyttimaille henkiloryhmille. Ideologisestikaan lainsdidintovalta ei Suo-
messa kuulu valtiolle ihmisten vastakohtana tai yldpuolella olevana
mahtitekijind. Lainsidddntdvallan toinen, tirkein kiyttdja, eduskunta
edustaa niet kansaa. Valtiota ei HM:n siinnésten eikd hengen mukaan
voi samaistaa presidenttiinkdin. Lait, joihin niin yksityisten kuin kun-
nankin oikeusasema perustuu, eivit niin ollen ole lihtdisin oikeus-
jirjestyksen sen paremmin kuin ihmistenkiin ylipuolella olevasta val-
tiosta. HM II luvun sidinndsten mukaan yksityisten oikeusaseman on
perustuttava eduskunnan ja tasavallan presidentin antamiin sdinnok-
siin eli muodolliseen lakiin. Tistd vaatimuksesta ilmenee valtion sisil-
t0- ja rakenneosien vahva yhteys. Oikeus normien antamiseen on
kuitenkin muillakin kuin varsinaisella lains#&ti#jalld. Tasavallan 'p'resi—

50 Oikeussubjektin oikeusasemasta Suomessa

vallan historialliseen kehitykseen liittyvien, ldhinni yleistid jirjestystd
ja turvallisuutta koskevien s#dnnésten ohella lakien tiytintoonpanoa
sek# valtion rakenneosia koskevia sdidnnoksii. Kuntien orgaaneilla on
toimivalta antaa yleistd jdrjestystd ja turvallisuutta koskevia normeja.
Tyoehtosopimuksen tekijoilli on oikeus antaa tydsuhdetta koskevia
sdannoksid jne. Namai eri saddokset ovat hierarkkisesti eriasteisia, mutta
tarkoitukseltaan ja merkitykseltddn samanlaisia ihmisten kayttiyty-
mistd koskevia velvoittavia ohjeita. Perustaltaankin ne kaikki ovat
samanarvoisia. Eriasteisten normien siintelyn kohteet ovat sen sijaan
erilaiset. On helppo huomata, ettd normien antaminen on tissd suh-
teessa jaettu eri subjekteille hyvin reaalisin perustein. Kunnan orgaa-
nien normikompetenssin osalta tarvitsee timin viitteen tueksi vain
viitata sithen, ettid se kisittid niiden alojen siinndstdmisen, joista huo-
lehtiminen kuuluu muutenkin kuntien tehtiviin.b :

3. Oikeuspiirien vilisistda pakkosuorituksista

a) Julkisen vallan nojalla annetut normit rajaavat sen oikeuspiirin,
jonka sisdpuolella oikeussubjekti voi maardtd oikeusjdrjestyksen edel-
Iyttamalld tavalla oikeuspiirin substanssista, henkildstddn ja varallisuu-
destaan. Oikeussubjekti voi velvoittautua eri tavoin toimimaan toisen
oikeuspiirin hyvéksi joko vastikkeellisesti tai vastikkeetta. Samoin voi

5 Ks. Kunl, 4 ja 12 §.
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tapahtua varallisuuden surt03a oikeuspiiristd toiseen. .Tillaisia suori-
tuksia ja siirtoja voidaan asettaa ja asetetaan myds ]ulklsen vallan
nojalla. Viimeksi mainituissa voi olla kysymys joko tietyn konkreet-
tisen tarkqituksen toteuttamisesta tai sitten toisen varal_lisuuspii:in tdy-
dentémisests. , Téllaisina on pidettivd jo niitd suorituksia, jotka johtu-
vat oikeussubjektin omasta kiyttiytymisestd ja liittyviit sen normin-
vastaisuuteen. Niitd ovat vahingonkorvaus, konfiskaatio ja rangaistuk-
sista sakko, jotka merkitsevit pakollisia varallisuussiirtoja oikeuspii-
ristd toiseen. Naiden yhteisend perustana on Suomen oikeusjarjes-
tyksen mukaan paidsdintdisesti norminvastainen kiyttdytyminen.® Nii-
den tarkoituksena ei ole toisen varallisuuspiirin hyodyttdminen toisen
kustannuksella. Vahingonkorvaushan merkitsee toisen menettelyn joh-
dosta vahinkoa kirsineen oikeuspiirin hyvittdmists, siis ennalleen aset-
tamista tai tdhdn tavoitteeseen pyrkimistd.? Sakko ja konfiskaatio sen
sijaan aikaansaavat toisen varallisuuspiirin lisdyksen, mutta vain varsi-
naisen tavoitteensa, oikeusjirjestystd rikkoneen oikeuspiirin substans-
sin viahentidmisen vilttimattomind seurauksena.® Niiden tavoite on siis
negatiivinen.

Niistd oikeuspiirien vilisistd pakkosiirroista on erotettava ne pakol-
liset toisen oikeuspiirin hyviksi koituvat henkil6lliset ja varallisuus-
suoritukset, jotka eiviit ole seuraamuksia oikeusjirjestyksen vastaisesta
kiyttiytymisests ja joilla on positiivinen tavoite: toisten oikeuspiirien
taikka epamaiiriisen yhteisen intressin hyodyttdminen. Kun tdssd on
kysymys muiden kuin velvoitetun hyvaksi tapahtuvasta toiminnasta,
kisittelyn ulkopuolelle jdi oikeussubjektin itsensd hyviksi primadrisesti

6 Ks. Kivimiki—Ylostalo s. 350—355 ja Honkasalo s. 307—311. Konfiskaatio
(Nykysuomen sanakirjan, Toinen osa J—K s. 471, mukaan konfiskaatio = taka-
varikointi; oikeuskielessi sen synonymini lienee osuvimmin omaisuuden mene-
tetyksi julistaminen) verotuksen muodossa on kielletty oikeusjirjestyksemme
mukaan. Jotta verotus ei ole konfiskaatiota, vaaditaan, ettdi vero tulee valtiolle
kiytettiviksi yleistulona tai sellaiseen erityistarkoitukseen, joka kuuluu valtion
tehtdvapiiriin, Valtion osalta tehtdvépiiri on kuitenkin niin laaja ja yleinen, ettd
verotusta voidaan pitid niilla perusteilla vain harvoissa tapauksissa konfiskaationa.
Ks. Merikoski, Julkisoikeus I s. 74, Suviranta, Palkkaty6n kisite s. 211—214 ja Ikkala,
Eriiden perusoikeuksien tuloverolaille asettamat rajat sekd Westerberg s. 237—256.

Myé6s kunnallisveroille on asetettava samat vaatimukset, jotka tulevat ilmi
kunnan toimialan yhteydessd, kuten mydhemmin esitetddn.

7 Ks. Kivimiki—Ylostalo s. 350—355.

8 Ks. Honkasalo s. 98—99, 307—311.
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tapahtuva pakkokayttiytyminen, esim. oppivelvollisuuden suorittami-
nen.

Nyt kysymykseen tulevat oikeuspiirien viliset pakkosiirrot voivat
olla joko henkilsllisii tai varallisuussuorituksia. Ensiksi mainituissa
Toiminta voi olla joko henkilskohtaista, jolloin vain méiiritty ihminen
voi sen suorittaa, tai sitten persoonatonta, jolloin kuka tahansa voi
tulla tekijina kysymykseen. Varallisuussuorituksissa on kysymys varal-
lisuuteen kuuluvan esineen tai varallisuusarvon siirtymisestd oikeus-
piiristd toiseen.

Toisaalta pakkosuoritukset voidaan jakaa kahteen ryhmiin sen pe-
rusteella, onko niiden primi&risend tavoitteena toisen varallisuuspii-
rin tiydentdminen vai muun p#imiirin saavuttaminen. Ensiksi mai-
nitut, jotka ovat yleensd varallisuussuorituksia, mutta voivat myés olla
henkil6llisid, ovat vastikkeettomia sekd vihentdvit suorittajan ja lisds-
vit suorituksen saajan varallisuuspiirid. Myds jalkimmiiset voivat olla
(esim. asevelvollisuuden suorittaminen) kokonaan tai osaksi vastik-
keettomia, Till6in niilli on samanlainen vaikutus, mutta niiden pri-
médrinen tarkoitus on toinen. Varallisuusvaikutukset ovat tillsin tois-
sijaisessa asemassa. Pakkosuoritukset voivat myos olla tiysin vastik-
keellisia, kuten HM 6,3 §:n edellyttimissi tapauksessa. Tilloin ne
eivit kohdistu suorittajan varallisuuspiiriin vaan hinen oikeuteensa
madrata siiti.

b) Varallisuuspiirin tiydentdmistid koskevista pakkosiirroista ovat
tarkeimmit verot eli julkisen vallan nojalla julkiselle yhdyskunnalle
maksettavaksi madriatyt, yhdyskunnan menoihin tarkoitetut vastikkeet-
tomat pakkosuoritukset.? Veronsaajia ovat Suomessa valtio, kunnat seki
evankelisluterilaiset ja ortodoksiset seurakunnat. Verojen monilukuisuu-
den ja veroperusteiden erilaisuuden johdosta verorasituksen jakaantumi-
nen veronmaksajien kesken ei ole yksinkertaisesti selvitettivissi. On
tyydyttdvd toteamaan, etti verorasituksen jakaantuminen samoin kuin
verojen médrddminen yleensdkin on lainsd#tdjin harkittavissa asia-
kysymykseni.’® Veronmaksukyky samoin kuin muut verotusperiaatteet,

9 Veron kisitteestd ks. Hermanson, Suomen finanssihallinto-oikeus s. 97,
Willgren, Finlands Finansritt s. 30, Merikoski, Julkisoikeus I s 74 ja Suvirenta,
Palkkatyon kisite s. 211—217.

10 Verolakien rajojen epamiariisyydesti ks. Ikkala, Eriiden perusoikeuksien
tuloverolaille asettamat rajat. .
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kuten oikeudenmukaisuus ja yhdenvertaisuus, ovat tietenkin tidrkeitid

tenkin ep#selvdi. Voidaan myos todeta, ettd mainitunlaiset periaat-
teet ovat osittain menettineet aikaisempaa merkitystdin sen vuoksi,
ettdi verotusta ei enii nihdid pelkéstdsin veronsaajan ja veronmaksajan
viliseni oikeuskysymykseni, vaan myos yhteiskunnan kehittdmistd kos-
kevana tarkoituksenmukaisuuskysymyksend.'!

c) Se, ettd julkisista tehtdvistd huolehtivina veronsaajina ovat val-
tion ohella myds kunnat, vaikuttaa sen sijaan helposti todettavasti vero-
rasituksen jakaantumiseen veronmaksajien kesken. Valtion ollessa ve-
ronsaajana ja verovaroilla kustannettavien julkisten tehtdvien suorit-
tajana, veronmaksajat joutuvat osallistumaan alueellisesti heistd kau-
kanakin olevien tehtdvien kustantamiseen. Kun kunta on veronsaa-
jana ja verovaroilla kustannettavien tehtdvien suorittajana, tilanne on
toinen: verovaroilla kustannettujen tehtidvien tuottama hysty on alueel-
lisesti paljon lihempini, joskaan sen ei aina tarvitse olla jokaista
veronmaksajaa hyddyttava. Silld seikalla, kustannetaanko julkiset teh-
taviat valtion vai kunnan veroina perityilld varoilla, on my6s muita
vaikutuksia verorasituksen jakaantumiseen. Ryhtymattd nditd analy-
soimaan viitattakoon vain niistd tdrkeimpain. Valtion verotulot muo-
dostuvat useista erityyppisistd ja eriluontoisista veroista, kun taas kunta
saa vastaavat tulonsa kaytinnollisesti katsoen yhdestd verosta, kunnal-
lisverosta. Niistd eroavuuksista ja niiden johdannaisseurauksista aiheu-
tuu, ettd julkisten tehtidvien aiheuttama rasitus on olennaisesti erilai-
nen siiti riippuen, onko tehtivien suorittajana ja niistd yksityisille
aiheutuvien rasitusten asettajana valtio vai kunta.

d) Veroilla tarkoitetaan rahasuorituksia, joista kertyvid varoja kay-
tetddn tiettyjen tavoitteiden saavuttamiseen, mm. yhteisten tehtdvien
suorittamiseen. Monet niistd tehtidvistd (esim. teiden tekeminen) voi-
daan suorittaa mydos siten, ettd yksityiset (veronmaksajat) velvoitetaan
henkilollisiin suorituksiin ao. pdamairian saavuttamiseksi. Tillaiset
henkilolliset suoritukset, joita sanotaan yleisiksi rasituksiksi, rinnas-
tetaan Suomen oikeudessa veroihin (HM 61,1 §, VJ 68,5 §). Oikeus-
subjektit voidaan niin ollen velvoittaa niihin. Aikaisemmin t#llai-
set henkilolliset suoritukset olivatkin yleisis. Nykyisin ne sen

11 Ks. Ikkala, Yritysverotuksen kehittimisestd s. 114.
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sijaan tulevat vain harvoin kysymykseen, koska julkisten tehtdvien
suorittaminen tilld tavalla on yleensi hankalampaa ja epiedullisem-
paa kuin siten, ettd julkinen yhdyskunta (valtlo kunta) tekee ne ja perii
kustannukset yksityisiltd veroina.

e) Verot ovat pakollisia rahasuorituksia julkisen yhdyskunnan va-
rallisuuspiirin tiydentimiseksi eli kuten yleisesti kiytetyssd maéiritel-
missd sanotaan, yhdyskunnan varaintarpeen tyydyttdmiseksi.’> Veron-
maksaja ei saa faktillisesti suorituksestaan konkreettista vastiketta eiki
oikeudellisesti katsoen vastiketta lainkaan. Se hyoty ja ne edut, jotka
veronmaksaja saa verovaroilla kustannetuista suorituksista, ovat niet
oikeudellisesti itsendisis, julkisia suorituksia. Oikeus niiden saamiseen
ei kytkeydy veronmaksuun.

Verojen vastikkeettomuus erottaa ne julkisoikeudellisista maksuista,
jotka ovat korvausta tietystd yhdyskunnalta saadusta edusta.’® Mak-
sujen ei kuitenkaan tarvitse sen paremmin kisitteellisesti kuin Suo-
men oikeudenkaan mukaan olla samanarvoisia vastasuoritustensa kanssa,
vaan ne voivat olla joko niitd pienempis tai suurempia.’* - Ensiksi maini-
tussa tapauksessa maksunsaajan suoritukset aiheuttavat sille tappiota
ja m'it'ai joudutaan rahoittamaan muuten esim verovaroilla J'élkim—
muihin maksunsaajan menoihin. Maksujen oikeudellinen luonne on
kuitenkin kaikissa tapauksissa sama: ne ovat aina korvausta maksajan

12 Ks. Hermanson, Suomen finanssihallinto-oikeus s. 97, Merikoski, Julkisoikeus
1 s. 74, Willgren, Finlands finansritt s. 30, Tarjanne, Vero-oikeus s. 15 ja
Suviranta, Palkkatyon kisite s. 214.

13 Suomen oikeuden osalta timid vaatimus ilmenee jo HM 62 §:std. Julkis-
oikeudellisen maksun kisitteistd ks. Hermanson, Suomen finanssihallinto-oikeus
s. 9192, Willgren, Finlands finansritt s. 345 sekd Suviranta, Palkkatyon kisite s. 214.

14 Mainittua vastaavuusvaatimusta ei aseteta Suomen oikeusjirjestyksessa. Ks.
Hermanson, Suomen finanssihallinto-oikeus, s. 96, Stdhlberg, Sisdasiain hallinto s.
810, Kilpi, erikoismaksut s. 324 ja Km 1967: A 5 s. 29.

Ruotsin oikeudessa on julkisoikeudellisilla maksuilla timé vaatimus. Ks. Welin-
der s. 315—328 ja Westerberg passim., erit. s. 119—125.

Se, etti Suomen oikeuskirjallisuudessa ei ole kiinnitetty riittdvad huomiota
tihin eroavuuteen, on aiheuttanut sekaannusta oikeuskirjallisuudessa ja ilmei-
sesti oikeuskiytinnossikin. Tamid sekavuus ilmenee kisiteparin korvauksen-
luonteiset — veronluonteiset maksut, milld erottelulla ei ole perustaa Suomen
oikeudessa, mutta on sen sijaan Ruotsin oikeudessa. Ks. Rytkold, Merenkulku-
maksut s. 9 ja 80 ja Km 1967: A 5 s. 29—30.
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yhdyskunnalta saamasta edusta. Vasta jos tdm# vastaavuus puuttuu,
kysymyksessi ei endd ole julkisoikeudellinen maksu.
Julkisoikeudelliset maksut ovat samanluonteisia kuin verot ja siis,
kuten nimikin jo sanoo, julkisoikeudellisia suorituksia. Oikeudel-
lisesti katsoen ne ovat erilaisia kuin yksityisoikeudelliset maksut. Yksi-
selitteisesti ei kuitenkaan ole todettavissa, mikd on nididen maksujen
oikeudellinen erokriteeri. Se, ettd julkisoikeudellisten maksujen saa-
jana voi tulla kysymykseen ainoastaan julkisoikeudellinen subjekti, ei
ole tillainen kriteeri, koska timi tuntomerkki ei ilmaise mitidn mak-
sun luonteesta, vaan se koskee ainoastaan oikeussubjektien kompetens-
sia. Suomen oikeus ei sitd paitsi tunnu olevan tilli kannalla, jos yksi-
tyisoikeudellisen ja julkisoikeudellisen maksun yhtend erokriteerind
pidetsdn sitd, ettd ainoastaan viimeksi mainitut saadaan ulosottaa ilman
tuomiota tai paitostd. Verojen ja maksujen perimisestd ulosottotoi-
min annetun lain (29.6.1961/367) 1 §:n mukaan myds yksityisoikeudel-
linen subjekti voi olla sellaisen julkisoikeudellisen tai siihen rinnastetta-
van rahasaamisen saajana, joka laissa tai asetuksessa olevan erityisen
paitsi julkisoikeudelliset subjektit voivat tulla kysymykseen myds yksi-
tyisoikeudellisten maksujen saajina. Julkisoikeudelliset maksut eivit
ole mybskisn pakkosuorituksia tdmin kisitteen varsinaisessa merki-
tyksessd. Tosin ei ole aivan yksiselitteistd, mitd pakkosuorituksilla on
maksujen osalta ymmaérrettava.l® .
Ahtaassa merkityksessi voitaisiin pakkosuoritusten katsoa olevan
kysymyksessd ainoastaan silloin kun henkilén on tiettyjen edellytys-
ten tiytyttyd kiytettivd niitd palveluksia (suorituksia), joiden vasta-
kansakoulunopetuksen tarjoaminen oppivelvollisuuden voimassa ollessa
oppivelvollisille maksua vastaan. Julkisoikeudellisilla maksuilla ei kui-
tenkaan ole niin suppeata merkitysts, eikd tim#ntyyppisia maksuja
yleensi edes ole. Mainitunlaiset pakkok#yttdiset suoritukset ovat niet
useimmissa tapauksissa, kuten esim. oppivelvollisuuden tdyttdmisen
kohdalla, ilmaissuorituksia. Laajemmassa merkityksessi voitaisiin pak-
kosuorituksiksi katsoa sellaiset suoritukset, joiden kidyttdminen on pa-
kollista tietyn toiminnan harjoittamiseksi. Tillaisia suorituksia, joista

peritdan julkisoikeudellinen maksu, onkin olemassa (esim. elintarvik-

15 Pakkosuorituksen kisitteesti ks. Westerberg passim., erit. s. 132;136.
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keiden pakollinen tarkastus, josta on suoritettava tarkastusmaksu.) Jul-
kisoikeudellisen maksun kasite on kuitenkin vieldkin laajempi. Niita
maksuja peritdsn niet sekd niistd suorituksista, joiden kéyttimiseen on
tosiasiallinen pakko tietyn toiminnan harjoittamisessa, esim. sataman
ja sen laitteiden kiyttamisestd, ettd myos sellaisista suorituksista, joiden
kayttamiseen ei ole oikeudellista eiki tosiasiallista pakkoa, esim. rauta-.
teiden ja postin kiyttimisestd. Suomen oikeuden mukaan julkisoikeu-
dellisia maksuja ovat my®ds sairaalain, oppilaitosten (muiden kuin kan-
sakoulujen) ym. valtion laitosten kiyttimisestd perittavit maksut, vaikka
néilld laitoksilla ei olekaan oikeudellista eiki tosiasiallista yksinoikeutta
harjoittamaansa toimintaan. Sen paremmin oikeudellinen kuin tosi-
asiallinenkaan kiyttospakko ei niin ollen ole julkisoikeudellisen maksun
vélttdmiton tuntomerkki. Sitd paitsi eriiti maksuja, esim. kunnallisia
vesimaksuja, jotka liittyvit pakkokiyttoisiin suorituksiin, pidetaian Suo-
messa yksityisoikeudellisina.1¢

Julkis- ja yksityisoikeudellisten maksujen erokriteerini ei niin ollen
ole maksujen pakollisuus. Erokriteeri niyttid olevan puhtaasti muo-
dollinen. Julkisoikeudellisia maksuja ovat ne maksut, jotka ao. jirjes-
tyksessi on tillaisiksi todettu. Valtiolle tulevien maksujen osalta totea-
minen on tapahtunut periaatteellisesti HM 62 §:ssi, jonka mukaan
»lailla vahvistetaan valtion viranomaisten virkatoimista ja toimitus-
kirjoista suoritettavien maksujen, niinikiin niiden maksujen yleiset
perusteet, jotka on suoritettava postin, rautateiden, kanavien, sairaa-
lain, oppilaitosten ynnd muiden valtion yleisten laitosten kayttami-
sestd.» Téssd sdannoksessi siis edellytetdin, ettd valtion viranomais-
ten virkatoimista ja toimituskirjoista seki valtion yleisten laitosten
kdyttdmisestd perittdvien maksujen perusteista maaras lainsditaja. Kysy-
myksessd on niin ollen valtion orgaanien kompetenssia koskeva siin-
nos, jonka vaikutukset tosin vilillisesti ulottuvat yksityisiin.

Ensimmainen niistd vaikutuksista on se, ettd tillaiset maksut mai-
ratddan yksipuolisesti. Maksajalla ei ole mahdollisuuksia vaikuttaa mak-
sun suuruuteen, mikd johtuu siitd, ettei maksunsaajan puolella ole
milléén orgaanilla kompetenssia yksittdistapauksissa poiketa yleisesti
vahvistetuista maksuista.l” Maksujen médriémistapaan ja siihen, etti
niiden maksuunpanon toimittavat julkiset viranomaiset, niyttia lihei-

18 Ks. Kuuskoski—Hannus s. 328—330. Liittymisvelvollisuudesta vesijohtoon sai-
detddn terveydenhoitolain (27.8.1965/469) 58 §:ssi.
17 Ks. KHO 1934120 ja 1955129 ja Tarjanne, Vero-oikeus s. 358.
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sesti liittyvdn se, ettd julkisoikeudelliset maksut saadaan samoin kuin
verot ulosottaa ilman tuomiota ja paitostd. Lainkiytto- tai vastaavassa
menettelyssi tapahtuva pakkoperinnin edellytysten toteaminen ei
nidissi tapauksissa ole tarpeen.

f) HM 62 § koskee sanamuotonsa mukaan ainoastaan valtiolle tule-
via maksuja. Voimassa oleva lainsi#dintd tuntee my6s kunnille tule-
via julkisoikeudellisia maksuja (KunL 107 ja 212 §). Luonteeltaan
ndmi ovat samanlaisia kuin valtion vastaavat maksut. Oikeusjérjes-
tyksessimme niytetdin edellytettivén, ettd my6s kunnille tulevien jul-
kisoikeudellisten maksujen oikeusperuste on valtion orgaanin antamassa
saadoksessd ja ettd niiden maksutaksa on valtion viranomaisen ‘vah-
vistama.’®* HM::n julkisoikeudellisia suorituksia koskevat sdinnokset
soveltuvat kisittdikseni myos kunnille tuleviin suorituksiin, vaikka
ne ovat HM:n valtiotaloutta koskevassa luvussa ja vaikka maksuja
koskeva siannés HM 62 §:n sanamuodon mukaan koskee vain valtion
viranomaisia ja laitoksia. T#m# on perusteltavissa silld, ettd maksajan
kannalta on samantekevdd, onko maksun saajana valtio vai kunta.
Sama siintd nayttdd soveltuvan yksilon asemaan kokonaisuudessaan.
QOikeuspiiriin puuttumisen on silloinkin, kun toimenpiteen suorittajana
on kunnan orgaani, aina perustuttava lakiin tai sen veroiseen tavan-
omaiseen oikeuteen.'?

18 Ks. Hermanson, Suomen finanssihallinto-oikeus, s. 91—96, Stihlberg, Sisd-
asiainhallinto s. 765, Tarjanne, Vero-oikeus s. 358 ja 362, Kaira, Maksut s. 272,
328—332, Km 1967: A 5 s. 27—28, Kuuskoski, Kysymys kaupungin oikeudesta kantaa
maksu, Pajula s. 87 ja Kytémaa s. 577.

Mure’n Yleisen rasituksen ja veron kisitteet hallitusmuodossamme ja Mak-
konen, Saidosvalta s. 140, ovat siti mielts, etti HM 61 § ei koske tdysin pai-
kallisiin intresseihin perustuvia velvollisuuksia. Tati kisitystd voi tukea ainoas-
taan HM VI luvun otsikolla. Oikeusjirjestyksemme ja sen kehitys eivét asialli-
sesti anna tukea tille mielipiteelle.

19 Timi on HM 92 §:ssi sididdetyn hallinnon lainalaisuusperiaatteen vaatimus.
Tisti periaatteesta ks. Stdhlberg s. 4, Merikoski, Julkisoikeus II s. 30 ja Hakkila
s. 339—340.

Kysymys on siis tiltd osin julkisen vallan kiyttémahdollisuuksista eiki. siits,
mistd julkinen valta on perdisin. Kytdmaen alav. 18 mainitun mielipiteen perus-
telu, jonka mukaan kunnan orgaanien julkisen vallan kaytén lakisidonnaisuus
johtuu siitd, etti kunnat saavat toimivaltansa valtiolta, ei ole hyviksyttiva.
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> LUKTU

YHTEISTEN TEHTAVIEN
SUORITTAMISESTA SUOMEN
OIKEUSJARJESTYKSEN MUKAAN

1. Yhteisistid tehtavista

a) Yksilon itsemidrddmisoikeuden ja - yksityisen omistusoikeuden
pohjalle rakentuvan oikeusjirjestyksen mukaan kunkin siihen kyke-
nevén henkilon asiana on omasta oikeuspiiristdin huolehtiminen.! Thmis-
ten yhteiseldmi asettaa kuitenkin joko kaikille Suomen oikeusjarjes-
tyksen alaisuudessa asuville. tai tietyille erityisryhmille yhteisid teh-
tdvid ja edellyttdd niiden yhteisti hoitamista ja hoitamisen organi-
soimista yhteistoiminnan perustalle. Tim# voi tapahtua, kuten edelld
jo on todettu, joko yksityisautonomian tai julkisen vallan pohjalta.
Molemmissa tapauksissa yhteisten tehtivien hoitaminen perustuu
oikeusjirjestykseen, mutta organisoimisessa on olennaisia periaatteelli-
sia ja teknillisii eroavuuksia. Myos oikeusjirjestyksen ylldpitdminen,
sithen kuuluvien normien ja siidésten (normistojen) antaminen on
vhteisten tehtiivien hoitamista: ihmisten yhteiselimille vilttimattoman
jdrjestyksen luomista.

Yksilon oikeusasemaa kuvattaessa on edelld todettu, ettd julkiseen
valtaan perustuvia normeja antavat muutkin kuin valtion orgaanit.
Tamid osoittaa, ettei valtiolla — jos valtio samaistetaan orgaaneihinsa

1 Omasta oikeuspiiristd huolehtimiseen on ideologisesti normatiivisesti seki
oikeus ettd velvollisuus, vaikka velvollisuutta ei yleensi tuoda-korostetusti esille.
Ks. huoltoapulain (17.2.1956/116) 1 § ja A. K. Ikkala, s. 36—37 ja 62. Tie-
tyissi yhteyksissd, esim. kunnan toimialan kohdalla velvollisuudella on posi-
tiivisoikeudellista merkitysti. Ruotsissa yksityisen velvollisuus huolehtia oikeus-
piiristdén on ollut korostetusti esilld. Ks. Fahlbeck—Jigerskisld—Sundberg s. 169—

172. :
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— ole yksinoikeutta julkisen vallan nojalla tapahtuvaan yhteisten teh-
tivien hoitamiseen. Tutustuminen konkreettisten toimenpiteiden suo-
rittamiseen yhteisten tehtdvien hoitamisessa vahvistaa tdmén toteamuk-
sen.

b) Yksityisen ja julkisen vilinen raja tehtivien suorittamisessa nayt-
tid varsin selviltd, kun rajana pidetdsin oikeussubjektin velvoitta-
mista julkisen vallan nojalla tekemiin jotakin tai mydtivaikuttamaan
jonkin tekemisessd silloin kun tekeminen ei koidu yksinomaan velvoi-
tetun omaksi hyviksi. Yhteisten tehtdvien suorittamisena on pidettiva
kaikkea niiden yhteisGjen toimintaa, joilla on verotusoikeus, koska
pakkosuoritukset oikeussubjektille, joka voi niitd kayttaa kaikkiin me-
noihinsa, merkitsee pakollista myé&tivaikutusta tdmén subjektin toimin-
nassa. Tillaisia yhteis6jd ovat Suomessa ensi sijassa valtio ja kunta.
Ne voivat toimia myds yksityisoikeudellisten normien antamissa puit-
teissa timin silti vaikuttamatta niiden toiminnan yleisluonteeseen.
Yhteisten tehtdvien suorittamista on myds ihmisen toiminta hénelle
asetettujen yleisten rasitusten suorittamiseksi.

Edelld mainittuja yhteisten tehtdvien suoritustapoja voi pitdd organi-
satorisina dirimuotoina: toisessa piissi on yksityisen oikeussubjektin
velvoittaminen tehtivin suorittamiseen ja toisessa tehtdvdn suoritta-
minen niiden yhteis6jen toimesta, joihin kaikki oikeusjarjestyksen
vaikutuspiirissi olevat kuuluvat. Niiden vililli on erilaisia oikeusjér-
jestyksessd kiiytettyjad mahdollisuuksia. Yhteisten tehtivien suoritta-
mista varten voidaan perustaa oikeussubjekti julkisen vallan edus-
tajien aloitteesta tai antaa yksityiselle mahdollisuus sellaisen perusta-
miseen. Molemmissa tapauksissa tietyt tunnusmerkit tdyttavit subjek-
tit voidaan velvoittaa oikeussubjektin jiseniksi.?

Valtion ja kunnan ollessa yhteisten tehtdvien suorittajana aloite-
valta tehtivien suorittamisessa kuuluu niiden orgaaneille yhteisten
intressien edustajana. Myos muissa organisointimuodoissa aloite voi
lihted julkisen vallan taholta, jolloin suorittaminen on voitu tehda
riippuvaksi tiettyjen oikeusjirjestyksessd asetettujen edellytysten tdyt-
{ymisests taikka sitten julkisen vallan edustajan yksittdistapauksessa

2 Ks. esim. vesilain (19.5.1961/264) 5 luvun 40—45 § (uittoyhdistys: 6 luvun,
2532 § (ojitusyhtid), 7 luvun 10—11 § (jarjestely-yhtid) ja 8 luvun 11—12 § (sdan-
néstely-yhtis), L yksityisisti teistd (15.6.1962/358) 22 ja 50 § (tiekunta), metsis-
tyslaki (13.4.1962/290) 58 § ja kalastuslaki (28.9.1951/503) 56 §.
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tekemistd aloitteesta.® Yleensi aloitevalta yhteisen tehtdvin suoritta-
miseksi on kuitenkin jitetty yksityisille.

Yhteisten tehtdvien hoitaminen organisatoristen vilimuotojen puit-
teissa johtuu yleensd siitd, etti tehtdvit eivdit ole yhteisii kaikille
oikeusjirjestyksen vaikutuspiirissi oleville vaan ainoastaan tietyille eri-
tyisryhmille: maanomistajille, tyonantajille tai tyontekijoille jne,

2. Valtio ja kunta yhteisten tehtivien
suorittajina

a) Esilla olevan tutkimuksen kannalta em. organisatoriset vali-
muodot voidaan timin jilkeen jittds sivuun. Tirkeintd on tissi tut-
kia sitd, miten valtio ja kunta, jotka ovat eri subjekteja, suhtautuvat
toisiinsa tehtivid suorittaessaan. Kun valtiota ja kuntaa tarkastellaan
oikeushenkilind funktionaalisessa suhteessa, huomio on kiinnitettivi
niiden ja varallisuuspiirin kiyttoon seki sithen, mikd on valtion ja
kunnan keskindinen suhde yhteisten tehtivien suorittamisessa.

Tarkasteltaessa valtion ja kunnan organisaatiota on helppo todeta,
ettd useimmilla niilli hallinnon aloilla, joissa toiminta tapahtuu paikal-
lisportaassa ja joissa hallintokoneisto joutuu vilittémasin kosketukseen
valtion sis&ltéosan kanssa, hallintotehtivien varsinainen suorittaminen,
paikallishallinto, kuuluu kunnan orgaaneille.* Kunnan orgaanit hoita-
vat kuitenkin vain harvoilla hallinnon aloilla tillaiset hallintotehts-
vit yksin5 Useimmilla hallinnon aloilla kunnan orgaanit muodostavat
vain tehtdvien lopullisesta toteuttamisesta huolehtivan perusosan, orga-
nisaation ylempien osien ollessa valtion orgaaneja.®

b) Funktionaalisesti tiydellinen valtion organisaatio on vain erailli
hallinnon aloilla. Tillaisia ovat, tehtivien luonteesta johtuen, ne hal-
linnonalat, joiden toiminta ei vilittémasti kohdistu valtion sisdltosaan.
N&itd ovat ldhinnd ulkoasiainhallinto ja puolustushallinto, rajavartio-
laitos siihen luettuna.” Muita tzllaisia hallinnonaloja ovat vankeinhoito,

3 Ks. alav. 2 mainittuja lainkohtia.

4 Tami ilmenee havainnollisesti hallinto-organisaatiota koskevasta Koskimie-
hen yleisesityksesti.

5 Kysymyksessd on tillsin lailla siéintelemitén hallinto.

6 Ks. esim. L. sosiaalihuollon hallinnosta (20.1. 1950/34) 1 ja 4 §, terveyden-
hoitolain (27.8.1965/469) 1—2 § ja palolain (2.12. 1960/465) 1 ja 4 §.

T Ks. Koskimies s. 29—33, 58—59 ja 87—96.
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tutkimustoiminta ja osa erityisopetuslaitoksista, korkeakouluista ja am-
mattikouluista. Niamikiin toiminnat eivit yleisesti kohdistu valtion
sisdltdosaan ja hallinto ei siis ole yleisesti paikallista.® Valtion organi-
saatio vastaa kokonaisuudessaan valtiovarainhallinnosta ja muusta val-
tion varallisuuspiiriin liittyvistd hallinnosta, valtion kiinteistjen hoi-
dosta seki valtionrautateistd sekd posti- ja lennitinlaitoksesta.® On
helppo todeta se peruste, valtion varallisuuspiirin hoito, minkd vuoksi
hallintokoneisto viimeksi mainitussa ryhméissd on organisatorisesti yhte-
ndinen.

Niilld hallinnon aloilla, joilla voidaan puhua paikallishallinnosta,
tissd portaassa hoidettavien tehtdvien kuuluminen valtion orgaaneille
on siis poikkeus. Niin ollen on yksinkertaisempaa mainita, mitd teh-
tivid valtion orgaanit hoitavat kuin miti ne eivdt hoida. Oikeus-
vuoksi varsinaisen hallinnon ulkopuolelle, on todettava, ettd alioikeu-
det ovat eriissd mielessi niin maalla kuin kaupungissakin kunnalli-
sia, koska kihlakunnanoikeuksien lautamiesten ja raastuvanoikeuksien
jisenten tehtidviinsi asettamiseen osallistuvat kunnalliset orgaanit.l®

ala ei ole puhtaasti valtiollinen.

Varsinaisen hallinnon alalla muodostaa ehkd huomattavimman poik-
keuksen hallinto-organisaation kaksijakoisuudesta poliisiorganisaatio,
joka organisatorisesti on valtiollinen.’®> Sen sijaan eriditd tdmin hallin-
nonhaaran tehtdvid on kunnan orgaaneilla, joten poliisihallinto laajassa
mielessd ei ole yksinomaan valtiollinen. Kaupungithan osallistuvat
poliisilaitoksen kustannuksiin (L. kaupunkien osanotosta poliisilaitos-
ten menoihin 27. 6. 1931/221), kunnallissdéintdji voidaan antaa mm.
yleisen jirjestyksen ja turvallisuuden edistimiseksi kunnassa (KunL
12 §) 8 ja »kunnallishallituksen asiana on myd8s yhdessd jarjestysviran-
omaisten kanssa valvoa jirjestystd kunnan alueella seki. estad ilki-
valtaa ja yleisen lain taikka kunnallissiinttjen rikkomista» (KunL 77
§), miki historiallisesti vanha maalaiskunnan luottamushenkilsitd kos-

8 Ks. Koskimies s. 42—44, 112, 148—152 ja 193—204.

9 Ks. Koskimies s. 69—86 ja 170—180.

10 Ks. A kihlakunnan — lautakunnasta 25.1.1886/3.
11 Ks, oikeudenkidymiskaari 1: 4. ' )
12 Ks. poliisilain (18.2.1966/84) 5—7 §.

13 Ks. myds Makkonen, Saddosvalta s. 34—47.
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keva sddnnés on tosin nykyiin vihiamerkityksinen.’* Kunnan orgaanit
hoitavat my06s laheisesss yhteistoiminnassa poliisin kanssa muihin hal-
linnon aloihin, esim. sosiaalihuollon, palotoimen ja terveydenhoidon pii-
riin kuuluvia jarjestystehtdvida.’® Niistd valtion ja kunnan organisaa-
tion yhteyksisti on p#iteltivi, etti poliisiorganisaation wvaltiollisuus
liittyy organisatorisiin tekij6ihin. Onkin helppo havaita, ettd poliisi-
organisaatiossa vallitseva keskitys, alemman orgaanin kiinted riippu-
vaisuus ylemmisti, miki on poikkeus hallinto-organisaatiomme yleisests
sdannostid, puoltaa organisaation yhtendisyytta.
tivid, joissa on kysymys tehtidvien varsinaisesta suorittamisesta, eivit
hoida valtion orgaanit, vahvistaa havainto, etti niistd valtion sisdlto-
osaan vailittomaisti kohdistuvista tehtivistd, jotka hoidetaan kuntaa laa-
jemmissa puitteissa, huolehtivat kuntainliitot, siis valtion organisaa-
tiosta ja varallisuuspiiristd erilliset yksikot, joiden jisenind ovat kun-
nat. Kuntainliitot, joita on nimenomaan sairaanhoidon ja ammatti-
opetuksen tehtdvien hoitamista varten, korvaavat osittain Suomesta
puuttuvan ns. ylemmanasteisen itsehallinnon, jonka jirjestiminen lailla
on HM 51,2 §:ssd tehty mahdolliseksi.1® '
c¢) Yhteisten tehtdvien suorittamisen jakaminen valtion ja kunnan
organisaatioiden kesken merkitsee saman tehtivin funktionaalista jaka-
mista eri osiin ja ndin muodostuneiden eriluonteisten osatehtivien
uskomista eri organisaatioille. Organisatoriseen jakoon liittyy yleensd
my0s tehtavistd aiheutuneiden kustannusten jakaminen organisaatioita
vastaaville varallisuuspiireille, joskaan kustannusten jako ei aina vastaa
organisatorista jakoa eikd edes siihen elimellisesti liity'?.
Oikeudellisesti katsoen mainittu tehtivien funktionaalinen jakami-
nen merkitsee tehtivin suorittamista varten tarvittavan julkisen vallan
kiyton ja siti vastaavan toimivallan jakamista eri organisaatioille.
Valtion ja kunnan orgaanien vilisessi tehtivien jaossa noudatet-
tavista periaatteista voidaan yleisesti todeta, ettd jako ma#riytyy aina-
kin osittain luonnollisten perusteiden mukaan: valtion orgaaneille kuu-
luvat tehtivien hoidon yleinen johto ja valvonta koko valtakunnan

14 Ks. Kuuskoski—Hannus s. 246.

15 Ks. esim. irtolaislain (17.1.1936/57) 23—25 §, palolaki (4.12.1960/465) ja ter-
veydenhoitolaki (27.8.1965/469).

16 Ks. Kuuskoski—Hannus s. 382—384,

17 Esim. poliisitoimen kustannukset ja valtion yleisavustukset kunnille.
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Kunnan orgaaneille kuuluu tehtivin varsinainen suorittaminen. Eri
tehtiviryhmien osalta orgaanien viliset suhteet muotoutuvat eri tavoin.

3. Yhteisten tehtidvien hoidon vaikutus kunnan
aseman kuvaamiseen

Edellsd selostettu hallintotehtivien hoidon jirjestaminen antaa aiheen
moniin valtion ja kunnan suhdétta koskeviin kysymyksiin. Onko hal-
minnaksi tehtidviensd ja tarkoitustensa toteuttamiseksi, vai onko niitd
pidettdvi julkisen vallan kiyttod kisittdving erilaisina toimintoina val-
tiossa (tietyn oikeusjirjestyksen piirissi) esiintyvien yhteisten tehtédvien
toteuttamiseksi? Tillin valtio muodostaisi vain yhden osan siitd orga-
nisaatiosta ja varallisuuspiiristi, joka huolehtii tehtdvien suorittami-
sesta. Samaa ajatusta jatkaen on kysyttivi, onko funktionaalisessa tar-
‘valtion ja kunnan organisaatioiden kesken, miti oikeuskirjallisuudes-
samme omaksuttu jako valtionhallintoon ja itsehallintoon merkitsee?1?
Vaikka mainitulla jaclla on oikeutuksensa staattisessa, rakenteellisessa
suhteessa, voidaan kysyd, onko tdmi puoli niin tirked, ettd se saa
kuvattaessa kunnan asemaa valtiossa silld tavoin hallitsevan aseman,
etti vidiristdd funktionaalisen suhteen. Lopuksi voidaan tehdd ilmei-
sesti kaikki edelliset kysymykset peittivd kysymys: onko valtio ajatel-
tava kaiken oikeudellisen tapahtumisen lihtokohdaksi silld tavoin, ettd
yhteisten tehtivien hoidon katsotaan luonnostaan kuuluvan sille ja
ettd itsehallinto samoin kuin muulla tavoin organisoitu ei-valtiolli-
nen yhteisten tehtivien hoito katsotaan toiminnaksi, jonka valtio on
luovuttanut muille tai antanut muiden tehtdviksi.?

‘Edelld mainittuihin kysymyksiin annettavat vastaukset vaativat
lyhyen perehtymisen oikeudellista toimivaltaa ja valtio-kisitettd kos-
keviin perusteisiin. Vasta tidlti pohjalta voidaan lihted kuvaamaan
kunnan asemaa valtiossa Suomen oikeuden mukaan.

18 Ks, alav. 6 kohdalla mainitut lainkohdat.

18 Jyrkké jako ilmenee havainnollisesti esim. Stdhlbergin sisdllysluettelosta s.
IX—XI.

20 Ks. Stihlberg s. 248.


https://c-info.fi/info/?token=fImxQar9bgQ8VZd8.X4VaS_D2pKbmdYqoWejOaw.UR056DWOuzeI5i-uvQhZGinAfMmQjKBRL1xkF331G2XpD9EMe2V688vQmO3UfhfnRHEMq3TAaInwG9W66nlcqxa4rs4AKZfuBiKV32n1bUl5SWW3a7lleEBeVCiIfCylANXYrmf0LaQC9Hg80n8Wi2lC8OkI6Xq--L8tJXzmmpBr6lL18TPotwvMLqZHYNpsjOGXXVpOcNgk1hHOEQ

6 LUKU

OIKEUDELLISESTA TOIMIVALLASTA
SEKA JULKISTEN ORGAANIEN
TOIMIVALLAN ERI LAJEISTA

1. Toimivallanulottuvuuksista

a) Oikeudellisella toimivallalla, kompetenssilla, ymmarretiin tissi
tutkimuksessa oikeusjirjestykseen perustuvaa oikeutta (mahdollisuutta,
joka voi olla myés velvollisuus) suorittaa oikeudellisia toimia ja aikaan-
saada niill§ tarkoitetut oikeusvaikutukset.

Oikeudellinen toimivalta voidaan laatunsa perusteella jakaa, kuten
jo aikaisemmin on todettu, kahteen ryhmiiin, yksityisautonomiseen ja
julkista valtaa siséltiviin. Edellinen antaa mahdollisuuden omasta, jal-

sesti médrattaviin. Yhteisesti midrddminen voi tapahtua, kuten edellid on
esitetty, monin eri tavoin.

b) Yksityisautonomisen toimivallan ideana ja lihtckohtana on, ettd
oikeussubjekti voi vapaasti, oman tahtonsa ja harkintansa mukaan
médritd oikeuspiiristdsn.! Madrdsamisen ei tarvitse tapahtua objektiivi-
sesti arvostellen hyddyllisesti eikd tarkoituksenmukaisesti, vaan se voi
olla mielivaltaistakin. Velvollisuutta toimia ei lihtskohtaisesti ole. Tt
mahdollisuutta on rajoitettu monissa tapauksissa oikeussubjektin itsensi,
toisten oikeussubjektien tai yhteisen edun takia?

c) Yksityisautonomisen toimivallan kiytdssi on erikoisasemassa
oikeushenkilille kuuluva toimivalta, jota kadyttivat sen nimissid toimi-

1 Ks. Kelsen s. 130—142 ja 175—178, Engisch s. 24—27 ja Telaranta s. 79—81.
2 Téassd voi viitata esim. varallisuusoikeudellisista oikeustoimista (13. 6.1929/228)
annetun lain ja rakennuslain (16.8.1958/370) sadnnéksiin. ’
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vat ihmiset oikeushenkildiden orgaaneina. Kun oikeushenkilon oikeus-
piiri palautuu viime kidessd sen jisenistéon (yhteisd) tai varallisuus-
piiriin (sd#tid), orgaanit eivit ole oikeuspiirin subjekteja samalla tavoin
kompetenssi rakentuu eri perustalle kuin ihmisten mahdollisuus magrata
oikeuspiiristdén, vaikka kummassakin tapauksessa on kysymys samasta
toimivaltalajista. Oikeushenkildiden orgaanien toimivallasta on kunkin
oikeushenkil6tyypin osalta erityiset sdinnokset, joiden mukaan sitd voi-
daan kiyttis tai on kiytettivd. Monissa tapauksissa orgaaneilla on myos
toimimisvelvollisuus.?

Julkisoikeudellisten oikeushenkiltiden, joista tidrkeimmit ovat valtio
ja kunta, orgaanien toimintavapaus on yksityisautonomisen toimival-
lan kiytossid monissa suhteissa sidotumpaa kuin yksityisoikeudellisten
oikeushenkiléiden elinten mahdollisuus toimia.* Tiami johtuu lihinnid
kahdesta syystid. Julkisoikeudellisten oikeushenkildiden perustuessa
pakkojisenyyteen ja siihen liittyvain oikeushenkilén perusyksikdiden
oikeuspiireihin ulottuvaan julkisen vallan kiyttoon, niiden oikeuspii-
ristd maarddminen merkitsee valillistd julkisen vallan kadyttamistd. Toi-
saalta julkisoikeudelliset oikeushenkil6t sulkevat piiriinsd kaikkien
jasentensi edut ja tavoitteet. Tiaminkisn takia niiden asioiden hoi-
tamista ei voida jdrjestid samalla tavoin, kuin ldhinnd yksityistid
etua tavoittelevien oikeushenkiloiden toimintaa. Taltd kannalta kat-
soen voidaan kaiken valtion ja kunnan orgaanien toiminnan sanoa
olevan asiallisesti julkisen vallan kiytt6d.® Kuitenkin on viliton,
oikeussubjektien oikeuspiireihin ulottuva julkisen vallan kiytto sel-
vasti pidettdvi erilldsin orgaanikompetenssin kayttamisestd. Viimeksi
mainittu on kaikesta huolimatta oikeusjirjestyksen kannalta katsoen
yksityisautonomisen toimivallan kiyttdmistd, jossa toimivien toiminta-
vapautta on erityisesti rajoitettu.

d) Yksityisautonomisen kompetenssin puitteissa toimiminen on siis
oikeussubjektin oman tahdon ja harkinnan mukaan tapahtuvaa, oikeus-
disponoimista.  Oikeusideologisesti voidaan puhua oikeussubjektin
omasta oikeudesta ja sen kiyttimisestd. Samassa merkityksessa voi-

daan sanoa, ettd oikeussubjekti omistaa sen varallisuuspiirin, joka

3 Ks. esim. Kyldkallio s. 61—145,
4 Téassd voi viitata KunL 4 §:an.
5 Ks. esim. rikoslaki 2:12,
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oikeusjarjestyksen mukaan on hinen disponoitavissaan mainitulla ta-
valla. Suomen voimassa olevan oikeuden, samoin kuin kaikkien mui-
denkin sellaisten oikeusjirjestysten mukaan, joissa oikeudellinen toi-
mivalta perustuu (katsotaan perustuvan) oikeusjirjestykseen, yksityis-
autonominenkin toimivalta on, kuten jo on todettu, periisin oikeus-
jérjestyksesti: Se ei oikeudellisesti ole oikeussubjektin omaa, hinestd
l&htdisin olevaa valtaa.

Julkinen valta on oikeusjirjestykseen perustuva oikeus (mahdolli-
suus) mairitd toisen oikeussubjektin oikeuspiiristd. Yhteistd yksityis-
autonomiselle toimivallalle ja julkista valtaa sisaltiville kompetenssille
on niiden perustuminen oikeusjirjestykseen, joten ne ovat oikeudel-
lisesti samanarvoisia. Oikeusideologisesti ne ovat sen sijaan vastak-

Oikeusjirjestyksemme mukaan julkista valtaa kiiyttivit lahinna val-
tion ja kunnan orgaanit, joita seuraavassa sanotaan julkisiksi viran-
omaisiksi.® Julkisen vallan lisiksi niille kuuluu orgaanikompetenssi,
oikeus miiratd nididen oikeussubjektien omasta oikeuspiiristd. Julkista
valtaa kisittivd kompetenssi voidaan laadultaan jakaa kolmeen. ryh-
omaisten kompetenssi sisaltdsd titen orgaanikompetenssi mukaan luet-
tuna nelji toimivaltalajia. Jokaista lajia varten on omat periaatteensa
ja erityissiannoksensi.

2. Julkisesta vallasta

a) Oikeustieteessd on luotu monia teorioita julkista valtaa sisdltivin
toimivallan selvittdmiseksi, toimivaltalajien toisistaan erottamiseksi ja
kunkin lajin luonteen ja laajuuden miiriamiseksi. Nimi teoriat ovat
maiden oikeustieteen yhteiseksi omaisuudeksi ja sdilyneet tutkimuk-
sen kohteina olevien oikeusjirjestysten muuttumisesta huolimatta.?
Niiden voidaan sanoa muodostuneen konkreettisesta normijirjestyk-
sestd irtaantuneiksi loogisiksi ja filosofisiksi konstruktioiksi, joiden
avulla on pyritty padsemiidn selvyyteen tutkittavista ongelmista. Yleis-
maailmalliset oikeudelliset perusongelmat ovat tulleet tidmin johdosta

6 Kisitteestd viranomainen ks. Uotila s. 11—12.
7 Ks. Merikoski, Vapaa harkinta s. 35—36.
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monipuolisesti valotetuiksi. Eri oikeusjirjestysten konkreettiset ongel-
paljolti . muodostunut késitteitd ja olemuksia koskeviksi erimielisyyk-
siksi, joiden kiytinnollinen, kunkin oikeusjérjestyksen: tulkintaa kos-
keva merkitys on jadnyt episelviksi. Kisitteiden alkuperédinen siséltd
ja tarkoitus on oikeusjirjestysten muuttuessa himirtynyt; minkéd vuoksi
keskustelu on my0s tieteelliseltd kannalta katsoen menettinyt osan
merkitystdsn.® -

Oikeuskirjallisuudessa on suurimman huomion saanut osakseen

laink#yttovaltaa ja toimeenpanovaltaa kisittdvien kompetenssien vilisen
petenssin ulottuvuus on keskustelussa jainyt sivuun, mistd on paitel-
tavi, ettd tdmi kysymys ei ole ollut ongelmallinen. Selvittely on suu-
relta osalta keskittynyt kisitteiden »sidottu ja vapaa harkinta» seki
»yksi ainoa oikea ratkaisu ja useita oikeita ratkaisuja» ympérille.®
Jotta niiden kisitteiden funktio ja merkitys kdvisi ymmirrettaviksi
{#imin tutkimuksen tarpeita varten, on lyhyesti selostettava niiden
lihttkohtia ja taustaa.

b) Montesquieun teorioista on perdisin lainkdyton luonnetta osoit-
tava lausuma, minks mukaan lainkidyttoviranomaisen, tuomarin, tehtdva
on passiivinen ja koneellinen: lausua julki lain sanat.’® Laink#dytossa
ei tullut esille tuomarin, vaan lainsiditdjin tahto, jonka lainkiytto-
viranomainen ainoastaan totesi. Laink&dyttoviranomaisen toimivallan
laatua ja laajuutta alettiin sittemmin kuvata Aristoteleen logiikan
kategorioilla. Lainkidyttoratkaisu on syllogismi: yldlauseesta eli lain-
saannoksestd ja alalauseesta eli kunkin ratkaistavan tapauksen tosi-

8 Ks. Ehmke s. 7—22, Jesch, Arvostelu s. 493—496. Tiastd seikasta huomautti
painokkaasti jo v. 1914 Bentzon s. 5—14. Bentzon kritisoi voimakkaasti kdytin-
non eldmille vieraita spekulaatioita, joiden hin katsoi kuuluvan runouden alaan.

Hallintoharkintaa koskevien kisitteiden osalta on toisaalta todettava, ettd tutki-
jat eivit alunperinkdin padsseet niistd yksimielisyyteen. He eivdt joko ymmir-
taneet tai eivdat hyviaksyneet toistensa viitteiti ja perusteluja. Namia jaivdt tdmian
vuoksi suurelta osin subjektiivisiksi ja tutkijan henkilokohtaista vakaumusta osoit-
taviksi, Tésti myGs johtui, etti koko ongelma tuli suuressa midrin ideologiseksi.
Ks. Mayer, Arvostelu, von Laun, Arvostelu, Walter Jellinek, Arvostelu Launista
ja sama, Arvostelu Biihleristd. '

9 Ks. Merikoski, Vapaa harkinta, passim.

10 Ks. Montesquieun XI kirja 6 luku (Tassa kiytetty ldhde s. 220).
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asioista tehtdvd looginen paidtelma.l* Kun syllogismin péidtelmd on
oikea, jos premissit ovat oikeat — sen totuushan perustuu muotoon
eikd sisdltoon —1° lainkidyttoratkaisussa on yksi ainoa oikea ratkaisu.
Ratkaisu oli olemassa jo ennen lainkiyttoviranomaisen asiaan puuttu-
mista: tuomari 16ytéa sen, ei tee sitd.’®

Edelld mainittu lainkdyton luonnetta osoittava teoria liittyy mate-
riaalisesti toisaalta laink#yttod hoitavien orgaanien toimivallan rajoit-
tamiseen, toisaalta oikeusvalticajatukseen. Lainkidytts, jolla alkuaan
tarkoitettiin vain siviili- ja rikoslainkdyttod, kuului tai oli annettava
sellaisille viranomaisille, joilla ei ollut ja joille ei pitinyt uskoakaan
muuta kuin mainittu mekaaninen toteamistehtivi.’* Oikeusvaltio, jossa
teella eikd mielivaltaisesti, edellytti (ja edellyttii edelleenkin), ettd
sen ratkaisemisen, oliko tietty kiyttdytyminen ollut oikeusjarjestyksen
mukaista vai ei, oli tapahduttava kiyttiytymishetken olosuhteiden
mukaan. Kun lainkdyttoviranomaisen omat pyrkimykset eivit tule
esille, ratkaisusta tulee objektiivinen, oikeusjirjestyksen edellyttimi.1s

¢) Toimeenpanossa eli hallinnossa katsottiin olevan kysymys val-
tion intressin toteuttamisesta.l® Yksinvaltaisessa valtiossa ja alkuaan
myoskin perustuslaillisessa monarkiassa hallinto nihtiin oikeusjirjes-
tyksen ulkopuolisena, hallitsijalle kuuluvana ja hinen asemaansa jul-
kisen vallan lihteend perustuvana toimintana.l” Kysymyksessi oli
oikeusjdrjestyksen vaatimuksista riippumaton toiminta. Ne tavoitteet
joihin hallinnossa pyrittiin, asetti toimiva viranomainen itse oman
harkintansa mukaisesti. Ratkaisua tekevin viranomaisen harkinta oli

11 Ks, Kaila s. 20—22, Alanen s. 101-—102 ja Merikoski, Vapaa harkinta s. 44—45.

12 Ks. von Wright s. 33—36. )

13 Ks. esim. Mayer, Verwaltungsrecht 1 s, 78, Georg Jellinek s. 619, von Laun
s. 7—10, Engisch s. 106—107, Ahlander s. 62—73 ja Makkonen, Tuomari ja logiikka
s. 137. Sama ajatus ilmenee puhuttaessa tuomarin (lainkidyttdjian) toiminnasta
oikeuden setsimiseni» ja »loytimisenid>. Ks. Erich, Valtio-oikeus II s. 432,
Merikoski, Vapaa harkinta s. 40 ja Alanen s. 167,

14 Ks. Montesquieun XI kirja 6 luku (Téssd kaytetty lihde s. 215).

15 Ks. Honkasalo, Nulla poena sine lege s. 9.

18 Ks. Mayer, Verwaltungsrecht I s. 1. Tami oli aikaisemmin yleinen méaari-
telmd my6s Suomen hallinto-oikeudellisessa kirjallisuudessa. Ks. Stihlberg s. 3
ja Willgren s. 1—2.

17 Ks. Mayer, Verwaltungsrecht I s. 80—82, Ehmke s, 7T—9, Jesch s. 74—92,
erit. s. 85—86, Ehmke s. 42—49 ja Scheuner, Das Wesen des Staates s. 226—235.
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vapaata harkintaa vastakohtana oikeusharkinnalle, joka oli sidottua.
Ratkaisuja oli useita oikeita, koska ratkaisun tekijan itsensd oli méai-
rittivi se tavoite, mihin toiminnalla pyrittiin.8

Kisitteelld vapaa harkinta ilmaistiin toimivallan laadun ohella my®ds |

toiminnan suhdetta oikeusjarjestykseen. Hallinto oli siis oikeusjdrjes-
tyksestd riippumatonta valtion toimintaa. Kysymyksessi oli siis val-
tion ja yhteiskunnan erillisyyden erds puoli. Hallintoviranomaisten
toiminta oli lainkiyton ulkopuolella, viranomaiset itse méasrasivat, mika
oli oikein.

d) Edelld mainittu kisitys hallinnosta oikeusjirjestyksen ulkopuo-
lisena toimintana liittyi perustuslaillisen monarkian rakennetta koske-
viin oikeustieteellisiin konstruktioihin.?® Er#it tutkijat olivat kuitenkin
jo monarkkisen jirjestelmin aikana sitd mieltd, ettei lainkdyttod ja
hallintoa voitu kidytdnnossi erottaa toisistaan silld perusteella, ettd
edellistd hallitsi ehdoton sidonnaisuus lakiin, jalkimmaistd taas vapaa
harkinta2® Paitsi sitéd, ettd hallintoviranomaisten harkinta ei en#i ollut
oikeusjirjestyksestd riippumatonta sanan varsinaisessa merkityksessd,
myos lainkdyttéviranomaisille oli ‘jatetty lilkkumisalaa esim. rangais-
tuksen ja vahingonkorvauksen miirdimisessi.?!

Hallintoviranomaisten kompetenssia ja hallintoharkintaa koskeva
keskustelu keskittyikin suuressa miasdrin ns. joustavien oikeusnormien
edellyttimin harkinnan ja vapaan harkinnan toisistaan erottamiseen.®
Toiset tutkijat katsoivat vapaan harkinnan merkitsevian lainsddtajan
viranomaiselle antamaa mahdollisuutta tehda ratkaisu ratkaisijan oman
virkavelvollisuuden mukaisen harkinnan ja oman virkavelvollisuuden
mukaisen tahdon edellyttimailli tavalla oikeusjédrjestyksesta riippumatta.
Ratkaisun tekija misris itse, mikd on hinen toimintansa ldhin viliton
tavoite, se julkinen intressi, joka kussakin tapauksessa on toteutettava.
Vapaa harkinta on siis julkisen intressin huomioon ottamista, ja kun
julkinen intressi ei ole laissa md&ratty oikeuskésite, ratkaisijan teh-

tdviksi jdd sen madradminen. Eri henkil6t voivat ratkaisuissaan pdatya

18 Ks, Mayer, Verwaltungsrecht I s. 101—104 ja vwon Laun s. 20—24.
19 Ks. Jesch s. 76—92 ja von Oertzen.

20 Ks. Stein s. 1—2.

21 Ks. Stein s. 2.

22 Ks, Ehmke s. 11—12.
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eri tuloksiin ja lainsddtijan kannalta katsoen, ex ante, asiassa on useita
oikeita ratkaisuja.?? . ; .

Joustavat oikeusnormit eivdt sen sijaan tdmin teorian mukaan
anna ratkaisijalle tallaista mahdollisuutta Joustava normi antaa mah—
seen, missd valinnassa viranomainen ei ole vapaa. Laissa on maaratty
paitsi se lghin tavoite, johon viranomaisen on pyrittiva, teoreettisesti
katsoen yksiselitteisesti myds viranomaisen menettelytavat. Joustava
normi antaa toisin sanocen mahdollisuuden ratkaisun mukauttamiseen
kulloisiinkin tosiasioihin, mutta ei ratkaisun tekemiseen sen tekijan
yvksilollisen harkinnan ja tahdon mukaan. Laissa edellytetiin yhtid
ainoaa oikeata ratkaisua, joka ratkaisun tekijin on loydettdvi.2+

Edelld selostettu teoria perusti vapaan harkinnan erikoislaadun jul-.
kisen intressin kisitteeseen, jonka se katsoi olevan periaatteellisessa
vastakohtaisuussuhteessa kaikkiin muihin oikeudellisiin kisitteisiin.?"
Eradat tutkijat konstruoivat puolestaan vapaan harkinnan erikoislaadun
psykologiselle perustalle. Kaikki valtion toiminnot voidaan tdméan
teorian mukaan jakaa kolmeen ryhméain: ilmoitusten vastaanottamiseen
(huomioon ottaminen), tuomioihin (ajatteleminen) ja toimintoihin (tah-
tominen).20 Kullakin ryhmilld on omat sdintonsd, jotka poikkeavat
toisistaan. Vapaan ja sidotun harkinnan vastakohtaisuus perustuu ajat-
telemisen ja toimimisen periaatteelliseen erilaisuuteen. Taminkin teo-
rian mukaan vapaan harkinnan ja sidotun harkinnan vililld vallitsee
periaatteellinen vastakohtaisuus. Vapaassa harkinnassa on hyviksyt-
tdva viranomaisen taysin yksilolliset ratkaisut.

23 Ks. von Laun s. 90—112 ja 257—260 ja Engisch s. 111—116. Toisaalta on
huomattava, ettd hallintovirkamiestd sitoi se erityinen luottamussuhde, jossa
hidn oli valtioon ja hallitsijaan. Harkinta oli luottamusasia. Ks. Forsthoff, Der
Jurist s. 194.

24 Ks, von Laun s. 47T—61 ja 257—259.

25 Ks. von Laun s. 61—65 ja Biihler s. 24—25. Kysymyksestid, onko julkinen
intressi oikeuskisite ks. Kaila s. 75—80 ja Merikoski, Vapaa harkinta 51—35. On
huomattava, ettd tidssid keskustelussa ei ollut kysymys oikeusjérjestyksessd olevan
konkreettisen julkisen intressin kisitteen (termin) tulkinnasta, vaan siitd, voi-
daanko oikeusjirjestyksessd yleisesti miédratd, mitd valtion etu, josta vapaassa
harkinnassa katsottiin olevan kysymys, kussakin konkreettisessa tapauksessa vaa-
tii. Ongelman selvittelyssd lidhdettiin siis siitd, ettei julkista intressida voida tai
saada oikeusjirjestyksessi méiiratd niin, ettd hallintoviranomainen on konkreet-
tista tapausta ratkaistessaan oikeusjirjestyksen sitoma. e

26 Ks, Tezner s. 33—34, 68—69 ja 119—121, Ehmke.s. 14—16 ja Kaile s.-76.
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Oikeustieteessi esitettiin kuitenkin jo monarkkisen valtiojarjestel-
min aikana se kisitys, ettei se toimivalta, jota vapaalla harkinnalla tar-
koitetaan, periaatteessa eroa sidottua harkintaa siséltévasta kompetens-
sista. Tamin teorian mukaan jokaiseen normiin sisdltyy tietty méaéra
epamisriisyyttd, eikdi vapaaseen harkintaan oikeuttava normi eroa
muista normeista muuten kuin siini, ettd sithen sisiltyy tulevaisuuteen
ulottuvaa harkintaa, jota ei sidotun harkinnan tapauksissa ole. Vapaassa
harkinnassakaan ei sen sijaan ole, hallinnon ollessa lainalainen, sellaista
liikkumisalaa, mitd useiden oikeiden ratkaisujen olemassaolo edellyt-
taisi. Julkinen intressi ei timin teorian mukaan ole erikoisasemassa
muihin oikeuskisitteisiin verrattuna, eikd p#imiédrin ja vilineiden
valinnalla ole paitcksen teossa periaatteellista eroa. Lihtiessaédn siitd,
ettei vapaan ja sidotun harkinnan vililld ole sellaista eroa kuin aikai-
semmin selostetut kasitykset edellyttivit, teoria siis luopui sekéd vapaan
etti sidotun harkinnan teoreettisista lihtokohtaviittdmista.

e) Vapaan ja sidotun harkinnan erilaisuudella ilmaistiin alkuaan
hallinnon ja lainkiyton vastakohtaisuutta. Hallinnon tultua lainalai-
seksi ja erillisten tuomioistuinten kontrolloitavaksi keskeiseksi muo-
dostui kysymys, miten laajalle mainittu tuomioistuinten kontrolli ulot-
tuu.2” Hallinnossakin erotettiin sidottu ja vapaa harkinta. Hallinto-
harkintaa koskevat teoriat syntyivit suurelta osin Itdvallan korkeim-
man hallinto-oikeuden toimivallan selvittimiseksi. V. 1875 annetun
lain mukaan tuomioistuimen oli ratkaistava tapaukset, joissa oli kysy-
mys oikeuden loukkaamisesta lainvastaisella menettelylld tai toimenpi-
teelld. Tuomioistuimen toimivaltaan eivit toisaalta kuuluneet tapauk-
set, joissa hallintoviranomaiset olivat oikeutetut toimimaan vapaan har-
kintansa mukaisesti.?® Tidmi varaus merkitsi toisten mukaan sitd, ettd
sen edellyttamat tapaukset olivat periaatteessa kokonaan suljetut tuo-
mioistuimen toimivallan ulkopuolelle, toisten mukaan taas vain sité,
ettd hallintoviranomaisille oli my6nnetty niissd tapauksissa tietty liik-
kumisala, jonka puitteissa ne saivat tehda ratkaisunsa, ja ettei tuomio-
istuin voinut ratkaisua muuttaa sen pysyessd asetetuissa rajoissa.2?

Vaikka vapaan harkinnan olemuksesta esitetyt teoriat olivat tieteel- -

lisiltd lshtokohdiltaan jyrkasti vastakkaiset, ne eivédt kuitenkaan kiy-

271 Ks. Mayer, Verwaltungsrecht I s. 133—136, von Laun s. 151—175 ja Ehmke
s. 14—22.

28 Ks. Ehmke s. 14.

9 Ks, Ehmke s. 14—18.
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tinnossi johtaneet tdysin erilaisiin tuloksiin. Vapaan harkinnan teo-
rian kannattajatkin lihtivdt siitd, ettei mielivallalla ole sijaa viran-
omaistoiminnassa ja ettd viranomaisen on tehtivd se ratkaisu, jota
hin itse pitdd kussakin tapauksessa parhaimpana ja soveliaimpana.?0
Vapaalle harkinnalle asetetaan myos téssd teoriassa eriitd objektiivisia
rajoja. N&mid viranomaisen toimintavapauden rajoitukset ilmaistaan
yleisesti seuraavina periaatteina, joita vapaassakin harkinnassa on nou-
datettava: tarkoitussidonnaisuuden periaate, objektiviteettiperiaate,
suhteellisuusperiaate ja yhdenvertaisuusperiaate.3* Mikili niitd periaat-
teita on rikottu, tuomioistuin on oikeutettu kumoamaan vapaankin
harkinnan piiriin kuuluvan hallintoratkaisun. Vapaa harkinta ei timin
vuoksi jdi tdydellisesti tuomioistuinkontrollin ulkopuolelle. Toisaalta
viranomaisilla on tietty tuomioistuinkontrollin ulkopuolelle j&dvi, tek-
nilliseen harkintaan oikeuttava alue?> Teoriat johtavat niin ollen suu-

f) Suomessa on hallintoviranomaisten toimivalta tullut oikeustie-
teen mielenkiinnon kohteeksi varsinaisesti vasta viimeisten parinkym-
menen vuoden aikana.?® Aikaisemmin kysymykseen oli puututtu vain
ohimennen eiki sitd ilmeisesti nihty ongelmallisena.®* Keskustelu ei ole

30 Ks. von Laun s. 65.

31 Ks. von Laun s. 175—217.

32 Ks. Tezner s. 13—15 ja 29 ja Ehmke s. 14—15.

33 Yhdenjaksoisen keskustelun voi katsoa alkaneen Auran Lakimiechessi v. 1950
julkaisemasta kirjoituksesta. Pohjoismaiden hallinnollisen liiton kokouksessa Hel-
singissd v. 1951 kasiteltiin kysymystd laajasti. V. 1958 ilmestyi Merikosken teos
Vapaa harkinta hallinnossa.

34 Stihlberg ei ilmeisesti niahnyt sidotussa hallintotoiminnassa ja vapaassa har-
kinnassa (vapaassa tarkoituksenmukaisuuden harkinnassa) periaatteellisia ongel-
mia. Hinen mukaansa sidotun ja vapaan harkinnan erossa on kysymys vain
oikeusjdrjestyksen jittimistd liikkumisvapaudesta joka vapaassa harkinnassa on
eri asioissa erisuuruinen. »Oikeudellisten rajojensa kehyksissi tulee hallintotoi-
mien toteuttaa mikd yleisen edun kannalta on tarpeellista ja hyédyllisti.» Ks.
Stdhlberg, I painos s. 3—4 ja 326—327 ja sama s. 3—4 ja 325-326. Stahlbergin
kanta on siis sama monarkian ja tasavallan aikana. Lainkiyton ja hallinnon
vililld Stahlbergin mukaan, I painos ja II painos s. 3—4, on aina sama periaat-
teellinen funktionaalinen ero.

Willgren ei lainkaan kisittele po. ongelmaa. Awura, Valtionhallinto s. 353,
kisittelee kysymysti samaan tapaan kuin Stihlberg.
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pystynyt ratkaisemaan Suomessakaan sitd kdytinnon ongelmaa, johon
se on liittynyt. ‘ -

Ongelma liittyy Suomessa, kuten aikanaan Itdvallassa, KHO:n toimi-
valtaan. Korkeimmasta hallinto-oikeudesta 22.7.1918 annetun lain 5
§:n mukaan valitus kysymyksesssd, jonka ratkaisu pédasiassa riippuu
on jatettivd hallituksen ratkaistavaksi. KHO ratkaisee vain oikeus-
kysymykset. Suomen oikeusjarjestys edellyttia hallintoviranomaisille
kuuluvan alueen, joka jdd lainkdyttokontrollin ulkepuolelle. Kaytén-
nossi on kuitenkin osoittautunut, ettd tarkoituksenmukaisuuskysymyk-
sid, jotka siirretdin hallitukselle, on vihdn ja ettd nekin ovat suh-
teellisen vihimerkityksisia.3® Tami johtunee sekd lainsddtdjastd ettd
KHO:sta, joka ratkaisee, milloin kysymyksessi on tarkoituksenmukai-
suusvalitus.

Kun hallintoviranomaisten toimivallan selvittdmisen innoittajana
Suomessa on kiytinnossi ollut yksityisten suhde hallintoon, ongel-
maan on meillikin puututtu ldhinni vain vapaan harkinnan ja sub-
jektiivisten oikeuksien vilisen suhteen kannalta. Ongelman koko ulot-
tuvuutta ei ole selvitetty.3¢

3. Kirjoittajan kidsitys julkisten orgaanien
toimivallan ulottuvuudesta

a) Tamin tutkimuksen kannalta on tarpeen selvittdd julkisten

kiyttaytyminen ollut nididen normien mukaista (lainkiytto), sekd mui-
den konkreettisten toimenpiteiden suorittamisesta oikeusjirjestyksen
edellyttamailld tavalla (hallinto).3?

35 Ks. Aura s. 8—11 ja Merikoski, Vapaa harkinta s. 290—296.
36 Tiahin viittaa kuitenkin Sipponen, Yhden ainoan oikean tai tarkoituksen-
mukaisen ratkaisun periaatteista s. 205.

37 Lihtokohta on sama kuin Stdhibergin s. 3—4. Ks. myos Brusiin, Uber die
Objektivitit der Rechtsprechung s. 17—18.
Kysymys on yksityisten toimenpiteiden funktiosta eikd toimintojen yleisesti
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b) Lainsddddntd on normien antamista. Toiminta kohdistuu tule-
vaisuuteen ja sen vaikutukset kohdistuvat ihmisten kiyttiytymiseen,
jolle normit asettavat tietyt vaatimukset. Funktioltaan lainsafdants
antaa julkisille viranomaisille kaikkein suurimman liikkumisvapauden.
Kompetenssin rajat on etsittdvi oikeusjarjestyksen konkreettisista sidn-
noksista.
sijaan kiintedsti sen funktio, menneisyyteen kohdistuva kiyttdytymis-
tapahtuman lainmukaisuuden selvittiminen ja tillaisesta kiyttytymi-
sestd mahdollisesti aiheutuvien seuraamusten méiriiminen. Lainkiyton
funktio edellyttia yksiselitteisyyttdi nimenomaan tehtdvin ensimméiisen
vaiheen osalta. Ratkaisumahdollisuuksia on vain kaksi, joista toinen on
valittava: molempien samanaikainen olemassaolo ei ole mahdollista.
Toinen vaihe ei sen sijaan funktioltaan edellytid vastaavaa yksiselit-
teisyyttda, koska kadyttiytymisen seuraamukset eivit ole automaattisia
vaan riippuvat oikeusjarjestyksesti.

Kaytdnnossd ei kéyttdytymisen ja oikeusjirjestyksen vilisen suh-
teen toteaminenkaan voi tapahtua automaattisesti. Tami niet edel-
lyttaisi, ettd kayttdytymisvaatimus ilmaistaisiin oikeusjirjestyksessi
vksiselitteisesti. Oikeusjirjestyksestid ei kuitenkaan usein ilmene miki
on ollut kiyttdytymisnormi siini tilanteessa, joka lainkdytdssi on
esilla.?® Nykyisessd oikeusjirjestyksessd, jonka on mukauduttava eriy-
tyneen ja muuttuvan yhteiskunnan tarpeisiin, pyritdan siti paitsi tietoi-
sesti joustavaan sidintelyyn. Oikeusjirjestyksen kiyttiytymisvaatimuk-
set on monissa tapauksissa ilmaistu joustavilla oikeusnormeilla, joiden
realiteettien tuntemista ja kannanottoa niihin.?® Vain osassa laink#ytén
ratkaistavaksi tulevista tapauksista on kiyttiytymisvaatimus valitto-
masti todettavissa.

Usein myGs sen toteaminen, miten asianosainen on kiyttiytynyt eli
mitd on tapahtunut, on tyolassti selvitettdvissi. Vaikka timi vaihe ei
kuulukaan vield normien soveltamisen ongelmaan, ei siti voida sivuut-
taa selvitettiessi lainkiyton luonnetta.

luonteesta, kuten lainkdytén ja hallinnon konservatiivisuudesta tai edistykselli-
syydestd. Tastd ks. Makkonen s. 140—145.

38 Ks. Brusiin, passim. ja Makkonen, passim.

89 Téssd voi viitata Brusiinin, Makkosen ja Nousiaisen laajoihin tutkimuksiin
sekd Ylostalon tutkielmaan Siviilioikeuden kehityslinjoja.
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Tehtivi ei siis rajoitu toteamiseen ja harkintaan mahdollisen oikeus-

mista my6s kiyttiytymisen ja oikeusjirjestyksen suhdetta todettaessa.
Laink#yttoratkaisussa ei ilmene vain lainsd&t#jin vaan myos lainkéyt-

sen herittimi mielikuva sen muodollisloogisesta luonteesta eivédt anna
cikeata kuvaa lainkaytostd. Kun oikeusjérjestys ei yleensd automaat-

ratkaisun periaate, jos sen katsotaan viittaavan ratkaisun olemassaoloon
ennen sen tekemistd, anna oikeata kuvaa lainkdyttSorgaanien toimin-
nasta.*

ilman, ettd mik#in niistd on etukiteen katsoen oikeusjarjestyksen vas-
tainen. Oikeusjirjestyksesti (lainsditdjan tahdosta) ei saada vastausta
sithen, miki mielipide on oikea. Jos alemman laink#yttéviranomaisen
ratkaisu on muodollisesti oikea eiki yliti eksaktisti todettavaa normin
asettamaa vaatimusta, ei sen, ettd ylempi lainkdyttoelin muuttaa tdmén

40 Ylostalo, Siviilioikeuden kehityslinjoja s. 95 puhuu »tuomioistuinten roh-
keudesta luoda oikeutta in casus. Ks. myds Kivimdki, Lainkayton ja oikeustie-
teen oikeutta kehittivistd merkityksestd s. 476, Makkonen s. 207—214, Schmidt,
Domaren som lagtolkare ja Ahlander, Ar juridiken en vetenskap? s. 23—24 sekd
Castberg, Sorensen ja Sundberg, Alustukset.

41 Ks. Makkosen analyysii erit. s. 207—218. Ks. my0s Tirkkonen, Mietteitd
eraan v‘ciitiiskirj'an johdosta s. 128. Ks. vield Castberg, Strensen ja Sundberg,
Alustukset. Niiden tutkijoiden mukaan sidotut (jollaista lainkdytto on) ja vapaan
harkinnan rinnakkaisessa tarkastelussa ei voida lihtea siitsi, ettd sidottu harkinta
on luonteeltaan muodollisloogista toimintaa. Toisin Merikoski, Vapaa harkinta s.
43—48. Ks. myds Andersson, Nagot om fri prévning i forvaltningen s. 31—34,
jossa on omaksuttu tekstissi mainittu kanta ja osoitettu, miten toisistaan poik-
keavat kisitykset pohjautuvat erilaisiin oikeusjérjestyksiin.

42 _Qikeuskirjallisuudessa tosin todetaan yleisesti muutoksenhaun tarkoituksena
olevan vairin ratkaisun oikaiseminen. Ks. Tirkkonen, Suomen prosessioikeus
paspiirteittdin s. 257 ja Merikoski, Oikeusjirjestelmd s. 173 ja sama, Vapaa har-
kinta s.'48. Vairastd ratkaisusta voidaan tdlléin nahdidkseni puhua kuitenkin
vain muutoksenhakijan kannalta .katsoen tai~ muutoksenhakuasteen muutettua
ratkaisun, jolloin muutettua ratkaisua voidaan pitda véirana, jos kaksi- tai useampi-
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Tilanne on selitettidvissd siten, etti oikeusjarjestys sallii useita ratkaisuja.
Lopulliseksi tulee se, johon ylempi orgaani oikeusjirjestyksen edellytts-
mén asemansa perusteella on pditynyt. Ylemmiin orgaanin ratkaisun
paremmuuden asiallisiksi perusteiksi ji#vit sen jisenten suurempi koke-
mus ja taito sekd ratkaisujen yhdenmukaisuuden vaatimus.*® Jos alem-
man orgaanin muodollisesti lainmukaista ratkaisua pidettdisiin viirini
ylemmain orgaanin muuttaessa sen, jouduttaisiin mytis téimi';in orgaanin
den mielipide, jota voivat kannattaa ylimmin tuomioistuimen koke-
neimmat jdsenet, toteamaan samalla perusteella viiridksi. Kun ei ole ole-
massa objektiivista mittapuuta, jolla ratkaisun oikeellisuus voitaisiin
todeta, joudutaan tyytymé&sn niihin takeisiin, mitks lainkiiytén organi-
sointi antaa.** Tissd suhteessa on tirkes merkitys my6s tuomioistuin-
ten nauttimalla luottamuksella.

Lainkéiytttiorgaanin harkinnan tarve ja mahdollisuus rajoittuvat

ratkaisu on tarkoituksenmukainen eh paras. Vailillisesti lamkaytto-
orgaaninkin ratkaisu voi saada tillaisen merkityksen, kun orgaani jou-
tuu tulkitsemaan sellaisen normin sisillon, joka ei ole lainkiytossd
vakiintunut. Tallsin lainkayttsorgaanin on ratkaistava, mitd ko. normi
kéyttaytymissisintoni edellyttad. Tillainen ratkaiseminen, jossa siis on
lahtSkohtaisesti kysymys abstraktisen normin sisillosta eiki yksityisen
kéyttdytymistapahtuman tarkoituksenmukaisuudesta, vaatii ratkaisijan
omaa kannanottoa, johon epiilemitts sisiltyy omaa harkintaa.
Samanlainen on tilanne todettaessa sitd, ovatko joustavalla nor-
milla ilmaistut kiyttiytymisvaatimuksen edellytykset tdyttyneet. Kun
lainkdyttoviranomainen, ylimpénd asteena KHO, joutuu esimerkiksi
ratkaisemaan, onko kysymyksessi kunnan yhteinen asia, se joutuu

asteisen tuomioistuinorganisaation tarkoituksena ja muutoksenhaun yleiseni pai-
miirinid katsotaan olevan viidrien ratkaisujen muuttaminen oikeiksi. Oikeusaste-
jarjestyksen ja muutoksenhaun tavoitteet eividt kuitenkaan ole niin yksiviivaiset
ja muodolliset, vaan rakentuvat sellaisille motiiveille, jotka sallivat lainkiytsn
luonteesta tekstissd esitetyn kisityksen, Ks. Tirkkonen s. 263—266 ja Reinikainen
s. 6—14.

43 Ratkaisun oikeudellisuuden takeista ks. Brusiin, Uber dxe Objektivitit der
Rechtsprechung, passim. ja Tirkkonen s. 264—265.

44 Ks. Brusiin, Uber die Objektivitit der Rechtsprechung s. 20—23.

s
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samalla tavoin kuin kunnallisvaltuustokin tutkimaan yhteisyyden. Mo-
lempien orgaanien tehtivi on tiltd osin samanlainen, ero on sen sijaan
niiden asemassa ja tavoitteissa. Valtuusto on kunnan p#itintiévaltaa
kiyttavd viranomainen, joka joutuu ensimmdisend asteena ratkaise-
maan kunkin asian kohdalla sen yhteisyyden, mutta jonka tirkein
asia on kuitenkin sen harkitseminen, onko tehtivi, jos se on yhteinen,
tarkoituksenmukainen kunnan kannalta. LainkdyttGorgaanin ainoana
tehtiviind on sen sijaan asian yhteisyyden selvittdminen, jossa tehti-
vissid tarkoituksenmukaisuus ei ole kuitenkaan tdysin eliminoitavissa.
Lainkiyttoorgaanin tehtavini on tissikin tapauksessa oikeusjarjestyk-
sen »tulkitseminen», eikd tulevaisuuteen tdhtddvin p#itoksen
tekeminen. Nimi hallinto- ja lainkiyttoorgaanien erilaiset lihtskohdat
johtavat helposti erilaisiin kisityksiin normin tulkinnassa, esimerkki-
tapauksessa sen ratkaisemisessa, mik# on yhteinen asia.

Lainkiyttoorgaanin tehtéivini on siis todeta (miéritd) kulloinkin
esilld olevassa tapauksessa noudatettava normi, tapahtuneen kiyttidyty-
misen suhde sithen ja normin edellyttimi seuraamus. Jos normi on
yksiselitteinen, jollaiseksi se voi tulla myds vakiintuneen oikeuskiy-
tannon perusteella, lainkiyttdjin aktiivinen osuus on vihidinen. Vaikka
sitova niin, etté sitd olisi ehdottomasti noudatettava myshemmin vastaa-
vissa tapauksissa, annetaan ennakkoratkaisuille kiytéinnossd kuitenkin
tillainen merkitys.4® Taman johdosta alkuaan epéselville normeille tulee
kiinte# sisilts, jonka myos oikeustiede voi antaa.*® Oikeuskdytdntd voi
samalla tavoin tdsmentdd my0s niiden normien sisiltod, jotka edellyttavit
aikaan ja paikkaan sidottua harkintaa (kohtuullinen, tdysi hinta, hydty,
korvaus, yhteinen asia jne.), mutta niissd tapauksissa oikeuskiytintd
ei voi antaa normille pysyvii kiinteits sisdltod, koska normi itse edel-
lyttsd ratkaisun tekemistd kulloinkin vallitsevien olosuhteiden ja kat-
somusten mukaisesti.

45 Ks. Alanen s. 88—100, Brusiin, Uber die Objektivitit der Rechtsprechung
s. 88—99 ja Lilius s. 320. Saarialho s. 146 varoittaa tekemistd liian pitkille
menevia johtopaitoksii ennakkoratkaisuista. Ne ovat ensi sijassa konkreettisten
tapausten ratkaisuja. Jokaiseen ratkaisuun liittyvidt omat prosessuaaliset ja mate-
riaaliset erikoispiirteet.

46 Tieteen tehtivistd ja merkityksestd ks. Alanen s. 65—82, Brusiin, Uber die
Objektivitat der Rechtsrechung s. 77—88, Makkonen s. 218—224, Lilius, ja Ross
s. 51—65.

47 Fi-exaktit normit ovat funktioltaan monenlaisia, eiki niiden kaikkien tarkoi-
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Myé6s seuraamusteri madraamisessi oikeusjarjestyksessd jatetty liik-
'kumisala supistuu oikeusk}':iyténnbn Vaikutuksesta Se, mill‘aista har-
lyhyesti todettav1ssa. Asiasta nidyttdd voitavan esittda erllals1a ka51tyk-
sid mm. siitd riippuen, millainen asenne omaksutaan rangaistuksen
funktioon niihden 48 Eria'iden oikeusjﬁrjestysten mukaan puhutaan va-
ettei ylempi lamkayttoaste muuta rangaistusta ellei se ole v1rhee111—
nen, vaikka ylemmin asteen kisityksen mukaan alempi ei olisi pasty-
nytkdin . »oikeaan» rangaistusmiirdin®® Suomen oikeuden mukaan
ylemmit orgaanit voivat arvicida rangaistuksen uudelleen, mutta meil-
lakin puhutaan tidstd huolimatta vapaasta harkinnasta rangaistuksen
masdriamisessa.’?

d) Oikeusjirjestyksemme siis vaatii ja edellyttid lainkiyttdorgaa-
neilta harkintaa, piitoksentekoa, jossa normi ei vilittomisti ja yksi-
selitteisesti midrad konkreettisen tapauksen ratkaisua. Tissi suhteessa
laink#ytts ei ole hallinnon muodollinen vastakohta. Funktioltaan
nami toiminnot sen sijaan eroavat ratkaisevasti lainkiiyton kohdistuessa
menneisyyteen, hallinnon joko nykyisyyteen tai tulevaisuuteen. Hal-
linnossa ei jouduta tutkimaan aikaisemman kiyttiytymistapahtuman
lainmukaisuutta, vaan hallinto-orgaanien tehtivini on yksittdistapauk-
sissa toimia oikeusjdrjestyksen edellyttamilld tavalla uuden luomiseksi,
vallitsevien olosuhteiden muuttamiseksi tai oikeusjirjestyksen edellyt-
timien muutosten toteuttamiseksi. Tadmi voi tapahtua joko orgaani-
kompetenssin tai julkisen vallan kiyttimiseni. Valtiossa, jossa hal-
linto on lainalainen, hallinto-orgaanien toiminnan on kaikissa tapauk-
sissa perustuttava oikeusjirjestykseen. Kansanvaltaisessa valtiossa hal-
linto-orgaanien kompetenssi on johdettava laista. Kun kysymyksessi

tuksena ole normin ilmaiseman vaatimuksen sopeuttaminen soveltamisaikaansa.
Engisch, s. 106—133, ryhmittaa tillaiset normit seuraavasti: unbestimmte Rechts-
begriffe, normative Begriffe, Generalklauseln, Ermessensbegriffe. Forsthoff, s. 74
kidyttdd ryhmittelyd Ermessensbegriffe — Auslegungsbegriffe. Viimeksi mainitun
ryhmién Forsthoff jakaa kahteen osaan: unbestimmte Begriffe — Wertbegriffe.

Ehmke, s. 28—35, kieltdd vapaan harkinnan ja joustavien oikeusnormien
vilisen eron merkityksen. Kuten Suviranta, Arvostelu s. 635—636, toteaa, Suo-
men. oikeudessa tehdidin ja on tehtivid timi ero.

48 Ks. Nousiainen s. 14—46.

49 Ks. Engisch s. 113.

50 Ks. Nousiainen s. 3.
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on julkisen vallan kiyttiminen, johon on luettava paitsi toisiin oikeus-
piireihin puuttuminen, myos oikeuksien tai etujen myédntdaminen, hal-
linto-orgaanit joutuvat toiminnassaan ottamaan huomioon ulkopuoliset
oikeuspiirit, joiden subjektit niissi tapauksissa voivat yleensd valvoa
orgaanien toimintaa ja saattaa sen ylempien orgaanien tutkittavaksi.

Hallinto-orgaanien toimivalta voidaan oikeusjidrjestyksessd maidrata
eri tavoin. Hallinnossakaan ei ole valttimitontd jattdd toimenpiteen
suorittajalle mahdollisuutta omaan harkintaan, vaan toimen suoritta-
misen edellytykset ja toimintatapa voidaan mi#ratd yksiselitteisesti
oikeusjirjestyksessid. Hallinnon lainalaisuudesta johtuu, etti ndin on
meneteltivi niissd tapauksissa, joissa on kysymys julkisen vallan kiyt-
timisestd, ulkopuolisiin oikeuspiireihin puuttumisesta tai etujen ja
oikeuksien myontiamisests.5! Tallaisissa tapauksissa hallintomenettely on
oikeudellisesti yhtd rajoitettua kuin laink#ytts: viranomainen selvittis,
mit'ai oikeusjérjestys ede]lyttéiéi ja menettelee timan mukaisesti Viran-
muka1sta, tarkoﬂ:uksenmukalsta jne. OlkeuSJar]estys _toisin sanoen
madrai hallinnon suhteet yksityisiin yksiselitteisesti. Laink#ytosta toi-
minta eroaa kuitenkin tavoitteensa osalta. Menettelystd huolimatta
kysymys ei ole aikaisemman kiyttdytymistapahtuman lainmukaisuu-
den tutkimisesta.®? )

Sidotunkin harklnnan tapauk51ssa hallintoviranomaisilla voi kulten-
kin olla ja usein on harkintavaltaa paitettiessi siitd, onko toimen-
piteeseen ryhdyttivd. Timi harkinta tapahtuu tilanteesta riippuen
joko ennen edellytysten tutkimista tai sen jilkeen kun edellytysten
olemassaolo on todettu. Ennen pakkolunastukseen ryhtymistd on pai-
tettavd yrityksestd, jota varten pakkolunastusta tarvitaan. Paihdyt-
tivien aineiden viidrinkiyttdjiksi todettuun ndhden voidaan tietyissd
tapauksissa joko ryhtyi tai olla ryhtymiittd toimenpiteisiin.®® Harkinta-

51 Ks. Merikoski,AVapaa harkinta s. 149—150, jossa mainittu periaate ndytet-
tiisiin rajoitettavan perusoikeuksiin, joihin tekstissi mainittu oikeuspiirien suoja
tosin sisidltyneekin.

52 Esimerkkind voidaan mainita veron madridiminen, pakkolunastuksen toimit-
taminen, huoltoavun myéntiminen, irtolaislain, paihdyttivien aineiden viirinkdyt-
tijien huollosta annetun lain ja lastensuojelulain sekd rakennuslain mukalset
toimenpiteet jne.

83 Ks. L paxhdyttawen aineiden viadrinkdyttdjien huollosta (10.2.1961/96) 1, 5,
6ja9§.
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vaihetta ei kuitenkaan liity kaikkiin sidottuihin hallintotoimiin. Niinpi
verotuksessa hallintoviranomaisilla ei ole harkintavaltaa. Verojen tarve
harkitaan varsinaisen hallintomenettelyn ulkopuolella.

Suomen oikeusjirjestys tuntee myos eriiti sellaisia tilanteita, joissa
hallintosubjektin ja ulkopuolisen vilisen suhteen mé&drdytyminen on
jatetty riippumaan hallintoviranomaisen tarkoituksenmukaisuusharkin-
nasta. Tillaisia tapauksia ei kuitenkaan ole kovin paljon. Klassiseksi
tullut esimerkki on kulkukauppaluvan myontiminen.5* Luvan myonta-
vdn viranomaijsen tarkoituksenmukaisuusharkinnasta riippuu, myonne-
tadnko sdddetyt edellytykset tiyttiville henkilslle tillainen lupa.

Hallintoviranomaisen toiminnan lainmukaisuus voi tulla hallinto-
lainkdytossd kontrolloitavaksi lihtokohtaisesti vain niissi tapauksissa,
massa mahdollisuus saattaa asia laink#iyttSviranomaisen ratkaistavaksi.s
Poikkeuksen muodostavat kunnallisten orgaanien kunnallislain nojalla
tekemit paitokset, joihin jokainen kunnan jisen saa hakea muutosta
lainvastaisuuden perusteella.’ Niihin tapauksiin, jotka vallitsevassa

laink#dyton ulkopuolelle, mutta ne eivit kuitenkaan ole oikeudellisesti
mielenkiinnottomia. My®0s niissd pastoksissi tulee esille hallintoviran-
omaisen suhde oikeusjirjestykseen, koska julkisten subjektien orgaani-
kompetenssin kiyttdminen on erityisesti siinnelty. Oikeusjirjestyk-
sessd nidisséd tapauksissa hallintoviranomaisille annettu kompetenssi vaih-
telee suuresti, mutta yleensi se sisdltii orgaanin omaa harkintaa. Toi-
saalta orgaanikompetenssin puitteissa tehdyt paitokset huomattavalta
osin liittyvat hallintosubjektin varallisuuspiiriin tai edellyttivit sen
kdyttamistd. Paidtosvalta ndiltd osin kuuluu oikeusjirjestyksemme mu-
kaan poliittisille elimille, valtiossa viime kidessi eduskunnalle, kun-
nissa kunnallisvaltuustoille. Eduskunta ei kuulu hallinto-organisaatioon.
Sen samoin kuin hallinto-organisaatioon kuuluvien kunnallisvaltuus-

54 Ks.Merikoski, Vapaa harkinta s, 196—197.

55 Ks. Merikoski, Oikeussuojajirjestelmd s, 316—320, Andersson s. .11—12 ja
163—384 sekda A. K. Ikkala, Yksityisen valitusoikeus hallintoprosessissa s. 155—157
ja 172—212,

56 Ks. KunL 175 §.



https://c-info.fi/info/?token=fImxQar9bgQ8VZd8.X4VaS_D2pKbmdYqoWejOaw.UR056DWOuzeI5i-uvQhZGinAfMmQjKBRL1xkF331G2XpD9EMe2V688vQmO3UfhfnRHEMq3TAaInwG9W66nlcqxa4rs4AKZfuBiKV32n1bUl5SWW3a7lleEBeVCiIfCylANXYrmf0LaQC9Hg80n8Wi2lC8OkI6Xq--L8tJXzmmpBr6lL18TPotwvMLqZHYNpsjOGXXVpOcNgk1hHOEQ

Kirjoittajan kasitys julkisten orgaanien toimivallan... 81

tojen ja tietyin osin myds' muiden kunnan orgaanien harkinta on
poliittista harkintaa, jota on syytd kisitelld omana ryhmingin.

Oikeusjirjestyksemme edellyttdd siis hallinto-orgaaneilta eri yhteyk-
sissid itsendistd pasatoksentekoa. Padtoksen tekeminen saattaa olla sidot-
tu erilaisiin edellytyksiin, jotka kuitenkin antavat piitoksentekijille
mahdollisuuden omaan harkintaan ja velvoittavat tdm#n siihen. Voi-
massa olevan oikeusjdrjestyksemme mukaan on lihdettivi siitid, ettd

ratkaisu, on kuitenkin pi#itoksentekijin harkittava. Tastd voivat eri
henkil6t olla eri mieltd. Tissd suhteessa oikeusjirjestys sallii erilai-
sia ratkaisuja. Kun ratkaisussa on kysymys tekemisesti tai tekemitta
jattamisestd, ratkaisun tekijin on valittava jomman kumman vaihto-
ehdon vililli. Kun kysymys on erilaisista suoritustavoista, on valit-
tava jokin kysymykseen tuleva tapa. Edelld viitatusta hallinnon lain-
alaisuudesta sen sijaan johtuu, ettd yhdelle henkilslle oikeusjirjestys
sallii vain yhden ratkaisun: sen, mik# on tarkoituksenmukaisin ja paras.

mikd hinen kisityksensd mukaan on paras ratkaisu esilli olevassa
tilanteessa, hdnen on meneteltivi sen mukaisesti. Ratkaisun tekija
ei toisin sanoen voi menetelld siten, ettd hian pitdisi tiettyd ratkaisua
tarkoituksenmukaisimpana, mutta valitsisi jostakin syysta toisen toteu-

tettavaksi. Tdmid vaatimus jad tosin kiytinndssi suurelta osin eetti-

57 Tamén vaatimuksen asettavat vapaan harkinnan teoriankin kannattajat. Ks.
von Laun s. 65 (sOffentliches Interesse ist nicht was dem zustindigen Organ
beliebt, sondern was es als des Beste und Geeigneste erkennt und will>) ja
Jellinek s. 30. Samalla kannalla on ilmeisesti myos Merikoski, Vapaa harkinta
s. 49, jonka mukaan »Vapaa harkintaoikeus ei merkitse sitd, etti asian ratkaiseva
viranomainen saisi toimia mielivaltaisesti. Viranomaisen velvollisuutena on pyrkis
objektiivisesti katsoen parhaaseen, yleistd etua ja hallinnon tarkoitusperia parhai-
ten edistdvdsn ratkaisuun.» Todetessaan toisessa yhteydessi, Vapaa harkinta s.
90—91, ettid oikeusjirjestyksemme tarkoittaa vapaaharkintaisessa toiminnassa hyvik-
syd toisiakin ratkaisuja kuin tarkoituksenmukaisimman, Merikoski tarkoittanee
tarkoituksenmukaisimmalla ratkaisulla objektiivisesti tarkoituksenmukaisinta. Kisi~
tykseni mukaan tillaista ratkaisua ei kuitenkaan ole .olemassa, koska ratkaisu on
aina jonkun tai joidenkin ihmisten tehtivi.

Tekstissé omaksuttu kanta niyttii Suomessa yleisesti hyviaksytyltd. Ks.
Andersson, Nigot om fri prévning i forvaltningen s. 37, Sipponen, Yhden

ainoan oikean taj tarkoituksenmukaisen ratkaisun periaatteista s. 206 ja Suviranta,
Arvostelu s. 636.

6
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seksi, koska sen todistaminen, ettid viranomainen ei ole menetellyt par-
haaksi katsomallaan tavalla, ei juuri ole mahdollista. Tehty#din ratkai-
sun viranomainen luonnollisesti ilmoittaa pitdvansa sitd tarkoituksen-
mukaisimpana. Sen toteaminen, ettei asia ole niin, ei taas kiytdn-
nossd ole mahdollista. Ideologisena lihtékohtana parhaan ratkaisun
valitsemisvelvollisuus on kuitenkin tarpeen todeta. Vaikka oikeus-
jirjestys antaa hallinnossa mahdollisuuden erilaisiin ratkaisuihin eiki
on kussakin tilanteessa paras, se edellyttdd kuitenkin subjektiivista
vhden ratkaisun olemassaoloa. Tissd suhteessa tilanne on sama kuin
lainkdytossd. Myos tuomarin on tehtdvid oikeinpana pitdmansi ratkaisu.
Hallinnon vapaata harkintaa koskevissa teorioissa on korostettu rat-
kaisijan henkilokohtaisen kisityksen osuutta parhaan ratkaisun maa-
radmisessd. Mitd viranomainen pitda julkisena intressind, se on oikeu-
dellisesti julkinen intressi. Varhaisemmassa oikeustieteessd katsottiin
timédn sddnnon antavan hallintoviranomaiselle mahdollisuuden tdysin
yksilsllisiin ratkaisuihin®® Suomen oikeustieteessi on katsottu, ett:
hyviksyttdvia ovat sellaiset ratkaisut, jotka toinen kompetentti hen-
kilé olisi voinut tehdd.’® Tihin kisitykseen, joka ei hyviksy tdysin
yksilollisia ratkaisuja, on Suomen osalta yhdyttivid. Voidaan niet
lihted siitd, ettd tarkoituksenmukaisin menettely tietyssi tilanteessa on
tiettyjen objektiivisesti arvioitavien rajojen sisdlld. Ratkaisun on
perustuttava olemassa oleviin tosiasioihin, jotka ovat tietylld varmuu-
della todettavissa. Objektiivisten tosiasioiden merkitys on lisadnty-
missid tutkimuksen saadessa hallinnossa yhi suuremman merkityksen.%®
Jo nyt edellytetddn erdilli hallinnon aloilla ratkaisujen perustuvan
tua ratkaisijan henkilokohtaisiin kisityksiin. Poikkeamista tutkimuksen
edellyttiméstd ratkaisusta lienee pidettavd toimivallan ylittimisen.
e) Oikeusjédrjestys edellyttii niin ollen sekid lainkiytossd ettd hal-

linnossa konkreettisen piaatoksen tekevilti orgaanilta omaa harkintaa.

68 'Ks, Jellinek s. 30.
59 Ks. Merikoski, Vapaa harkinta s. 73—74.
80 Ks. Sipponen, Padtoksenteko kansanvallassa, passim., erit. s. 75—80.

61 Ks. L erdistd toimenpiteistd kunnallisen jaotuksen ja kuntien yhteistoiminnan
kehittamiseksi (13.1.1967/13) 1 §, rakennuslain (16.8.1958/370) 18 § (muut. 9. 8.
1968/493) ja L yleisisti teista (21.5,1954/243) 2528 §.
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Tistd ei kuitenkaan vield voi tehdid sitd johtop#itdstd, ettd mainitut
toiminnot olisivat oikeudellisesti ja toimijalle asetettaviin vaatimuksiin
nihden samanlaiset. Vaikka edelli onkin asetuttu sille kannalle, ettd
"ne konstruktiot ja kisitteet, joilla lainkiytdn ja hallinnon erilaisuutta
on oikeustieteessi kuvattu, eivit anna oikeata kuvaa niistd toimin-
noista, on samalla pyritty osoittamaan nididen toimintojen reaalisia
eroavuli}ksia. Niitd reaalisia eroja ei ole helppo esittdd kisitteind ja
konstruktioina, eiki se ole ndhdikseni tarpeenkaan.

Ns. vapaan harkinnan teorian suurin virhe tuntuu olevan sen
kiyttamisss ilmaisussa, joka antaa harhaanjohtavan kuvan vallitsevista
tosiasioista. Sen sijaan ne lahtokohdat, jotka perustuvat lainkéyton
ja hallinnon toiminnalliseen erilaisuuteen, ovat hyvdkyttivii. Tassa
suhteessa hallinto ja lainkidytto ovat sdilyneet sellaisina, miksi ne viime
vuosisadan lopussa ja timin vuosisadan alussa kehittyivit. Suurimmat
muutokset ovat tapahtuneet hallinnon puolella monarkkisen hallinnon
syrjiydyttyd kansanvaltaisen hallinnon tieltd ja tultua paitsi rajoiltaan
myos kompetenssiltaan lainalaiseksi. Tama muutos on poistanut virka-
miesten hoitamalta hallinnolta ne piirteet, joiden perusteella aikai-
semmin voitiin puhua »vapaasta harkinnasta» Laink#yton puolella on
tapahtunut vain asteittaista lainkdyttéorgaanin harkinnan lisdantymistd,
miki nykyisen oikeusjirjestyksemme mukaan ulottuu myds mahdolli-
suuteen jattid tietyin edellytyksin rangaistusta tuomitsematta.®

Edelld mainituista syistd termi »vapaa harkinta» ei nihdikseni ole-
kaan erityisen sopiva kuvaamaan hallintoharkintaa. Parempi nimi
tille harkinnalle on tarkoituksenmukaisuusharkinta, mitd oikeuskie-
lessimme kiytetdinkin vapaan harkinnan synonyymind. Sen kaytti-
mistd puoltaa myds korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetun lain 5 §.
Termi tarkoituksenmukaisuusharkinta osoittaa paremmin kuin vapaa
harkinta hallintoharkinnan laadun ja ulottuvuuden. Sen kiyttiminen
ei oikeusjdrjestyksemme mukaan ole kaikissa suhteissa vapaata, kuin
lainkdyttoharkinnastakaan, joka tietyssi mielessi on vapaata.

f) Laink#ytén ja hallinnon funktioiden rajoissa voidaan n#itd toi-
mintoja sddnnelld oikeusjdrjestyksessi. Tiamin tosiasian huomaami-
nen ja tunnustaminen, mihin loogisiin konstruktioihin pyrkivd teoria
ei helposti mukaudu, on vilttimitonts, jos halutaan kuvata lainkiyt-

62 Ks. rikoslaki 3:52 ja L nuorista rikoksentekijoistd (31.5.1940/262) 3 §.
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mukaan ovat. Niinpid on mahdollista, toimintojen luonnetta muutta-
matta, madratd niin lainkdytossd kuin hallinnossakin viranomaisille laa-
jempi tai suppeampi harkinta-alue tai poistaa harkintamahdollisuus ja
velvollisuus kokonaan ja tehdi toiminta yksinomaan toteavaksi. Voi-
massa oleva oikeusjirjestys, eri toimintojen uskominen eri viranomai-
sille (HM 2 ja 92 §) seki kansalaisten (oikeussubjektien) yleiset oikeu-

omat muodolliset ja pohjimmiltaan my&s ideologiset rajoituksensa.

4. Toimivallan laadun vaikutus organisaation
kokoonpanoon

a) Laink&dyton ja hallinnon erilaiset funktiot asettavat erilaiset vaa-
timukset toimintoja hoitaville viranomaisille ja mahdollistavat niiden
asettamisen erilaiseen asemaan julkisessa organisaatiossa. Lainkaytto ja
siind tarvittava oikeusharkinta asettavat erityiset vaatimukset oikeus-
jérjestyksen tuntemiselle ja orgaanihenkildiden puolueettomuudelle,
vaikka edellyttivitkin myos yhteiskunnallisten realiteettien tuntemista.%s
Hallinto ja siind kiytettavd tarkoituksenmukaisuusharkinta puolestaan
edellyttidvidt ennen kaikkea kunkin hallinnonalan teknillistd tuntemusta
sekd niiden vaatimusten hallitsemista, jotka hallinnolle asetetaan.®* Eten-
kin voimassa olevien lakien soveltamisessa oikeusjirjestyksen tuntemi-
nen on tirkedtd. Lainkdyttdorgaanit, jotka Suomessa on pyritty pitd-
miin kansanliheisingd, mutta kuitenkin puolueettomina, ovat useampi-
jdsenisid orgaaneja, kun taas paitosvalta hallinnossa voi olla seki yksi-
jésenisilld ettd kollegiaalisilla viranomaisilla.?3 Yleisii sd&ntdjd hallin-
non organisoitumisesta ei ole Suomessa syntynyt.%¢

HM 2 §:n mukaan tuomiovaltaa kiyttdvit riippumattomat tuomio-
istuimet. Riippumattomuudella, jolla ymmarretiin ‘sekd tuomioistuin-
ten ettd niiden jdsenten, tuomarien, riippumattomuutta, tavoitellaan

83 Ks. Brusiin s. 7, 116, 132 ja 207. . .

84 Ks. Brusiin, Uber die Objektivitit der Rechtsprechung s. 18.

86 QOrganisoimisperiaatteista ks. Tirkkonen, Siviiliprosessioikeus s. 208—220.
66 Ks. Merikoski, Julkisoikeus I s. 115—123.
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niitd padmiiris, jotka lainkidytolle asetetaan.8” Hallinnolta ei sen sijaan -

edellytetd samanlaista riippumattomuutta. Suomessa kuitenkin hal-
linnonkin riippumattomuus on viety varsin pitkille. Virkamiesten
virassapysymisoikeus on laaja ja hallintokoneiston eri orgaanit ovat
toisiinsa nidhden itsendisid. Hallinto-organisaatiota sitovilla normeilla
on saidetty varsin yksityiskohtaisesti asioiden kisittelyjarjestys ja méaa-
riitty asiat tiettyjen orgaanien kéisiteltﬁviksi Ylemm:sit orgaanit eivﬁt
konkreettisen asian ratkaisemisesta tai ottaa alemmalle kuuluvaa rat-
kaisua itselleen. Alempien orgaanien on puolestaan omavastuisesti
ratkaistava niille annetut asiat.®® Mahdollisuuden siirtdi niissi tapauk-
sissa ratkaisu ylemmiille orgaanille antaa vain tarkoituksenmukaisuus-
valitus, joka edellyttidd samoin kuin laillisuusvalituskin valitusoikeutta,
siis asianosaisuutta esilld olevassa asiassa. Tarkoituksenmukaisuusvali-
tus antaa toisaalta hallintosubjektin ulkopuolisille suuremman mah-
dollisuuden vaatia tehdyn ratkaisun muuttamista kuin vallitsevan jar-
jestelmiin teoreettiset perusteet ehkid edellyttiisivit.®®

b) Laink#ytts- ja hallintoharkinnasta kidydyssd keskustelussa ei ole
kiinnitetty huomiota siihen, vaikuttaako kompetenssin méadrdytymiseen
ja kiyttimiseen se, ovatko orgaanihenkilét luottamus- vai virkamiehid
ja asetetaanko heidst tehtiviinsid pidtevyyden perusteella tapahtuvassa
nimitysmenettelyssid vaiko luottamukseen perustuvilla vaaleilla. Edelld
selostettujen teorioiden ldhtokohtana lienee kuitenkin ollut se, ettd
orgaaneina ovat virkamiehet, joiden asema kuitenkin oli silloi-
sissa monarkioissa toinen kuin kansanvaltaisissa valtioissa Teorioiden

perusteella. Luottamusvirikamiehilld ei myoskidn ollut teorioiden synty-
misaikana ja synty-ympiristossd olennaista merkitystd, koska valtio

67 Ks. Brusiin s. 23 ja sama, Uber die Objektivitit der Rechtsprechung s. 20
ja Tirkkonen s. 123—124. '

68 Ks. ed. s. 24.

69 Kuten edelld s. 29 on todettu, lahtSkohtana valtlo]ar]estehnassa:mne on
ettei valtiokoneiston u].kopuohs]lla ole maaraamlsvaltaa valtion rakenne051en vili-
sissd suhteissa. - :

Tarkoituksenmukaisuusvalituksen rationaalisista perusteista ks. Me'rikoski,
Vapaa harkinta s. 296—306. S .
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samaistettiin hallitsijaan ja hdnen virkamiehistoonsi, kuten mydhem-
min tarkemmin esitetdan.

Suomen nykyisessid hallintokoneistossa tilanne on kuitenkin toinen.
Kunnallisessa organisaatiossa, joka hoitaa kuntaportaassa tapahtuvan
hallinnon, poliittisilla perusteilla tehtiviinsi asetetuilla luottamusmie-
hilli on keskeinen asema. Jotta hallintotehtivien hoidon antaminen
luottamusmiehille olisi funktionaalisesti perusteltavissa on lihdettiva
tyy orgaanihenkildiden aseman edellyttimilla tavalla. Kun luotta-
mushenkil6t edustavat niitd, joiden asioita hallintokoneisto hoitaa, til-
laisten orgaanien toimivallan olisi tdlld perusteella oltava viljempi
kuin virkamiehistd koostuvien orgaanien kompetenssin. Tami#n orga-
nisatorisen léhtb'kohdan mukaan luottamusmiesorgaanien toiminnan ei
vaiEn tarkoxtuksenmukalsuuteen, kuten kokonaisetua edustavien
virkamiesten toiminnan, vaan niiden tavoitteiden motiiveiksi olisi rii-
tettdvd pelkkd vakaumus toiminnan padmiiristd, jolloin myds olisivat
hyviksyttdvid ns. poliittiset tavoitteet, joilla jirjestelmdmme mukaan
valtion virkamiehet eivdt nahdidkseni saisi perustella toimintaansa.
Luottamusmiesorgaanien harkinnan olisi timin ldhtokohdan perus-
teella oltava poliittista harkintaa, jossa julkista valtaa sisidltivdn
kompetenssin ulottuvuus miadrdytyy toimijoiden ja julkisen val-
lan kohteiden luottamussuhteen perusteella. Tidssi yhteydessa
ei kuitenkaan vield kiyda yksityiskohtaisemmin tutkimaan taman
lahtokohdan huomioon ottamista Suomessa voimassa olevassa oikeu-
dessa. On vain tyydyttivid toteamaan nididen periaatteiden vai-
kuttaneen kunnallishallinnon jarjestdmiseen niin, ettei kunnallislain
perusteella tehdystd pidtoksestd saa tehdi tarkoituksenmukaisuusvali-
tusta ja ettd kunnan orgaanit saadaan asettaa riippuvuussuhteeseen
valtion organisaatioon vain lain nojalla. Toisaalta taas tdllainen riip-
puvuussuhde vallitsee niissi tehtdvissd, jotka eivdt perustu kunnan
paitoksiin vaan lakeihin. Kunnalliset luottamusmiehet ovat my&s toi-
minnastaan samanlaisessa rikosoikeudellisessa vastuussa kuin virka-
miehet.™

Poliittinen harkinta ilmenee selvéisti kunnallisvaltuuston kunnan

70 Ks. Kuuskoski—Hannus s. 304—306 ja Modeen s. 350—357.
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ponoiminen jad kuitenkin varsinaisen hallinnon ulkopuolelle. Vastaa-
vaa orgaanikompetenssin prlmaanfunktlota kiyttad valtiossa edus-
kunta. Poliittisen harkinnan priméiritoimintana on kuitenkin pidet-
tava kayttiytymisnormien antamista, lain sddtdmistd. J drjestelmissd,
jossa oikeudellinen toimivalta johdetaan muodollisesti normijirjestyk-
sestd, vallitsevan oikeustilan muuttaminen tapahtuu voimassa olevia
normeja muuttamalla. Edelld jo on todettu, ettei tdstd toiminnasta
itsestdsin ole johdettavissa kompetenssin kiyttdmisrajoja. Eri aikoina
on tosin ollut siitd erilaisia kasityksid. Alkuaan oikeus oli tapaoi-
keutta, jolloin yksityisen oikeusaseman muuttamisen katsottiin voivan
tapahtua vain lainkidyttopaatokselld, tuomiolla.” Vield viime vuosisa-
dalla, jolloin oikeudellinen valta johdettiin hallitsijaan samaistuvasta
valtiosta, lainsiadannon katsottiin varsin yleisesti olevan ldhinna tie-
tamisen eiki tahtomisen asia. Lakia ei tehty, vaan se 16ydettiin.” Eraissa
poliittisissa teorioissa ldhdetdén edelleenkin tistd premissistd.™

Kansanvaltaisissa valtioissa, joissa lainsidddantvalta tdrkeimmilta
osiltaan kuuluu kansaa edustaville elimille, lihtokohtana kuitenkin on
se, ettd lains#ddants on tahtotoimintaa. Normijarjestelmdd muutetaan
asianomaisten elinten tahtomalla tavalla.”* Normien antamiskompetens-
sia ei muodollisesti kytkets ideologisiin eikd edes eetillisiinkdén vaa-
timuksiin eikd myoskssn vallitseviin realiteetteihin liittyviin edelly-
tyksiin, joilla tietenkin kiytdnnossd on suuri merkitys normeja annet-
taessa. Norminantamiskompetenssi voidaan sen sijaan sidnnelld oikeus-
jarjestyksessa itsessiin, kuten Suomessa on tehty.™

Norminantamiskompetenssi on yleensi porrastettu niin, ettd se on
laajin ylimménasteisissa normeissa ja supistuu alemmalle norminan-
tamistasolle tultaessa. Niiden oikeusjirjestysten mukaan, joissa perus-
tuslain muuttamista edellytetssin voimassa olevassa oikeusjarjestyksessi,
tai joissa kuten Suomessa perustuslaissa asetetut esteet voidaan syr-

tyksessd tapahtuvalle normien antamiselle ei ole mink#&nlaisia muo-

1 Ks, Sipponen s. 65.

72 Ks, Sipponen s. 67—68.

78 Tami on mm. marxilaisen teorian ldhtokohta. Ks. Wilenius, Marx ennen
Marxia s. 98. Teoriasta ks. Forsthoff, Der moderne Staat und die Tugend s.
19—23.

7¢ Ks, Sipponen s. 351—394.

75 Ks. Sipponen s. 364—387.
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‘dollisia esteitd. Sen sijaan HM:n mukaan tavalliselle lainsdddéannolle,
joka on vilittomisti HM:oon perustuvaa alkuperiisti toimivaltaa,
asettavat rajoja HM:ssa vahvistetut periaatteet, kansalaisten yleiset
oikeudet, HM:ssa edellytetty tuomioistuin- ja hallinto-organisaatio
jne. Mitd alemmaksi normihierarkiassa mennsin, sita rajoitetummaksi
normien antamiskompetenssi tulee supistuen lopulta ylemmaénasteisten
normien tdytintoonpanoksi ja soveltamiseksi.™® Normien antamiskom-
petenssi voidaan méadritd myds muulla tavoin, esim. rajoittamalla se
vain tiettyd suppeata piddmaidrdi tavoittelevien normien antamiseen,
kuten esim. KunL 12 §:ssi on tehty. Niiden rajojen sisdlld normien
antajalla on kuitenkin mahdollisuus menetelli haluamallaan tavalla,
mikéd on olennaista poliittiselle harkinnalle.

88 Oikeudellisesta toimivallasta sek# julkisten orgaanien...

76 Kysymys on hierarkkisen oikeusjirjestyksen konkretisoitumisesta. Ks. Kel-
sen s. 198—200 ja 228—282 ja Sipponen s. 282—288.
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7 LUKU

ERAISTA VALTIOON JA OIKEUS-
JARJESTYKSEEN SEKA VALTION JA SEN
SISALTOOSAN VALISIIN SUHTEISIIN
LIITTYVISTA TEORIOISTA JA
KASITTEISTA

1 Valtio-kédsitteen syntyminen

a) Valtiota ja oikeutta koskevat teoriat ovat perdisin kreikkalai-
sesta, lihinnd Platonin ja Aristoteleen filosofiasta.! Ensiksi maini-
tulta on keskusteluun jdinyt oppi vain ideana olemassa ole-
vasta ihannevaltiosta, josta ja vain siitid voi olla tietoa. Olemassa ole-
vista yksityisistd valtioista ei tietoa sen sijaan voida saada, minkd
vuoksi niitd ei voida tieteellisesti tutkiakaan? Aristoteles puolestaan
pohti mm. valtion tarkoitusta ja tarpeellisuutta, tihdentien valtion tar-
keytti ja vilttdmittomyyttd yksilolle, sekd eri valtiomuotojen keski-
niistd paremmuutta® Kysymys valtion olemuksesta, sen substans-
sista, samoin kuin valtion mi#ritelmists, joka ilmaisee sen olemuksel-
lisen, olennaisen luonteen ja josta saadaan valtio-ongelman ratkaisemi-
sen premissit, on niinikdan ldhtdisin Aristoteleen opeista.*

1 Ks. Imboden s. 23. Vaikutuksesta ks. esim. Sipponen s. 78.

2 Platonin dialogi »Valtio» jakaantuu kolmeen osaan, utopiaan eli ihanne-
valtion rakennussuunnitelmaan, filosofiseen osaan, joka sisdltdd Platonin ideaopin
sekd olemassaolevia valtiosdantoja kisittelevdan osaan. Ks. Russell I s, 134—163.
Platonin ideaopista ja tieteellisen tiedon kiasityksesta ks. Kaila s. 55—65. Platonin
valtio~opista ks. myos Krabbe s. 21—26.

3 Ks. Russell I s. 223—235 ja Krabbe s. 26—28.

4+ Aristoteleen substanssiajattelusta ks. Russell I s. 236—244, Kaila s. 61—72
ja von Wright, Descartes och den vetenskapliga idéutvecklingen s. 103—119 ja
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Roomalaiset, jotka eivit harrastaneet valtio-ongelman sen paremmin
kuin muidenkaan oikeudellisten kysymysten teoreettista pohdiskelua,
muodostivat valtion valtailmitksi, josta sitten kehittyi aina nykyaikaan
saakka ulottuva esivallan ja alamaisten vastakohtaisuus.?

b) Valtiosta muodostui uudelle ajalle tultaessa ® myds eurooppalai-
sessa filosofiassa ja kdytéinnon valtioelamissi oikeudellisen vallan lihde,
jonka miidreeksi tuli suvereniteetti, luovuttamaton, jakamaton ja raja-
ton korkein valta.” Teoriassa syntyi erimielisyyksid ja kiytinnossi
taisteluja - siitd, kenelle timd valta kuului, jolloin kysymykseen
tuli ldhinnd kolme subjektia: kirkko, hallitsija ja kansa.! Kirkon me-
netettyd itsendisen poliittisen asemansa jiljelle jdivat hallitsija ja kansa.
Suvereniteettiopin kannattajat katsoivat valtiovallan kuuluvan hallitsi-
jalle. Valtion suvereniteettiin, jolla ymmirrettiin valtion tiydellisti
valtaa sisiltGosaan ndhden ja ehdotonta riippumattomuutta ulospiin,
liittyi oppi hallitsijan suvereniteetista, jonka mukaan kaikki valta val-
tiossa kuului hallitsijalle. Edellisen opin mukaan oikeus oli lihtdisin
hallitsijasta. Vallan kuulumista hallitsijalle perusteltiin erilaisilla teo-
kraattisilla ja luonnonoikeudellisilla tekijsills.? Kansansuvereniteetti-
opin mukaan valtiovalta sen sijaan kuului kansalle. Kansan valta perus-
tui yhteiskuntasopimukseen.l® Hallitsija sai valtansa kansalta.

sama s. 27—38. Tassd on syytd huomauttaa siitd viimeaikaisen tutkimuksen
korostamasta seikasta, ettei Aristoteleesta voida syyttdd siitd olemusajattelusta,
mistd aiheellisesti tai aiheettomasti on moitittu 'mm. suomalaista oikeustiedetti.
Syytos on tiltd osin kohdistettava niihin tutkijoihin, jotka Aristoteleeseen vedoten
syylistyvdt substanssiajatteluun. Aristoteleen tutkimusta pidetiin monessa suh-
teessa nykyaikaisena ja miclekkddni. Ks. von Wright em. viittaukset ja Wilenius,
Filosofia ja politilkka s. 9—30, jossa selvitetddn kreikkalaisten paidmairitietoa,
jota myos Aristoteleen valtiotieto oli.

5 Ks. Russell I s. 324—341 ja Krabbe s. 38.

U Keskiajalla tapahtuneesta kehityksesti ks. Krabbe s. 39—54.

7 Suvereniteetistd ks. Georg Jellinele s. 435—489, Krabbe s. 66—75, Ehmke
Staat und Gesellschaft s. 26—32 ja Tenkku s. 42—61.

8 Ks. Krabbe s. 42—44 ja 64—175 ja Georg Jellinek s. 186—220.

9 Ks. Krabbe s, 64—69, Georg Jellinek s. 192—197 ja Tenkku s. 42—61.

10 Ks. Krabbe s. 72—T5 ja Georg Jellinek s. 204—218.

11 Ks. Calonius 1 luvun 14 § (s. 5): »Se, jonka tahdon alaisiksi muut alistivat
omansa, tuli tilld sopimuksella hallitsijaksi; ja hinen tahtonsa alkoi olla sama kuin
valtiovalta, Niistd taas, jotka alistivat tahtonsa hallitsijan tahdon alaiseksi, tuli
alamaisia.»

11 Valtiovallan kolmijaon, jonka esitti jo Aristotelees, ks. Krabbe s. 28, ilmene-
misestd ja toteutumisesta uudella ajalla ks. Sipponen, Valtiovallan kolmijako I
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c¢) Edells mainittujen oppien mukaan valtiovalta oli kokonainen ja
jakamaton. Valtiovallan kolmijakoa koskevat 1600-luvulla valtaan péds-
seet opit, joiden mukaan lainsi#dsnts, toimeenpano ja lainkdytts oli
pidettiavd erillddn, aibeuttivat kuitenkin vaikeuksia valtiovallan jaka-
mattomuuden ylldpitimisessi.!! Valtiovallan yhtendisyyttd ja siihen
kuuluvien erilaatuisten kompetenssien erillisyytta ei ollut aivan helppo
yhdistiis, vaikka oikeus valtaan ja vallan kidytto olikin todettu eri
asioiksi. Kolmijako-oppi johti ndet helposti ajatukseen, ettd valtio-
valta muodostui kolmesta erillisestd vallasta, jotka vastasivat kolmea
poliittista voimatekijag.'

Valtiovallan yhtendisyyden ja kolmijaon vilinen ristiriita pystyttiin
kuitenkin tdysin selvittimiin selittdmilld valtio yksityisoikeudellisten
esikuvien mukaisesti itseniiseksi, oman tahdon omaavaksi oikeushen-
kiloksi, jolle julkisoikeudellisena yksikkond kuului julkinen valta
samalla tavoin kuin yksityisoikeudellisille oikeushenkiléille kuuluivat —
ja edelleen kuuluvat — yksityisoikeudelliset oikeudet.'?

d) * Valtiosta muodostettiin tdten erillinen oikeushenkils, jolla vallan
haltijana oli oltava oma tahto ja joka kisitettiin ihmisen kaltaiseksi
olioksi.* Hegel, jolla oli suuri vaikutus 1800-luvun oikeusteorioihin,
katsoi valtion siveellisen idean toteutumaksi, siveelliseksi hengeksi,

joka korkeimpana valtana ja ulkonaisena vilttimattomyytend alisti tar-.

koitukseensa ulkoiset miiireenss, perheen ja yhteiskunnan.!®* Niin val-
tio muodostui sisiltdosastaan kansasta (yhteiskunnasta) tdysin erilli-

12 Niista ongelmista ks. Hermanson, Om lagstiftningen s. 1—7. Asiasta huomaut-
taa viela Hakkila s. 20.

13 Valtiosta oikeushenkiloni ks. esim. Georg Jellinek s. 183, von Oertzen s. 188
—208, Scheuner, Das Wesen des Staates s. 225—235, Hermanson, Finlands sténder,
Bilaga I s. I--VII ja Hdgerstrom s. 120—122 ja 174—200. .

14 Ks, Georg Jellinek s. 681—688 ja Hdgerstrom s. 259—268, Hermanson,
Finlands stinder, Bilaga I s. 4 toteaa, ettd oikeustiede ja yleinen kisitys ajattelevat
ja puhuvat valtiosta ja sen vallasta »alldeles sdsom vore staten ett personligt
visendes. Hermanson kuitenkin toteaa, etti sdetta innebir emellertid fér ingen
del antagandet af ett verkligt, skildt frén individerna existerande visende staten».
— Satsen: staten #r subjekt for en egen och varaktig makt dr den korta
juridiska formel, af vilken vi betjena oss — och maste betjena oss — for att
beherska de stadganden som gilla om den hdgsta maktens utdfnings.

15 Ks. Hegel 257 ja 278 § ja tistd Hagerstrom s. 258 ja Wilenius, Marx. ennen
Marxia s. 42—50.
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seksi oman tahdon ja tarkoituksen omaavaksi, yksilsiden tahdosta riip-
pumattomaksi ja ihmisiin rinnastettavaksi subjektiksi.’®

e) Valtion tekeminen julkisen vallan subjektiksi ei sininsi merkin-
nyt muutosta valtiovallan kiyttéon nihden. Vaikka valtiovallan kat-
sottiin kuuluvan valtiolle, joten sen itsensi eiki kenenkiin muun kat-
sottiin olevan valtiovallan subjekti,'” tarvittiin kuitenkin ihmisii, jotka
kdyttivit valtiolle kuuluvaa korkeinta valtaa ja masrisivit sen asioista.
Korkeimman vallan k#yttdjind saattoi olla joko yksi henkils, hallit-
sija tai useampijdseninen orgaani, kansanedustuselin.’® Valtion kisit-
tdminen henkiloksi, fiktioiduksi oikeussubjektiksi, miki korostaa sen
erillisyyttd kansasta, niyttdd kuitenkin luonnostaan edellyttineen, etti
valtiovallan kdyttdjsnd on kansasta riippumaton hallitsija. Tami mo-
narkkinen periaate hallitsi nimenomaan saksalaista valtioteoriaa.’® Kun
ndmi teoriat ovat olleet vallitsevina Suomen oikeustieteessid, niin sen
valtiokdsitys on rakentunut lzhes yksinomaisesti samalle periaatteelle.??

18 Ks, Krabbe s. 85, 150—153 ja 199, Ehmke, Staat und Gesellschaft s. 36—37,
von Oertzen s. 191—200, Scheuner, Das Wesen des Staates s. 226—235 ja Wilenius,
Marx ennen Marxia s. 58—59.

17 Ks. Georg Jellinek s. 552, von Oertzen s. 197—203, Scheuner, Das Wesen
des Staates s. 248—249, Hermanson, Finlands stinder, Bilaga I s. 1V, Erich
I s. 133 sekid kriittisesti Kelsen, Staatbegriff s. 114—140 ja Hégerstrém s. 175, 178—
180 ja 257—268.

18 Ks. Georg Jellinek s. 554, Hermanson, Finlands sténder, Bilaga I s. I, sama,
Juridisk konstruktion i statsritten s. 12 ja von Oertzen s. 203—204.

19 Ks. Ehmke, Staat med Gesellschaft s. 26—49, Scheuner, Das Wesen des
Staates, von Oertzen ja Hermanson, Juridisk konstruktion i statsritten s. 1-—32.

20 Monarkkisen valtiokdsityksen niyttid tuoneen Suomen oikeustieteeseen Her-
mangon teoksessaan Om Finlands stinder, deras férhallande till monarken och
till folket, joka ilmestyi v. 1884. Valaiseva tissd suhteessa on teoksen esipuhe,
joka osmttaa ettdi Hermansonin liittyminen monarkkisen valtiokisityksen kan-
natta]aks1 johtui siitd, ettd hin omaksui Labandin metodin, jota hin esitteli jo
v. 1878 kirjoituksessaan Om juridisk konstruktion i statsritten. Tunnettua kui-
tenkin oli, etti Hermanson myds poliittiselta vakaumukseltaan oli monarkisti.
Téssd suhteessa on valaiseva hianen poliittisluonteinen kirjasensa Svensk konunga-
makt, parlamentariskt styrelseriitt och folkviljan. Med anledning af nagra under
1914 ars meningskonflikter i Sverige forfiktade liror (1915).°

Labandin ohella hallitseva nimi valtioon liittyvin tutkimuksemme auktori-
teettina on ollut Georg Jellinek. Ks. Erich, Georg Jellinek ja samae, Laband.

Sipposen kuvaus Hermansonista, s. 254—260, on jossakin miirin harhaan-
johtava, mikd johtuu siitd, ettd hin on sivuuttanut Hermansonin em. julkaisut.
Téhén liittyy ldheisesti hinen osittainen virhearviointinsa Stdhlbergista s. 264, joka
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Korkeimman vallan haltijana hallitsija lausui monarkkisen valtio-
teorian mukaan valtion tahdon. Tahin tahtoon perustuivat valtion
sisiltoosan velvollisuudet. Muilla ei ollut oikeutta niiti asettaa.! Kor-
kein valta kuului hallitsijalle yksin. Hallitsijaa ei voitu erottaa eikd
hallitsijan asemaa muuttaa vastoin hinen tahtoaan.??

f) Oikeuden suhde valtioon on aina ollut problemaattinen. Siit4,
mitd oikeus on, mistd se on periisin ja mihin se velvoittaa, on ole-
massa lukuisia teorioita, joihin tissi yhteydessi ei ole tarpeellista puut-
tua.?® Kansansuvereniteettioppi johti vallan ja my6s oikeuden yhteis-
kuntasopimuksesta. Oppiin yhdistettiin usein jo em. kisitys muuttu-
mattomasta oikeudesta, minki# mukaan oikeusjirjestys ei ollut ihmisten
muutettavissa. Hallitsijasuvereniteettiopin ja siti seuranneen valtio-
suvereniteettiopin mukaan oikeus johdettiin korkeimmasta vallasta,
mannermaalla hallitsijasta ja myshemmin valtiosta, jonka korkeimman
vallan haltijana ja asiallisesti oikeudesta mairasijand hallitsija kui-
tenkin oli. Englannissa, jossa ei syntynyt kansasta erillistd valtiota,
oikeus johdettiin parlamentista, jolle korkein valta kdytdnnossd kuului
ja jolle sen teoriassa katsottiin kuuluvan.?*

2. Oikeuden riippuvuus valtiosta

a) Valtio pysyi monarkkisissa valtio- ja oikeusteorioissa senkin jil-
keen, kun oli jouduttu luopumaan hallitsijan tiydellisestd ja yksinomai-

dellinen valta kisitettiin tuolloin staattiseksi. Se oli pysyva ja muuttu-
maton. Valtasuhteiden muuttaminen merkitsi toisen valtasubstanssin

linen sitovuus perustui kulloinkin kysymyksessd olevan valtasubjektin

i

tosin on lainannut Saksan oikeustieteestdi monarkkisen valtiokonstruktion, mutta
joka ei kuitenkaan kiytd sitd alkuperdisessd ideologisessa merkityksessi.

21 Ks. Georg Jellinék s. 679.

22 Monarkkisen valtion tuntomerkeistd ks. Ervich I s. 128—133.

23 Niistd ks. esim. Krabbe, passim., Kelsen, Staatsbegriff passim., Friedmann,
passim. ja Seagle, passim. ) "

24 Saksalaisen ja englantilaisen jirjestelman eroavuuksista ks. Ehmke, Staat
med Gesellschaft s. 25—26.

25 Ks. Hermanson, Finlands stinder, Bilaga 1, Georg Jellinek s. 367 ja won
QOertzen s. 188—208. '
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tahtoon:valtion (hallitsijan) tahtoon julkisen vallan nojalla annetun
médrdyksen ollessa kysymyksessd ja sitoumuksen antajan (velvoittau-
tujan) tahtoon ‘yksityisautonomisen sitoumuksen kohdalla.28
Seuraavana asteena kehityksessi oli oikeusjirjestyksen muodollisen
sitovuuden ulottaminen valtioon itseensi ja samalla myds sen korkeinta
valtaa kiyttivian orgaaniin. Timin selittiminen tuotti tosin vaikeuk-
sia, koska oikeuden katsottiin olevan lihtsisin valtiosta. Teoriassa jou-
duttiin ‘vaikean loogisen kysymyksen eteen: voiko valtio sitoa itsensi.2?
Valtio selitettiin oikeusjdrjestyksestd riippumattomaksi sosiaaliseksi
ilmioksi. Valtio sosiaalisena realiteettina on oikeuden edellytys.
Toiselta puolen valtio on yhteni oikeussubjektina nidin antamansa
oikeusjidrjestyksen sitoma. Valtiossa on siis kaksi puolta. Se on »Ver-
band» (sozialer Staatsbegriff) ja »Korperschaft» eli oikeushenkils
(juristischer Staatsbegriff) .2 Vaikka valtio olikin vain yksi oikeusjirjes-
tyksen edellyttimi oikeussubjekti, kaikki valta, esim. yksityisten ja-kun-
tien kompetenssi, oli kuitenkin siits lihtsisin. Koska valtio oikeushen-
kilénd voi toimia ainoastaan orgaaniensa kautta, valtio ja sen orgaanit
samaistettiin.?® Teorialla pyrittiin selvittimiin perustuslaillisen monar-
kian valtasuhteet.?® Hallitsija oli korkein ensisijainen orgaani, jolle kuu-
lui orgaanisuvereniteetti. Toisaalta myos kansa, jolla ei ollut vilitonta
médrddmisvaltaa, vaan ainoastaan oikeus valita kansanedustuselin, oli
ensisijainen orgaani.®! Téssd tilanteessa jouduttiin monimutkaisiin kon-
struktioihin 1dhinni kansanedustuselimen paikan osoittamiseksi.??

Valtion asioista mé#srdtiminen eli toimeenpano kuului tassikin jar-
jestelmissd hallitsijalle yksin kansanedustuselimen osuuden rajoittuessa

26 Valtion funktiosta ks. esim. Hermanson, Om juridisk konstruktion i stats-
ritten s. 10—32 ja Kelsen, Was ist Reine Rechtslehre s, 154—157. Tahdosta
oikeudellisen sidottuisuuden perustana ks. Hermanson, Till frigan om begreppet
rittighet s, 173—190, Higerstrom, Ritten och viljan s. 57—154 ja Telaranta s. 59—71.

27 Ks. Georg Jellinek s. 367 ja Kelsen, Staatsbegriff s. 132—136. Mainittakoon,
ettd kysymystd pohditaan loogisena ongelmana edelleenkin. Ks. von Wright, Norm
and action s. 77 ja 91. ' '

28 Ks. Georg Jellinek s. 180—183.

29 Ks. Georg Jellinek 544 ja Kelsen, Stadtsbegriff s. 121—132.

30 Ks. Kelsen, Staatsbegriff s. 136—140, Kelsen puhuu metaocikeudellisen val-
tiokésitteen vaarinkiytosti.

81 Ks. Georg Jellinek s. 585, Erich I s. 141—156 ja Kekkonen s. 45—47.

32 Timi vaikeus ilmenee erittidin selvisti Kekkosen, s. 43—49, esityksesti.
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yksilsiden vapautta ja omaisuutta koskevien sidnnosten antamiseen.?’
Koko jirjestelmd rakentui edelleenkin toimeenpanovallan ja oikeus-
saantdjen, valtion ja yhteiskunnan seki hallitsijan ja kansan viliselle
vastakohtaisuudelle, jossa eri toimintapiirit olivat taysin erilliset.
Oikeusjirjestystd ei vield kisitetty oikeudellisen tapahtumisen perus-
taksi, vaan lihinni teorioihin ja k#sitteisiin 51dotun vallitsevan oikeus-
tilan totearmseks 34

Valtlon ottammen kaiken 01keudelhsen tapahtumisen lihtokohdaksi
johti muiden o1keusyksxko1den, mm. kunnan, vilttimittémaan alempi-
arvoisuuteen valtioon nihden. Oikeudellisen vallan kiinnittdminen
oikeussubjekteihin johti puolestaan niiden periaatteelliseen erillisyy-
teen ja organisatoorisen yhteistoiminnan mahdottomuuteen. T&amin
vuoksi mm. valtion ja kunnan vililld vallitsi aina kisitteellinen
j'einnityésuhde niiden tosiasiallisista suhteista riippumatta

sekd oikeuden ja valnon luonteen selittdmisessd merkitsiviat ns. Wie-
nin koulukunnan teoriat3® Nimi teoriat eivdt pohjimmiltaan liene,
kuten koulukunnan .edustajat nikeviit, puhdasta oikeusoppia eli tie-
tysta filosofisesta suunnasta ja konkreettisesta oikeusjarjestyksestd riip-
pumatonta oikeuden selittdmistd ja selvittimistd?® Témad ei kuiten-
kaan vihenni niiden merkitystd. Osoittamalla, ettei oikeus vaadi lih-
tokohdakseen valtlota, puhdas oikeusoppi on vapauttanut oikeudellisen
tutkimuksen siiti aikaisemmin tieteelliseksi vilttim#ttomyydeksi kat-
sotusta edellytyksestd, ettéi oikeudellinen valta (kompetenssi) kuuluu
. oikeusjirjestyksen ulkopuoliselle tekijdlle, valtiolle ja pohjimmiltaan

sithen samaistetulle vallank#yttdjille, hallitsijalle tai kansanedustuslai-.

tokselle taikka jollekin muulle, esim. tietylle puolueelle.3” Valtion sijasta

33 Tahin liittyy ideologisesti ja materiaalisesti yksityis- ja julkisoikeuden toi-
sistaan erottamisen keskeisyys. Ks. Kelsen s. 284—287.

34 Timi ilmenee esim. lain ja asetuksen kaksinaiskasitteitd koskevista opeista.
Ks. Sipponen s. 79—99. Ks. myds Bucher s. 6—17.

36 Wienin kdulukunnasta, sen edustajista ja teorioista sekid niiden merkityk-
sestd ks. Kelsen, Was ist die Reine Rechtslehre, Kastari, Eriditdi Hans Kelsenin
oikeusteoriaa koskevia nilkokohtia ja sama, Hans Kelsenin valtiokisitys, Jansson
s. 12, Ahlman ja Brusiin, Reine Rechtslehre und Rechtsvergleichung.

36 Ks. Brusiin, Reine Rechtslehre und Rechtsvergleichung.

87 Ks. Kelsen, Was ist die' Reine Rechtslehre s. 155—156, Kastari, Hans Kelsenin
valtiokssitys s. 15, Jansson s. 192—200 ja Ahlman s. 13—14.
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oikeudellisen vallan lihtskohtana puhdas oikeusoppi pitidd perusnor-
mia, joka sen mukaan on tarpeen oikeusjirjestyksen pitevyyden (voi-
massaolon) muttei sisillon selittimiseksi3® Oikeudellinen valta ei teo-
rian mukaan ole pysyvd substanssi, vaan oikeusjirjestykseen perus-
tuva kompetenssi.3?

"Puhdas 6ikeusoppi teki tarpeettomaksi ‘valtion oikeudellisen vallan
lahteend ja nidin ollen myés oikeudellisen tapahtumisen selittimisessi.
Kun se nikee valtion yksinomaan vallan lihteend, on luonnollisena joh-
topaatoksend valtion ja oikeusjirjestyksen samaistaminen viimeksimai-
nitun saadessa valtion aikaisemman aseman ja tehtivin.# Teoria siis
hdvitti valtion. Kun puhdas oikeusoppi lisiksi tarkastelee oikeusjir-
jestystd yksinomaan teoreettisena ja normatiivisena ilmiona, kiinnittd-
mittd huomiota oikeusjirjestyksen toteutumiseen kiytinnossd, valtio
ei ole sille tarpeellinen oikeudellisen tapahtumisen reaalisena kiinne-
kohtanakaan. Niin ollen on ymmirrettivias, ettid valtiolle ei sen
mukaan jdd mitdin tehtdvdi. Kun oikeudellista tapahtumista tar-
kastellaan oikeustodellisuuden eri perusyksiksiden vilisini suhteina,
valtio tarvitaan oikeudellisen tapahtumisen keskeiseksi yksikoksi.

Puhtaan oikeusopin mukainen asennoituminen oikeusjirjestyk-
seen sallii oikeusjirjestyksen kisittimisen dynaamiseksi normijarjestel-
miksi. Tialld on kaksi mm. kunnan aseman kuvaamiseen ulottuvaa
vaikutusta.** Kun ‘oikeudellinen valta on lihtdisin oikeusjirjestyksesti
eikd valtiosta, valtio ja kunta ovat oikeusjirjestyksen kannalta kat-
soen yhdenvertaisia oikeudellisen tapahtumisen kiinnekohtia. Vaikka
valtion ja kunnan orgaanien vililli on kullakin hetkelld tietty oikeusjir-
jestykseen perustuva kompetenssijako ja alistussuhde, niiden viliset
suhteet eivit ole muuttumattomia. Oikeusjarjestystd voidaan muut-

38 Ks. Kelsen s. 196—227, Ross s, 84—85, Kastari, Eriitdi Hans Kelsenin
oikeusteoriaa koskevia nikokohtia, Jansson s. 250—259, Ahlman s. 812 ja
Sipponen s. 283—285. Puhtaan oikeusopin perusnormi riittai oikeusjarjestyksen
loogiseksi perustaksi. Oikeusjarjestyksen faktillista voimassaoloa ja noudattamista
se ei sen sijaan takaa. THtd onkin pidettivd yhteiskunnallisena tosiasiana, jossa
vaikuttavat monet erilaiset tekijit.

39 Ks: Kelsen s. 196—227. '

40 Valtion ja oikeuden samaistaminen niyttisi olevan vaikeasti ymmarrettivissa,
mikd johtuu siitd, ettd riittivad huomiota ei ole kiinnitetty valtion rajoitettuun
funktioon vanhempien teorioiden ja puhtaan oikeusopin vilisessi eroavuudessa.

41 Ks. Kastari, Hans Kelsenin valtiokisitys s. 7.
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taa joko valtion tai kunnan orgaanien toimivallan eduksi kummankaan
subjektin menettdmittd mitdin luonteestaan tai sisdllostdzn. Oikeus-
jarjestys sallii toisin sanoen kompetenssijaon muuttamisen, miki ei
ollut teoriassa mahdollista kun oikeus kisitettiin staattiseksi ja
oikeudellinen valta oikeusjirjestyksen ulkopuoliseksi substanssiksi.

¢) Edelld on jo viitattu sithen, ettei puhtaan oikeusopin edellyttimi
oikeudellinen kaavio ole oikeudellisessa sdiintelyssd vialttamiton. Teo-
ria ei ndin ollen sovellu kaikkien oikeusjirjestysten kuvaamiseen.
Ilmeistd esimerkiksi on, etti Zweiseitenteoria vastasi monarkkisen
Saksan oikeudellisia ja yhteiskunnallisia realiteetteja ja soveltui niin
ollen esittdmisaikansa Saksan oikeusjiarjestyksen kuvaamiseen.*? Sel-
viad toisaalta on, ettd Zweiseitenteoriakaan ei ole loogisesti valttimi-
ton valtion malli. Juuri tidssd suhteessa puhtaan oikeusopin tietoteo-
reettisilla nikemyksilld oli tirked merkitys oikeustieteelle, kun timi
joutui kuvaamaan kansanvaltaisen valtion oikeusjirjestysts.

Puhtaan oikeusopin mukaisen konstruktion soveltuvuus tai sovel-
tumattomuus Suomen oikeusjirjestykseen on siis erikseen todettava.
Puhtaan oikeusopin soveltuvuus Suomen valtiojirjestykseen niyttia
ilmeiseltdi. HM 2 §:n mukaan valtiovalta Suomessa kuuluu kansalle,
jolla ei kuitenkaan ole viliténti mahdollisuutta sen kiyttamiseen, koska
kdyttiminen on HM:ssa uskottu eduskunnalle, tasavallan presidentille
ja muille orgaaneille, joilla on myds oikeus yksityiskohtaisemmin sii-
1383 siitd. Tamai jérjestely edellyttdd oikeudellisen kompetenssin perus-
tuvan oikeusjirjestykseen eikd sen ulkopuolisiin tekijsihin. Oikeus-
séédntdjen hierarkkisuus, alemman pitevyyden johtaminen ylemmists,
on niinikdsin Suomessa tdysin selvi. Thysin riidatonta myos on, ettd
esim. valtion ja kunnan orgaanien kulloistakin kompetenssijakoa voi-
daan muuttaa. '

3. Valtion sisdltéosaan liittyvistd kadsitteistd ja
konstruktioista

a) Edelld on selostettu valtioon ja oikeusjirjestykseen seki niiden
keskindiseen suhteeseen liittyvié teorioita ja kisitteitd. Sen sijaan ei

#2 Ks. Heffter, passim., Ehmke, Staat und Gesellschaft ja Scheuner, Das Wesen
des Staates. Osuvan kuvauksen 1800-luvun Saksasta esittii Killinen s. 52—59.
Tuon ajan Preussista ja Saksasta, jotka suuressa miirin samastuivat, on useita

7
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vield ole kosketeltu valtion sisiltosan (ihmisten ja oikeushenkildiden)
asemaa koskevia konstruktioita. Niilldkin lon keskeinen merkitys
tassd tutkimuksessa. Niitd on kiytetty ja edelleen kidytetdan kunnan
ja valtion vilisten suhteiden kuvaamisessa. Toisaalta ne realiteetit,
joihin nimi konstruktiot liittyvit, koskevat myds kunnan ja yksi-
tyisten vilisid suhteita, jotka ovat kunnan aseman toinen puoli.

Valtion sisdltdosalla oli alkuaan valtiota ja oikeusjdrjestystd kos-
kevissa teorioissa tidysin passiivinen asema. Sisdltdosaan kuuluvien
oikeusaseman saatua seki kiytinnon tarpeiden ettd uusien aatteiden
ja vaatimusten vaikutuksesta keskeisen sijan myos nadissd teorioissa,
alkoi syntyd erilaisia konstruktioita ja kisitteitd nimenomaan yksi-
muodostuivat oikeuden jakaminen kahteen osaan, yksityisoikeuteen
ja julkisoikeuteen, ja niiden vilisen rajan l6ytaminen sekéd subjektii-
vinen oikeus.*?

b) Julkisen ja yksityisen oikeuden vilisen rajan etsiminen liittyy
erottamattomasti julkisen vallan (valtion) ja yksityisautonomian vili-
rioita, jotka rakentuivat eri perusteille. Usein toistettuna on muo-
dostunut klassiseksi kysymys, mitd on yksityisoikeus ja miti on jul-
kisoikeus, mik# on niiden olemus. Namid kysymykset eivit kuitenkaan
anna tidysin oikeata kuvaa ongelman lihtokohdista ja perusteista. Toi-
sen padteorian ns. subjektiteorian mukaan oikeussuhde on julkisoikeu-
dellinen silloin kun ainakin sen toinen osapuoli on siind osallisena
julkisen vallan kantajana. Kun oikeus on tdmén teorian mukaan tah-
donvalta, mainittu erokriteeri on luonnollinen ja vilttdméton. Sub-
jektiteorialle vastakkaisen intressiteorian - mukaan erokriteerind on
oikeussuhteen intressi. Yksityisoikeudessa intressi on yksityinen, julkis-
oikeudessa sen sijaan julkinen. Timi erokriteeri on puolestaan luon-
nollinen ja vilttdmiton intressiteorialle, jonka mukaan oikeus ei ole

aforistisia luonnehdintoja, kuten »Preussi ei ole maa, jolla on armeija, vaan
armeija, jolla on valtios. (Killinen s. 52) »Kysymys ei ollut kansasta, jolla on
valtio, vaan valtiosta, jolla on kansa» (Ehmke s. 37) Edelld mainitut toteamukset
voidaan sovelluttaa myos hallitsijan ja hinen virkamiehistonsd sekd valtion suh-
teeseen, kuten ilmenee mm. téssa alav. mainituista tutkimuksista.

43 Useimmat tekstissid mainituista kisitteistd ja konstruktioista palautuvat roo-
malaiseen oikeuteen, mutta oikeuskirjallisuudessamme kaydyt keskustelut ja viit-
teet ovat heijastumia 1800~luvun tieteellisestd keskustelusta.



https://c-info.fi/info/?token=fImxQar9bgQ8VZd8.X4VaS_D2pKbmdYqoWejOaw.UR056DWOuzeI5i-uvQhZGinAfMmQjKBRL1xkF331G2XpD9EMe2V688vQmO3UfhfnRHEMq3TAaInwG9W66nlcqxa4rs4AKZfuBiKV32n1bUl5SWW3a7lleEBeVCiIfCylANXYrmf0LaQC9Hg80n8Wi2lC8OkI6Xq--L8tJXzmmpBr6lL18TPotwvMLqZHYNpsjOGXXVpOcNgk1hHOEQ

Valtion sisiltdosaan liittyvistd kasitteistd ja konstruktioista 99

mielivaltaisten tahtojen ase, vaan sen tehtdvind on palvella erilaisia
intressejd, ts. tarpeita ja pddmiiria. Teoriat perustuvat siis oikeus-
jarjestyksen ulkopuoliseen systeemiajatteluun ja ne edustavat vas-
takkaisia kisityksid oikeuden luonteesta ja tehtdvistd. Teorioiden ei
kuitenkaan vialttamattd tarvitse olla niin vastakkaisia, miltd ne niyt-
" tdvit, koska ne itse asiassa vastaavat eri kysymyksiin. Subjektiteoria
pyrkii antamaan vastauksen siihen, mikd on olennaista yksityis- ja
julkisoikeudelle, missid ts. on niiden vilinen ero oikeusjarjestyksen
kannalta katsoen. Intressiteoria viittaa sen sijaan oikeuden sisilto6n
esittden sen, mikd on olennaista kummallekin oikeuden alalle ja mitsd
padmaiirid ne palvelevat. Edellinen koskee siis muotoa, jalkimmaéinen
sisiltoa.#¢ Teoriat saivat kuitenkin myos oikeuspoliittisen merkityksen,
jolloin ne muodostuivat erimielisyydeksi siitd, miten yksityisautono-
mian ja julkisen vallan vilinen raja on mairittdvd. Tassd suhteessa
ne johtivat erilaisiin tuloksiin ja nimenomaan yksityis- ja julkisoikeu-
den laadullisen erilaisuuden korostamiseen. Vain yksityisoikeuden kat-
sottiin olevan oikeutta timin sanan varsinaisessa merkityksessd. Jul-
kisoikeuden sen sijaan katsottiin olevan valtaa.®® Tiam3i vastakohtai-
suus perustui edelld selostettuihin kisityksiin valtion ja oikeuden luon-
teesta. Yksityisoikeus oli objektiivisille oikeusperiaatteille raken-
tuvaa oikeussubjektien keskiniisten suhteiden siintelys, joka asialli-
sesti jii valtion tehtdvien ulkopuolelle. Julkisoikeus johdettiin yksin-
omaan valtiosta.

Julkis- ja yksityisoikeuden vilistd eroa koskevat teoriat eivat niytad
sellaisinaan missiin soveltuneen voimassa olevan oikeuden kuvaami-
seen.” Tamd on johtanut teoriciden yhdistimiseen ja modifioimi-
seen sekd kokonaan uusienkin teorioiden luomiseen.*® Kaikesta huo-
limatta on jouduttu totemaan, ettei teorioiden avulla ole voitu mairatd
yksityis- ja julkisoikeuden vilistd rajaa sen paremmin voimassa ole-
vaa oikeutta tutkittaessa kuin uutta oikeutta luotaessa. Timi on joh-

44 Tekstissd oleva »ymmirtdavi» esitys perustuu lihinnd Hermansonin — myd-
hemmaissd oikeuskirjallisuudessamme valitettavasti sivuutettuihin — tutkielmiin.
»Om juridisk konstruktion i statsritten II s. 486—516 ja Till frigan om begreppet
rédttighet I. Naiissd tutkimuksissaan Hermanson esittid konstruktioiden loogisen
rakenteen lisiksi myds niiden luonteen ja funktion. Viimeksi mainittu on valai-
seva ryhmittelyn kannalta ja osoittaa sen mielekkyyden alkuperiisessi ympiristos-
sddn, Oikeuden jaon taustasta ks. myds Molitor s. 13—17.

45 Ks. Mayer, Verwaltungsrecht I s. 116—123 ja Kelsen s. 285—287.

46 Ks. Huber s, 518—523.
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tunut paitsi siitd, ettd kiytdnnon realiteetteja ei ole voitu puristaa
teorioiden kaavoihin, my6s siitd, ettd—oikeusjirjestyksen muuttuessa
yksityis- ja julkisoikeuden eroavuudet ovat muuttuneet ja hivinneet.4?

Reaalisella pohjalla olevassa tutkimuksessa yksityisen ja julkisen
oikeuden vilisen rajan etsiminen onkin nykyisin rajoittunut voimassa
olevan oikeuden selvittimiseen. Rajanvedossa ei enii tavoitella oikeu-
den olemuksen ja todellisen luonteen etsimisti. Oikeusjarjestyksen
tultua yleisesti hyviksytyksi oikeudellisen vallan lihteeksi ja valtiojér-
jestyksen kansanvaltaistuttua oikeuden p#salojen vilinen laadullinen
eroavuus on myos hdvinnyt. Yksityisoikeus luetaan kuuluvaksi val-
tion sddntelypiiriin ja julkisoikeus ndhdddn puolestaan oikeutena timian
sanan kaikissa merkityksissi.*® Yksityis- ja julkisoikeuden eron siirryttys
konkreettisen normijirjestyksen tasolle erokriteereiden merkitys on
muuttunut. Kun tdlld jaolla on monissa oikeusjiarjestyksissi merki-
tystd oikeusjirjestyksen sisdllon, alkuperin (normien antaja) ja sovel-
tamisen (soveltava orgaani, lainkiyttétie) kannalta, normien antamisen
ja soveltamisen kuuluessa yksityisoikeuden alueella toisille orgaaneille ja
henkilsille kuin julkisoikeudessa, erokriteereiden on liityttdvd n#ihin
tekijoihin#® Oikeustieteen tehtivini on selvittid, missd yksityis- - ja
julkisoikeuden vilinen raja tutkimuksen kohteena olevassa oikeusjir-
jestyksessd kulkee.

¢) Suomessa ei edelld mainittua laadullista eroa ole milloinkaan
ollut, koska valtion orgaanien, hallitsija mukaan luettuna, valta on
perustunut aina oikeusjirjestykseen.’® Muutenkin oikeuden jakaantu-
minen yksityisoikeuteen ja julkisoikeuteen on Suomessa, samoin kuin
Ruotsissa, jossa oikeuden jakoa koskevilla teorioilla on olut vihii-
sempi merkitys,5! tapahtunut toisin kuin Keski-Euroopan 1800-luvulla
syntyneiden lakikodifikaatioiden maissa, joista teoriat ovat kotoisin.

Suomenkin oikeusjirjestys voidaan kylld jakaa, kuten edelld jo
on mainittu, kahteen normiryhmaian, yksityisoikeuteen ja julkisoikeu-

47 Ks. Huber s. 523—0525.

48 Ks. Huber s. 518.

49 Yksityis- ja julkisoikeuden erokriteeristda ks. Ross s. 246—251 ja Huber s.
486—523.

50 Ks. Calonius s. 5, Wrede s. 87—134, Brotherus s. 15, Herlitz, Grunddragen
s. 21 ja Sipponen s. 234—247.

51 Esim. Sundbergin hallinto-oikeuden yleisesityksessd ei kosketella koko kysy-
mystd. Jdgerskiold, Allmin forvaltningsrdtt s. 27 syyttdd tdstd huolimatta ruot-
salaista oikeustiedetta kasitteellisestd ajattelusta tissd suhteessa.



https://c-info.fi/info/?token=fImxQar9bgQ8VZd8.X4VaS_D2pKbmdYqoWejOaw.UR056DWOuzeI5i-uvQhZGinAfMmQjKBRL1xkF331G2XpD9EMe2V688vQmO3UfhfnRHEMq3TAaInwG9W66nlcqxa4rs4AKZfuBiKV32n1bUl5SWW3a7lleEBeVCiIfCylANXYrmf0LaQC9Hg80n8Wi2lC8OkI6Xq--L8tJXzmmpBr6lL18TPotwvMLqZHYNpsjOGXXVpOcNgk1hHOEQ

Valtion sisiltéosaan liittyvista kasitteistd ja konstruktioista 101

teen. Edellisessi ryhmissid oikeudellinen tapahtuminen noudattaa pia-
sasintoisesti yksityisautonomisia, jilkimméisessd puolestaan julkisen val-
lan kidytén edellyttimisi periaatteita. Oikeudellisella tapahtumisella
on toisin sanoen kummassakin ryhmissi omat saéntonsid. Oikeuden
sisillén osalta Suomessa ei ole kuitenkaan oltu erityisen puhdasoppisia
sen paremmin yksityis- kuin julkisoikeudessakaan.?? Merkitykseton
niiden vilinen raja, joka siis ulottuu myos kunnan asemaan, ei kui-
tenkaan ole.

Kiinteiden, joskin varsin epdméiirdisten kriteerien varassa on yksi-
tyis- ja julkisoikeuden raja lainkdytodssd, jossa se perustuu OK 10: 26:een
eli siis oikeuden jakamista koskevia teorioita paljon vanhempaan nor-
miin. Sen ldhtokohtana on julkiseen valtaan perustuvien oikeussuhteiden
kuuluminen hallinnollisen laink#yton alaan.’® Té#ssd mielessd siis voi-
daan subjektiteorian sanoa parhaiten vastaavan Suomen voimassa ole-
vaa oikeutta. Yleensi nidyttid kuitenkin olevan syyti suhtautua varoen
teoreettisiin ldhtskohtiin ratkaistaessa oikeuden jakoon liittyvid Suo-
men positiivisen oikeuden ongelmia, koska oikeutemme on syntynyt
taltdkin osin kiytinnon lihtokohdista vieldkin enemmin kuin monissa
muissa maissa.

d) Subjektiivisen oikeuden kisite on syntynyt samoista ldhtkoh-
dista kuin oikeuden jako yksityis- ja julkisoikeuteen. Subjektiivisella
oikeudella pyrittiin ilmaisemaan oikeudellisen yksikon, oikeussubjek-
tin oikeusasema. Kun oikeusjirjestys ei vield ollut saavuttanut vakiin-
tunutta asemaa oikeudellisen tapahtumisen perustana, keskustelu ulot-
tui objektiivisen oikeuden eli oikeusjdrjestyksen, ja subjektiivisen
oikeuden eli oikeussubjektin aseman keskindiseen suhteeseen. Eri-
mielisyytta syntyi'siirtii, perustuiko subjektiivinen oikeus yksilon ase-
maan, yksityisautonomiaan, tahtoon tai muuhun vastaavaan oikeusjar-
jestyksen ulkopuoliseen tekijdin vaiko oikeusjirjestykseen itseensi.
Oikeusjirjestyksen tultua hyviksytyksi oikeudellisen tapahtumisen lih-
tokohdaksi subjektiivisen ja objektiivisen oikeuden keskindinen suhde
tuli periaatteessa selvitetyksi, joskin monien ongelmien ratkaisemisessa
substantiaalinen ajattelutapa, joka johti oikeudellisen vallan subjek-
tiivisesta oikeudesta, yksityisautonomiasta tai tahdosta, on ollut jatku-
vasti varsin yleistd.?*

52 Ks. Wrede s. 207—209 ja Holopainen, »Oikeuden jakamisesta» s. 910—916.
53 Ks. Jdgerskiold, Administrativ myndighet och domstol s. 33—64.
54 Vaikka Hermanson jo v. 1881 ilmestyneessi tutkimuksessaan, Till frdgan
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Subjektiivisen oikeuden olemusta koskeva tieteellinen erimielisyys
on sen sijaan jatkunut aina ndihin aikoihin saakka tulematta ja voi-
matta tulla lopullisesti ratkaistuksi.®* Se on kiintedsti liittynyt oikeu-
den jakamista koskeviin ongelmiin. Tahto ja intressi ovat taistelleet
voitosta subjektiivisen oikeudenkin kisitettd muodostettaessa.5® Se, miti
edelli on oikeuden kahtiajaon yhteydessi esitetty niistd teorioista,
soveltuu ndin ollen myos subjektiivista oikeutta koskeviin erimieli-
syyksiin. Subjektiivisen oikeuden kohdalla tulevat ehki selvimmin
nikyviin teorioiden erilaiset tavoitteet intressiteorian vastatessa sii-
hen, mitd tarkoituksia subjektiivinen oikeus palvelee ja missi tapauk-
sissa se on my0nnettivi, subjektiteorian vastatessa puolestaan siihen,
mitd subjektiivinen oikeus on oikeusjirjestyksen mukaisena ilmioni.

senkin oikeusjirjestyksen mukaisena. Subjektiteoria ilmaisee, ettid sub-
jektiivisella oikeudella tarkoitetaan oikeusjirjestyksen osailmioni
oikeussubjektin oikeusjirjestykseen perustuvaa oikeutta miirits jos-
takin. Toisaalta Suomen oikeusjirjestyksessd annetaan tillainen
mahdollisuus tiettyjen intressien takia eikd yksinomaan oikeussub-
jektin tahdon toteuttamiseksi.’” Timi edellytys ei tietenkiin ole tie-

om begreppet rittighet I totesi subjektiivisen oikeuden olevan oikeusjarjestykseen
(objektiiviseen oikeuteen) perustuvan kisitteen (ks. myos Om lagstifiningen s.
50), mikd kanta vilittomisti johtuu oikeusjirjestyksen historiallisesta merkityk-
sestd Suomessa, subjektiivisen ja objektiivisen oikeuden suhteesta on 1900-luvulla
oikeuskirjallisuudessamme teoretisoitu varsin paljon lihinni ulkomaisen oikeus-
tieteen vaikutuksesta. Ks. esim. Rekola, Saamisoikeuden vanhentuminen I s, 1—4.
Subjektiivisesta oikeudesta Suomen oikeustieteessi ks. Lehtinen s, 69—84.

55 Kunnan asemaan liittyvin kirjallisuuden osalta voi tissi viitata mm. Kekko-
seen s. 1—19. Tekstissi mainittu ratkaisemisen mahdottomuus johtuu siiti, etti
asetettuun ongelmaan ei ole oikeata ratkaisua.

56 Subjektiivisen oikeuden luonnetta koskevien kannanottojen vaikutus tutki-
musten peruskysymyksiin lienee kuitenkin ollut varsin vihdinen ja kysymyksen
kisittelyd lienee useissa tapauksissa pidettivd vain teosten traditionaalisena ja
obligatoorisena esiosana.

57 Niinpd siviiliprosessissa annetaan oikeussuojaa yksityisoikeudellisille intres-
seille. Ks, Tirkkonen, Suomen siviiliprosessioikeus I s. 27. Hallinto-oikeudellista
valitusta tutkittaessa suojantarveperiaate on yksi keskeisimmisti periaatteista, toteaa
Merikoski, Oikeussuojajirjestelmi s. 232. Ks. myos Andersson s. 184—200. Kuten
myShemmin esitetddn, oikeudellinen intressi motivoi myés kunnan jisenen valitus-
oikeuden kunnallisvalituksessa.

Hermanson, Om juridisk konstruktion i statsritten II s. 489 ja 514 seka Till
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teellinen valttimittdmyys, vaan yksilon oikeusasemaan nihden omak-
suttu tosiasiallinen kannanotto.

Subjektiivisen oikeuden mddrittely tahdonvallaksi kuvaa normatii-
vista tilannetta. Sen ontologia perustuu yleensd empiirisesti todetta-
viin normeihin. Subjektiivinen oikeus on olemassa, jos jokin normi-
jarjestelmd, kuten esim. Suomen oikeusjirjestys antaa oikeussubjek-
tille sellaisen aseman, jota kisitteelld tarkoitetaan, ja tatd normijar-
jestelmii myds noudatetaan kaytinnossd. Tsssd mielessd voidaan
puhua subjektiivisesta oikeudesta olemassa olevana normatiivisena rea-
liteettina.?®

Silloin kun oikeusjérjestys otetaan oikeudellisten ilmisciden ja oikeu-
dellisen tapahtumisen tarkastelun lihtskohdaksi systeemiajattelun
mukaiset subjektiivisen oikeuden midritelmit eivét kuitenkaan hyvin
sovellu lihtokohtaan. Timin vuoksi subjektiiviselle oikeudelle on
etsitty uusia médritelmid. Niinpéd subjektiivinen oikeus on maidritelty
objektiivisen oikeuden oikeussubjektille antamaksi kelpoisuudeksi
asettaa oman mielensi mukaan tietyssié laajuudessa oikeusnormeja."’b
Vanhoja méiritelmid voitaneen kuitenkin tdstd huolimatta kayttaa
oikeudellisia tilanteita hyvin luonnehtivina ilmaisuina, jos niihin ei
sisillytetd alkuperiistd ideologista ainesta.®

Silloin kun subjektiivisella oikeudella tarkoitetaan oikeusjirjestyk-
seen perustuvaa ilmiotd keskustelu subjektiivisen oikeuden olemassa-
olosta ei ole tarpeellista.®® Muutenkin tdmi keskutelu lienee ollut
suuressa maarin hedelmitoénts sen vuoksi, ettd keskustelijat eivét ole
pyrkineetkdin ymmirtdmain toisiaan, vaan ovat omista jirjestelmistdan
ja ajattelutavoistaan lihtien arvostelleet toisten jirjestelmien ja ajat-
telutapojen mukaisia vaitteitd.®* Keskustelussa on haluttu unohtaa se,
etti oikeusjdrjestykset ovat eri aikoina ja eri maissa rakentuneet eri-

frdgan om begreppet rittighet I s. 173—174 huomauttaa intressin merkityksesta,
mutta toteaa, etti se ei voi sisiltyd juridiseen mairitelmaan.

58 Vrt. Makkonen, Der Ausdruck »subjektives Rechts in der juristischen Sprache
s. 119.

59 Ks. Bucher s. 26—32 ja 191.

60 Kuten Makkonen, Der Ausdruck ssubjektives Recht> in der juristischen
Sprache, s. 121—122, mainitsee, uusikin ilmaisu on esineellinen.

61 Ks. tasti Vuorio s. 47—56 ja Ross s. 215—220.

62 Ks, esim. Higerstrém, Ritten och viljan s. 129—139.
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laisille perusteille.®® Kun subjektiivisia oikeuksiakaan koskeva kysymys
ei ole irroitettavissa oikeustodellisuudesta, teoreettiselle tasollekin pyr-
kivd keskustelu, jossa pyritiin kumoamaan vastakkaiset kannat, saa
vahvan oikeuspoliittisen virityksen.®* Tists johtuu, ettd tiettyyn
oikeusjérjestykseen liittyvid ongelmaa ei voida selvittda tutkimalla
subjektiivisen oikeuden kisitetts apriorisena kysymykseni ja otta-
malla kanta siihen aikaisempien teorioiden perusteella® Kisitetta
voidaan tietenkin kiayttii oikeussubjektin aseman kuvaajana. Tillsin
sille kuitenkin on annettava tarkoin maddritelty, tutkittavaan
oikeusjarjestykseen soveltuva merkitys, jolloin kisite kuvaa tamin
oikeusjirjestyksen realiteetteja.

f) Tassd tutkimuksessa subjektiivisella oikeudella ymmérretiin
oikeusjirjestykseen perustuvaa oikeusasemaa, joka ilmenee erilaisina
oikeussubjektin misridmisvallassa olevina kdyttdytymismahdollisuuksi-
na. Subjektiiviseen oikeuteen kuuluu toimintavapaus, disponoimismah-
dollisuus ja kannevalta. Nimj oikeussubjektin mahdollisuudet rajoit-
tavat muiden subjektien vastaavia mahdollisuuksia. Subjektiiviselle
oikeudelle on olennaista, etti oikeussubjektilla on mahdollisuus, mutta
ei velvollisuutta edelld mainittuihin toimintoihin.’® Jos oikeussubjek-
tilla on velvollisuus jonkin tekemiseen, taikka jos toisella on mah-
dollisuus saada aikaan sama seuraus, kysymyksessi ei ole subjektii-
vinen oikeus. ‘

g) Subjektiivinen oikeus on vksityisoikeudessa syntynyt kisite.
Siind se oli oikeudellisesti kahden tasa-arvoisen oikeussubjektin vilinen
suhde. Oikeudellinen yhdenvertaisuus oli sen edellytykseni. Tamin
vuoksi oli julkisoikeudellisten subjektiivisten oikeuksien mahdollisuu-
desta syntynyt keskustelu ymmarrettivii. Kun julkisoikeus kisitettiin
valtiolle kuuluvaksi vallaksi, julkisoikeudellisten subjektiivisten oikeuk-
sien mahdollisuuden kieltiminen oli teoreettisesti perusteltua. Kun
valta oli perdisin valtiosta ja siis oikeusjarjestyksen ulkopuolelta, ei

63 Niin ollen en pida oikeutettuna leimata roomalaisten, Windscheidin tai The-
ringin ajattelua mystilliseksi substanssiajatteluksi. Vrt. Higerstrém, Ritten och viljan
s. 110—120. Toisaalta on tietenkin selvii, ettei nykyistd oikeusjirjestystimme voida
selvittdd ja kuvata heiddn kisitteillidsn.

64 Niinpa subjektiivisen oikeuden mystillisyytta koskevat viitteet ovat syntyneet
toisessa oikeuspiirissi kuin niiden hyékkiyksen kohteina olevat kisitteet.

05 Tama ilmenee havainnollisesti esim. subjektiivista oikeutta koskevasta Kek-
kosen, s. 1—19, esityksesta.

66 Ks, Ross s. 211—215.
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ollut edellytyksis sellaisen oikeusaseman muodostumiselle, jota subjek-
tiivisella oikeudella tarkoitetaan. Tilanne muuttui, kun valtionkin val-
lan katsottiin perustuvan oikeusjirjestykseen ja valtiosta tuli oikeus-
subjekti. Subjektiiviset julkiset oikeudet tulivat tdlléin mahdollisiksi.t?

Myos subjektiivisia julkisia oikeuksia koskeva keskustelu on suuressa
madrin liikkunut voimassa olevan oikeusjiarjestyksen ulkopuolisissa
kysymyksissd. Ongelma liittyi elimellisesti valtion ja sen sisdltdosan
vilisia suhteita koskeviin kiasityksiin. Tastd syystd teoriat perustuivat
suuressa mairin oikeusjirjestyksen sisidltod koskeviin vakaumuksiin ja
tavoitteisiin. Valtion ja sen sisdltoosan vilisia suhteita sditelevit nimen-
omaiset normit siti paitsi yleensi puuttuivat teorioiden syntyaikoina.
Loogisin konstruktioin tai muuten tieteellisini pidettivin menetelmin
pyrittiin todistamaan subjektiivisten julkisten oikeuksien normijarjes-
telmiin ulkopuolinen olemassaclo, puuttuminen tai olemassaolon mahdot-
tomuus. Talld tasolla liikkkuva keskustelu ei luonnollisesti ole ympaéris-
tostiin erotettavissa.

h) Suomessa subjektiivisia julkisia oikeuksia koskeva tutkimus on
rajoittunut piiasiassa ulkomaisessa kirjallisuudessa esiintyneiden ongel-
mien ja niiden ratkaisujen periaatteelliseen kisittelyyn.®®* Oman oikeus-
jarjestyksemme sisdltoon liittyvaid pohdintaa ei juuri ole harrastettu.
Valtion ja sen sisidltdosan viliset suhteet ovat Suomessa, kuten ilmei-
sesti muissakin maissa, muotoutuneet kiaytinnon tosiasioiden mukaisesti
teorioiden pddsemaitti niihin juuri vaikuttamaan.®® Subjektiivisen jul-
kisen oikeuden kisitettdi Suomessa on sen sijaan jo kauan kiytetty
teknilliseni termini ilmaisemassa yksilon ja julkisen vallan vilista suh-
detta, oikeussubjektin lakiin perustuvaa ja siis hallintoviranomaisia sito-
vaa asemaa.” Timi oikeussubjektin ja julkisen vallan vilistd suh-

oikeudelle senkin jdlkeen, kun se on menettinyt ideologisen merkityk-

67 Kehityksesti, ongelmista ja teorioista ks. Hermanson, Om juridisk konstruk-
tion i statsriitten I, Oestreich, von Oertzen ja Scheuner, Das Wesen des Staates,
jotka valaisevat ongelmaa niin k&ytdnnéllisend kuin teoreettisenakin kysymyksend,
sekd Kekkonen s. 1—19 ja 121—129, josta ilmenevit ongelman teoreettiset vaikeu-
det.

88 Viitattakoon tdssd vain kunnan asemaa koskevasta kirjallisuudesta Kekko-
seen s. 1—19.

69 Esimerkkina voidaan mainita vaalioikeus. Ks. Kekkonen s. 130—209.
70 Ks. Stihlberg s. 322, 326, 334, 421 ja 430.
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sensd. Tissi merkityksessd subjektiivinen julkinen oikeus on todetta-
vissa samoin kuin vastaava yksityisoikeudellinen oikeusasema.
Subjektiivisen oikeuden funktio julkisoikeudessa on yleensd sama
kuin yksityisoikeudessa. Kun subjektiivisella oikeudella jalkimmai-
sessi tarkoitetaan tietynlaista yksityisautonomisen toimivallan pii-
riin kuuluvaa oikeusasemaa, julkisoikeudessa silli ymmadirretdidn
oikeussubjektin vastaavaa oikeusasemaa alueella, joka kuuluu julkisen
vallan kiyton piiriin. Subjektiivisella (yksityis)oikeudella ja subjektii-
visella julkisella oikeudella voi olla myos erilaiset kidyttoalat, kuten
esim. omistusoikeuden ollessa kysymyksessi. Yksityisoikeudessa omis-
tusoikeus tiettyyn substanssiin (esineeseen, maa-alueeseen) ilmaisee
oikeussubjektien keskiniiset suhteet siithen, julkisoikeudessa taas omis-

i) Subjektiiviseen oikeuteen liittyy ldheisesti kisite perusoikeus.
Kisitteelld perusoikeus ymmirretddn yleensd yksildiden kannalta
keskeisid oikeuksia julkiseen valtaan nihden, joita koskevat sdinnokset

asemaa, joka Suomessa perustuu HM II luvun saidnnoksiin.™® Niin
perusoikeudet kuuluvat valtion rakenteeseen. Ne suojaavat yksiloi,
mutta samalla ne tarkoitukseltaan ja vaikutuksiltaan ulottuvat yksilon
luonteeltaan institutionaalisia.™> Ne eivit siis ole yksinomaan subjek-
tiivisia julkisia oikeuksia. Ne suojaavat yksityisid, vaikkakaan yleensi
ei tosin vilittomaisti perustuslakien, vaan tavallisessa lainsididintojarjes-
tyksessd annettujen lakien nojalla. Toisaalta ne eivit ole yksilsiden
disponoitavissa. -

j) Subjektiivisia oikeuksia voi olla vain oikeussubjekteilla. Tami
looginen edellytys on liittinyt oikeussubjektikisitteen ja sitd koskevan
keskustelun ldheisesti ndihin oikeuksiin.™ Oikeuskirjallisuudessa on esi-
tetty lukuisia teorioita siitd, mitd edellytyksii ja ominaisuuksia oikeus-
subjektilta vaaditaan.”® Timikin ongelma esitetisin usein olemusongel-

71 Kisitteestd perusoikeus ja perusoikeuksista ks. Kastari, Suomen perusoikeus-
jarjestelmi kaytinnodssi ja Oestreich.

72 Institutionaalisesta suojasta ks. Holopainen Omistusoikeus arvokisitteeni
Suomen oikeuskirjallisuudessa s. 330—331.

73 Tasta valttamattomastd yhteydesti ks. em. Hermanson, Om juridisk kon-
struktion i statsratten II s. 457—468. Ks. myos Ekstrom s. 293.

74 Ks. Ekstrom s. 397—398, Kivimdki—Ylostalo s, 120—122 ja Schnitzer s. 490.
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mana. Kysytdin, mikd on oikeussubjektin olemus. Teorioita analysoi-
malla ja niiden lghttkohtia selvittimilld ongelma palautuu reaalisiin
tekijoihin.

Ihmisen oikeussubjektius on usein esitetty hinen olemuksestaan (ts.
niistd ominaisuuksista, jotka ovat tyypillisia ihmiselle ja erottavat ihmi-
sen muista elollisista olennoista) johtuvana vilttamé&ttomyytend siitd
huolimatta, ettd monissa oikeusjirjestyksissi ei ole pidetty kaikkia ihmi-

sif oikeussubjekteina.™ Timi teoreettinen viittdmai liittyy niihin oikeu- .

den luonnetta koskeviin kisityksiin, joiden mukaan oikeudelliset suh-
teet perustuvat oikeudellisiin perusyksikéihin eivitkd oikeusjirjestyk-
seen, julkisoikeus valtion (hallitsijan tai parlamentin) kiskyvaltaan,
vksityisoikeus yksityisten tahtoon, sitoumukseen, velvoittautumiseen
jne. Tdmi olettamus lihtokohtana kaikkien ihmisten oikeussubjektius
on luonnollinen. Toisaalta on yhtd luonnollista vaittad, ettd vain ihmiset
voivat olla oikeussubjekteja, koska keinotekoisilla yksikilld ei ole

oikeudellisten suhteiden yllipitimiseen vaadittavia ominaisuuksia,

lihinnid omaa tahtoa, joka on oikeudellisen perusyksikon vélttdmé&ton
edellytys.

k) Oikeushenkilon olemusta koskevat klassilliset teoriat lihtevit
oikeushenkilon reaalisesta olemassaclosta. Teoreettisesti, ilman reaa-
lisia kiinnekohtia niiden oikeellisuutta tai virheellisyyttd samoin kuin
nithin sisaltyvien viitteiden mielekkyyttikiin on mahdoton todistaa.
"Viitteind fiktioteoria ja organismiteoria ovat kahden vastakkai-
sen asennoitumisen ilmauksia. Niiden paikkansapitivyys riip-
puu niin ollen siitd, kumpi asennoituminen kiytdnnéssi hyviksy-
tian. Ranskalaisessa ja anglosaksilaisessa oikeuspiirissi on voittopuo-
lisesti hyvidksytty edellinen, germaanisessa ja pohjoismaisessa taas
jalkimmiinen.’® Tam&d erilainen asennoituminen perustuu osittain
ideologisiin, osittain kaytinnéllisiin lahtokohtiin ja tavoitteisiin.?* Fik-
tioteoria korostaa individualismia ja suosii julkisen vallan oikeutta
miiriti yhteiséjen muodostumisesta, mik# voi tapahtua vain fiktii-
visesti ulkoisten tosiseikkojen vaikutuksesta. Organismiteoria koros-
taa puolestaan ihmisten sosiaalista taipumusta ja yhteiselimin oma-

75 Ks. Ekstrom s. 294, Huttunen s. 5—9 ja Ross s. 219.

76 Ks. Schnitzer s. 472—476.

77 Ks. Ekstrém s. 401—405, jossa todetaan, ettd oikeushenkilon sallittavuuden
edellytykset ovat sekd yhteis6oikeudellisia ettd valtiollisia.
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perusteista luonnetta. Sen lihtokohtana olivat ihmisten omasta aloit-
teesta, ilman julkisen vallan vaikutusta syntyneet erilaiset yhteisot,
jotka muodostuivat niin elimellisiksi organisaatioiksi, ettd niille muo-
dostui yksildiden tahdosta erillinen, todellinen tahto. Titd yhteistjen
orgaanista luonnetta korostettiin teoriassa selittimilld ne elollisiksi
olennoiksi, jotka sellaisina elivit ja tahtovat.”™

Fiktioteoria ja organismiteoria heijastavat 1800-luvun oikeustie-
teessd oikeudellisen vallan lihtékohdasta ja subjektista kidytyd tais-
telua, jonka vastakkaisten nikemysten lshtokohdat olivat roomalai-
sessa ja germaanisessa oikeudessa. Edellisen mukaan kaikki oikeu-
dellinen valta ‘on ldhtdisin valtiosta, jolta yhteis6t ovat saaneet oman
valtansa, minkd vuoksi valtio on yhteiséihin nihden ensisijainen.
Org‘arﬁsmiteorian mukaan yhteis6jen valta on sen sijaan alkuperiisti,
joten ne eivit ole valtiosta riippuvia, tdmén ollessa piinvastoin alhaal-
tapdin orgaanisesti muodostunut yhteiss. Teoriat edustivat niinollen
_vastakkaisia késityksii myds valtion olemuksesta. Edellisen, rooma-
laisperdisen késityksen mukaan valtio oli valtaa, jalkimmiisen, ger-
maanilaisperidisen mukaan se sen sijaan oli organismi.”™®

Kun oikeussubjektia koskevat erilaiset teoriat palautetaan 13hts-
kohtiinsa, havaitaan niiden oikeellisuuden riippuvan kiytinnon reali-
teeteista. Teorioiden paikkansapitivyys on niin ollen asiakysymys.
Mille kannalle kidytinndssd on asetuttava, riippuu siitd, millaiseksi
kukin oikeusjdrjestys tiltd osin on muodostunut tai millaiseksi sen
halutaan muodostuvan.

Oikeussubjektiuden edellytyksiikin koskeva kysymys on muutta-
nut luonnettaan oikeusjdrjestyksen tultua oikeudellisten ilmididen
lihtokohdaksi ja selitysperusteeksi. Oikeussubjektia koskeva kysy-
mys on itsendisten oikeuspiirien olemassaoloa koskeva ongelma. Kysy-
mys on siis siitd, milld perusteella oikeusjdrjestys sallii ja edellyttis
muodostuvan itsendisida oikeuspiirejd. Oikeusjirjestyksen kannalta
katsoen, oikeusteknillisesti, ihmiset ovat oikeussubjekteina samanlai-
sia kuin oikeushenkilst; heidin oikeussubjektiutensa ei oikeudellisesti
ole vilttamidtontd. Oikeussubjektin ominaisuus voidaan toisin sanoen
normatiivisesti rakentaa mille perustalle tahansa ja myds timi perusta

8 Ks. Ekstrom s. 391—398, Kivimiki—Ylostalo s. 120 ja Schnitzer s. 474.
9 Ks. Dahm s. 117—133.
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on normatiivisesti luotavissa. Normatiivisessa katsannossa oikeus-
subjektin olemassaolo ei ole olemusongelma.®®

Tilta pohjalta lihtien oikeushenkilsiden suhde jédsenistoonsid ei tar-
vitse erityistd selitysti. Kun oikeusjdrjestyksessi hyviksytiddn oikeus-
henkild, ts. yhteisé tai muu vastaava muodostelma tehd#dn itsendiseksi
oikeuspiiriksi, merkitsee timi sitd, ettd oikeushenkils on oikeudelli-
sesti jdseniststddn erillinen yksikkd. Tiamé ilmenee oikeushenkilon
oikeuspiirin suhteissa (mahdollisen) jiseniston oikeuspiireihin. Niitd
kasitellddn erillisingd, joten ne voivat olla myds vastakkaissuhteissa toi-
ten mukaisesti. Jisenet eivit voi siiti m#driatd sen paremmin yksin,
kukin osuudestaan, kuin yhdessik#idn, oikeuspiiristda kokonaisuutena.
Tami kuuluu oikeusjirjestyksen edellyttdmille oikeushenkilén orgaa-

ten edellyttamailld tavalla.

Oikeushenkilon sisdisissd suhteissa voidaankin erottaa kaksi hen-
kiléryhmas: 1) oikeushenkilon jdsenistd ja 2) sen organisaatio, kuten
aikaisemmin jo on todettu. Edellinen ryhmi on funktionaalisesti pas-
siivinen oikeushenkilon toiminnan muodostuessa sen orgaanien toimin-
nasta. Jisenistd ei ole edes vilttimiton henkiloryhmid. Suomenkin
oikeusjirjestys tuntee siitiot, joilla ei ole jdsenistod pysyvand perus-

80 Qikeussubjektin ja erityisesti oikeushenkilon kisitteestd puhuttaessa niyttaa
episelvyyksien ja erimielisyyksien suurimpana aiheena olleen ja edelleen olevan
se Kelsenin, s. 176, mainitsema seikka, ettd oikeussubjektin kisite on samaistettu
ithmisen kisitteen kanssa. Oikeussubjektius ei kuitenkaan liity loogisella viltti-
mittomyydelld ihmiseen, vaan ihmisenkin oikeussubjektius perustuu oikeusjarjes-
tykseen. Kelsen, s. 178, on ilmaissut tdmén asian osuvasti, joskin sellaisella
aarimmaiiselld loogisuudella, jota ei ole yhteiskunnallisesti aivan helppo hyvaksya:
»Die sogenannte physische Person ist somit nicht ein Mensch, sondern die
personifizierte Einheit der ein und denselben Menschen verpflichtenden und
ermichtigenden Rechtsnormen. Es ist nicht eine natiirliche Realitit, sondern eine
juristische, von der Rechtswissenschaft geschaffene Konstruktion, eine Hilfsbegriff
in der Herstellung rechtlich relevanter Tatbestinde. In diesem Sinn ist die
sogenannte physische Person eine juristische Person.»

Oikeussubjektin ja oikeushenkilon kisitteestd on pidettdva erillddn se yhteis-
kunnallinen ja eetillinen vaatimus, ettid »jokaisella ihmisyksilollda on oikeus kaik-
kialla siihen, ettd hinen oikeushenkilsllisyytensi tunnustetaan» (Thmisoikeuksien
yleismaailmallinen julistus 10.12.1948, 6 artikla). Oikeussubjektin ominaisuuden
irroittaminen ihmisestd ei tietenkiin merkitse tidmin vaatimuksen kieltamistd ja
hylkaamista.
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aineksena. Oikeushenkilén ja sen jiseniston erillisyys ilmenee myos
niiden oikeuspiirien suhteissa ulospidin. Jiasenten oikeuspiirit eivit
ainakaan vilittomasti vastaa oikeushenkilén sitoumuksista, eiki oikeus-
henkilén oikeuspiiri jisenten sitoumuksista.®!

Oikeushenkilsllisyydestd puhuttaessa on kuitenkin toisaalta muis-
tettava, ettd oikeushenkils tarkoittaa vain oikeussubjektiutta, itsenii-
sen oikeuspiirin olemassaoloa. Oikeushenkilon kisitteests ei voi tehda
muita oikeudellisia johtopastoksid. Oikeussdinnosten tulkinnassa niiltd
osin, joissa ei ole kysymys oikeussubjektiudesta, on lihdettivi siits,
ettéd oikeushenkil6 on yksi ihmisten yhteiselimin organisointitapa. Tami
oikeushenkilsiden ominaisuus voi olla hyvinkin merkityksellinen monien
sédnnosten tulkinnassa. Esimerkkind voidaan mainita HM 6 §, joka ei
sanamuotonsa mukaan koske oikeushenkilsiti. Oikeushenkildiden jat-
tdminen sen antaman suojan ulkopuolelle aiheuttaisi kuitenkin sen, ettei
sddnnodksen funktio, yksilon oikeuspiirin suojaaminen normaalijérjestyk-
sessé toimivaa lains#dtdjdd vastaan, toteutuisi.?2 Tiahin institutionaali-
seen suojaan liittyvdin ongelmaan palataan vield myShemmin. ,

Oikeushenkilon normatiivinen rakenne on siis analyyttisesti selvi-
tettdvissd turvautumatta oikeusjirjestyksen ulkopuolisiin olemuksiin
tai niiden kieltdmiseen.® Oikeushenkilsiden faktillinen olemassaolo on
selvitettdvé kunkin oikeusjérjestyksen perusteella. Oikeusjérjestyksen
suhtautuminen oikeushenkilihin riippuu kulloinkin vallitsevista kisi-
tyksistd, jotka vaihtelevat paikallisesti ja muuttuvat ajallisesti. Esim.
Suomessa on tdssid suhteessa havaittavissa kisityksissi jatkuvaa muut-

81 Ks. Kivimiiki—Ylostalo s. 131.

82 Ks. Kastari, Sosialisoimisen perustuslaillisista edellytyksisti s. 34—35.

83 Téassd omaksutulta kannalta ldhtien kysymys oikeussubjektin, erityisesti
oikeushenkilon eksistenssisti hiviad. Oikeushenkilslli on samalla tavalla norma-
tiivinen eksistenssi kuin ihmisillikin. Vrt. Aarnio s. 346—347. Oikeussubjektin,
siis sekd luonnollisen henkilén etti oikeushenkilon, ontologiasta puhuminen ei
merkitse substanssiajattelua siini negatiivisessa merkityksessd, mikd oikeushen-
kil66n yleensi liitetdin. Kysymyksessd on tillsin sama ongelma kuin kentaurista
puhuttaessa. Ks. von Wright s. 198—202 ja Kivinen s. 78—T79.

Tdssi omaksutusta ldhtSkohdasta kisin oikeushenkilon ongelma ei ole ensi-
sijaisesti looginen eikd kielellinen. Tissi suhteessa en yhdy niihin kisityksiin,
joita mm. Lahtinen, Till liran om juridiska personer, ja Aarnio edustavat. Ongel-
mana on mielestini pikemminkin kysymys luonnollisesta henkilostd oikeudellisena
‘kdsitteeni.  Oikeusjirjestyksen kannalta katsoen oikeushenkils ei ole pelkki
tunnusnimi, kuten Lahtisen esityksesti voi pditelld eikd oikeushenkilén ongelman
ydin nidhdékseni liity tunnusnimeen.
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tumista. Yleiseni suuntauksena on tissikin siirtyminen konkreettisesta
abstraktiseen. Oikeushenkiloksi hyviksytidan jatkuvasti sellaisia oikeu-
dellisia muodostumia, joita ei aikaisemmin ole sellaisina pidetty.®

Silloin kun oikeusjirjestys nimenomaan toteaa tietyn muodostu-
man oikeushenkiloksi tai sen, ettei se ole oikeushenkils, ei oikeus-
henkil6llisyydestd synny eiki ole tarpeen tehdi tieteellisti ongelmaa.
Jos oikeusjarjestyksen kannanotto ei ole selvd kumpaankaan suuntaan,
joudutaan kysymys ratkaisemaan tulkinnalla. Ratkaisevia tallsin ovat
oikeusjirjestyksen edellyttimit, edelld mainitut sisdiset ja ulkoiset
suhteet. Oikeushenkilon kisitteestd ei sen sijaan juuri liene apua tul-
kinnassa sen vuoksi, ettdi Suomen oikeusjirjestys ei ole nimenomai-
sesti omaksunut mitdin teoriaa. Selviid tietenkin on, ettd johtopaa-
toksii ei saa tehdd teorioista, vaan ne on tehtivé teorioiden perustana
olevista realiteeteista.

1) Oikeushenkilt jaetaan yksityisoikeudellisiin (siviilioikeudelli-
siin) ja julkisoikeudellisiin.® T#td ryhmittelyd kiytetdan kahdessa eri
merkityksessd, joita ei aina eroteta riittivin selvidsti toisistaan. Toi-
sessa merkityksessd jakoa kaytetddn osoittamaan oikeushenkiléiden
vapaaehtoisuutta ja pakollisuutta.® Yksityisoikeudellisiksi sanotaan nii-
ti oikeushenkilsitsd, joiden perustaminen ja olemassaolo on vapaaeh-
toisella yksityisautonomisella pohjalla. Oikeussubjektit voivat paasaan-
toisesti perustaa niitd ja myos lakkauttaa ne kutakin oikeushenkils-
tyyppia koskevien siinnosten edellyttimélld tavalla oman tahtonsa
mukaan. Julkisoikeudellisia ovat puolestaan ne oikeushenkil6t, joiden
perustaminen ja olemassaolo joko perustuu lakiin (esim. valtio ja
kunnat) tai jotka perustetaan julkisen vallan nojalla tiettyjen laissa
mainittujen edellytysten ollessa olemassa (esim. yksityistielain mukai-

nen tiekunta). Julkisoikeudellisten yhteisétyyppisten oikeushenkil6i- '

den jasenyys on pakollinen ja niisti on olemassa omat siddnndksensi,
joten yksityisoikeudellisia oikeushenkiléitd koskevia séinnoksid ei ole

84 Esimerkkind kehityksesti voidaan mainita, ettei Suomen oikeuskirjallisuu-
dessa 1800-luvun lopulla osakeyhti6itd pidetty oikeushenkilgind. Ks. Hermanson,
Om juridisk konstruktion i statsritten II s. 457. ’

86 Ks. Ekstrom s. 398—399 ja Kivimiki—Ylostalo s. 122.

86 Ks, Kivimiki—Ylostalo s. 123.

Ekstrom, s. 398, katsoi erottelun voivan tapahtua neljilld, nimittiin: 1) tar-
koituksen, 2) syntytavan, 3) valtiollisen intressin ja 4) valtiollisen toiminnan
perusteella. Ekstrom piti ratkaisevimpana neljitti perustetta. Varsinkin nykyi-
sin tami kriteeri on epdmaidriisyytensid takia kelvoton eroperusteeksi.
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niihin sovellettava. Erdissid tapauksissa on kuitenkin myéos yksityis-
oikeudellisten oikeushenkilsiden jisenyys pakollinen.?

Toinen jakokriteeri on edellisti epimiirdisempi. Sen perustana on
oikeushenkildiden kompetenssin laatu. Yksityisautonomista toimival-
taa kayttivid pidetddn yksityisoikeudellisina, julkista valtaa’kiyttiviad
julkisoikeudellisina oikeushenkil6ini. Tam&d ryhmittely l3htee siitd
késityksestd, ettd oikeudellinen toimivalta on lahtsisin oikeushenkilosti,
eikd oikeusjdrjestyksestd normijirjestelméini. Kun esim. valtion ja
kunnan orgaanit voivat toimia sek# julkista valtaa kiyttien ettd yksi-
tyisautonomisen kompetenssin puitteissa, ndiden katsotaan olevan seki
julkis-, ettd yksityisoikeudellisia oikeushenkil6itd.®® Edelld sanotusta
ilmenee, ettd jakokriteerit eivdt yhdy, minki vuoksi ryhmittelyt mene-
vét ristikkdin ja saattavat aiheuttaa sekaannusta. Ryhmittelyt tosin
padsdintoisesti yhtyvat siind, ettd julkiseen valtaan perustuvat oikeus-
henkilot myos kidyttiavit julkista valtaa. Ne voivat kuitenkin toimia
myos yksityisautonomisen kompetenssin puitteissa. .

Kompetenssin laatuun perustuva ryhmittely ei ole suositeltava ennen
kaikkea sen vuoksi, ettd sekin on menettinyt perustansa oikeusjarjes-
tyksen tultua hyviksytyksi oikeudellisen toimivallan lihtokohdaksi. Jul-
kinen valta sen paremmin kuin yksityisautonominenkaan kompetenssi
ei ole johdettavissa en#did oikeushenkilostd, minkd vuoksi niitd oikeus-
henkilGitd, joiden orgaanit kiyttdvit molempia kompetenssilajeja, ei
voida pitdd endd kahtena eri yksikkoni. Silloin kun oikeushenkilsn
kasitettd kéytetdsn ilmaisemaan vain itsendisti oikeuspiiris, oikeus-
henkilckisitteen substantioivaa ryhmittelyd ei voida kiyttas. Oikeus-
henkilgiden julkisoikeudellinen ja yksityisoikeudellinen luonne tissi
‘mielessd tarkoittaa vain sitd, ettd tiettyjen oikeushenkildiden orgaa-
neilla on oikeusjérjestyksen mukaan mahdollisuus kiyttid myds jul-
kista valtaa, kun taas toiset voivat toimia vain yksityisautonomian
puitteissa.

m) Edelld esitetyn perusteella on todettava, etti silli, lihinni
saksalaiseen oikeuskirjallisuuteen perustuvalla valtion, yksityis- ja jul-
kisoikeuden seki subjektiivisen oikeuden kisitteiden ja niitd koske-
vien teorioiden esittelylld, jota kunnallisoikeudellisissa tukimuksissa on
viime vuosikymmenien aikana niin runsaasti harrastettu, ei voi olla

57 HEsim. vesxlam (19 5.1961/264) 6 luvun mukainen ojitusyhtic (6:19 ja 25).
88 Ks, Kivimdki—Ylostalo s. 123.
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merkitystd Suomen voimassa olevan oikeuden mukaisen kunnan ase-
man selvittimiselle. Tami johtuu useista syisti.

Ensinnikin sen ratkaiseminen, mitd niilld kasitteilld tarkoitetaan
ja mikd niitd koskevista teorioista on oikea, ei sininsd auta kunnan
asemaan liittyvien ongelmien selvittimisessi. Kisitteiden sisdltoon
omaksutuilla kanganotoilla ei voi eikd saa olla vaikutusta sen rat-
kaisemisessa, minki sisiltoinen kisite Suomen oikeuden mukaan val-
tio on silloin kun on kysymys kunnan asemasta siind, mikd merkitys
teoreettisella valtio-kisitteelld on tassd suhteessa, mikd merkitys jul-
kis- ja yksityisoikeuden viliselld rajanvedolla on kunnan asemaan Suo-
messa ja onko kunnan oikeus itsehallintoon Suomen oikeuden mukaan
subjektiivinen julkinen oikeus. Muiden oikeusjdrjestysten perusteella
edelld mainittuihin kysymyksiin omaksutuilla k#sityksilld ei taas saada
ndihin kysymyksiin Suomen oikeusjirjestyksen vaatimaa ratkaisua.
Kunnan samoin kuin yksityistenkin oikeusasema on kussakin valtiossa
yksilollinen. Ottaen hiiomioon tiassi luvussa esitettyihin teorioihin ja
kisitteisiin liittyvien ongelmien luonne voidaan niiden pohtimisen tar-
koituksenmukaisuuskin lopuksi asettaa kysymyksenalaiseksi. Teorioi-
den ja kisitteiden avulla ei n#et voida ratkaista, millainen on kun-
nan asema Suomessa. Vasta sen jilkeen kun kunnan asemaan liitty-
vat reaaliset ongelmat on selvitetty, voidaan esimerkiksi sanoa, onko
kunnan oikeus itsehallintoon subjektiivinen julkinen oikeus. Talla tie-
dolla on taas kunnan aseman selvittdmisessd ja kuvaamisessa toisarvoi-
nen merkitys. Teorioiden tieteellinenkdiin arviointi nykyhetken opil-
listen kisitysten ja ajatustapojen mukaisesti ei edistd kunnan aseman
selvittimisti Suomen voimassa olevan oikeuden mukaan. Tillainen
arviointi ei mydskdin tekisi oikeutta niille toisenlaisten kisitysten ja
ajatustapojen vallitessa syntyneille teorioille, joilla on ollut oma mie-
lekds ja realiteetteihin perustuva funktionsa omana aikanaan ja omassa
ympiristossdan. Niistd syistd téssi tutkimuksessa ei tullakaan ope-
roimaan tissid luvussa selostetuilla teorioilla ja kisitteilli. Edelld oleva
selostus on kuitenkin ollut vilttimiton ja lienee toivottavasti riittdvi
toisaalta niiden ongelmien 'valaisemiseksi, jotka ovat liittyneet em. kisit-
teisiin ja teorioihin, ja toisaalta niiden eliminoimiseen kunnan aseman
selvittamisesti.
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IT OSA

KUNNAN ASEMAN JA SITA KOSKEVIEN
KASITYSTEN MUODOSTUMISESTA

8 LUKU

SUOMEN YHTEISKUNTAJARJESTYKSEN
KEHITYS KUNNAN ASEMAN TAUSTANA

1. Kehityksen yle.ispiirteisté

Suomen yhteiskuntajirjestyksen oikeudellista kehitysti tarkas-
teltaessa voidaan todeta sen olleen varsin tasaista, ilman jyrkkid ja
gkillisia hyppiyksid tapahtunutta muuttumista.! Yhteiskuntajdrjestyk-
sen oikeudellinen kehitys on seurannut, kuten on luonnollista sellai-
sessa valtiossa, missd ei ole tapahtunut jyrkkid ja vikivaltaisia yhteis-
kuntajirjestelmin muutoksia, yleistd yhteiskunnallista muuttumista.
Suomen, vuoteen 1809 saakka muodollisesti Ruotsin ja asiallisesti Ruotsi-
Suomen, yhteiskuntajdrjestyksen kehittymiselld voidaan sanoa olleen,
verrattaessa sitd esim. Keski-Euroopan valtioiden ja my&s Tanskan ja
Norjan vastaavaan kehitykseen, kaksi pysyvis, joskin kiytinnossi

1 Kehityksen paspiirteistd, ks. Brotherus s. 9—66. Kehityksessi oli tosin
kaksi keskeytystd, kuninkaan yksinvalta (1680—1719) ja siiatyjen yksinvalta (1719—
1772), mutta niilla ei ollut katkaisevaa merkitystd yhteiskuntajirjestyksen oikeudel-"
lisessa kehityksessd. Piinvastoin voidaan sanoa, ettd ne tasoittivat sitd, kuten
kuninkaan yksinvalta katkaistessaan ylhiisaatelin vallankeskityksen. Ks. Renwvall,
Ruotsin vallan aika s. 145. Hallinnon jirjestysmuodon kehityksesti ks. Stihlberg
s. 13—36 ja Willgren, Historiska utvecklingen.,

Ross, Miksi demokratia s. 83—88, antaa niille kehitystekijoille suuren arvon
nykyisen kehitysvaiheen perustana.
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paremmin hallitsija kuin yhteiskunnallista valtaa omaavat kansanedus-
tuselimetk#in eivit saaneet pitkidksi aikaa sellaista yliotetta julkisen
vallan kiytossd, ettd ne olisivat pysyvisti kyenneet syrjayttamidin niita
itseddn sitovat ja toisten oikeuksia suojaavat normit.? Feodalismilla
ei myoskadn ole ollut yhteiskuntajarjestyksemme kehityksessd leimaa
antavaa merkitystdi. Ruotsi-Suomessa ei syntynyt sellaista pysyvad
ldanityslaitosta, jossa julkis- ja yksityisoikeudellinen valta olisi itsendi-
send siirtynyt saman henkilon, ladninherran, kisiin.* Tama koko valta-
kunnalle yhteniisen oikeusjirjestyksen edellytys ilmenee yhteiskunta-
jarjestyksemme kehittymisessd kahteenkin suuntaan. Valtakunnan kes-
kushallituksella ja sen piilla, hallitsijalla, on ollut valvonnassaan hal-
linto koko valtakunnan alueella. Eri yhteiskuntaluokkia edustavat
piirit ovat siilyttineet merkityksensd julkisen vallan kidytossd, miké
heijastuu vield nykyisessikin hallintokoneistossamme, vaikka sen tausta-
rakenne, siity-yhteiskunta on kumoutunut.? Pohjoismaisella »talonpoi-
kaisvapaudella» ja porvariston erioikeuksilla oli merkittdvi osuus kun-
nan nykyisen aseman kehityksessi, adteliston itsendiselld asemalla puo-
lestaan valtion hallintokoneiston muotoutumisessa.®

2. Yhteiskuntayksikﬁiden muodostumisesta

a) Yhteiskuntajirjestyksen alkuyksikké on ollut suku lsheisen
sukulaisuuden rajat ylittdvdksi yhteiskunnalliseksi instituutioksi muo-
dostuneena.” Yhteiskunnallinen jirjestiytyminen on kehittynyt siis

2 Tanskan ja Norjan kehityksesti ks. Herlitz, NOR I s. 34—39 ja Jutikkala,
Juuria s. 76—77. Saksan kehityksesta ks. Dahm s. 194—262.

3 Ks. Calonius s. 5, Wrede s. 87—134, Brotherus s. 15, Herlitz, Grunddragen s.
21 ja Sipponen s. 234—247.

4 Ks. Jutikkala, Juuria s. 41—59. Feodalismista ja sen vaikutuksista ks.
Jutikkala, Uudenajan taloushistoria s. 17—18 ja 49—66. Feodaalisista omistus-
oikeuskisityksistd ks. Jutikkalae s. 142—162.

5 Tissd tarvitsee viitata vain mychemmin puheeksi tuleviin kaupunkien eri-
oikeuksiin. )

6 Ks. Herlitz, Grunddragen s. 62—65 ja 175—178 ja samae, NOR I s. 47—54 ja
68—83. ]

7 Ks. Herlitz, Grunddragen s. 11 ja 14 ja Jutikkala, Juuria s. 9—11.


https://c-info.fi/info/?token=fImxQar9bgQ8VZd8.X4VaS_D2pKbmdYqoWejOaw.UR056DWOuzeI5i-uvQhZGinAfMmQjKBRL1xkF331G2XpD9EMe2V688vQmO3UfhfnRHEMq3TAaInwG9W66nlcqxa4rs4AKZfuBiKV32n1bUl5SWW3a7lleEBeVCiIfCylANXYrmf0LaQC9Hg80n8Wi2lC8OkI6Xq--L8tJXzmmpBr6lL18TPotwvMLqZHYNpsjOGXXVpOcNgk1hHOEQ

116 Suomen yhteiskuntajarjestyksen kehitys kunnan aseman taustana

suvusta laajempiin yksikdihin, eikd piinvastoin, kuten oikeustieteessi-
kin aikaisemmin oletettiin.® Sukujen jisenten luvun lisdsintyessi muo-
dostuivat kylit. Ne syntyivit alkuaan haja-asutuksena, mikd asutus-
muoto on Suomessa sdilynytkin vallitsevana linsi-Suomea lukuunotta-
matta, jonne muodostui ryhmiasutusta.?

Ryhmaasutuksessa kyld muodosti taloudellisen yhteistoiminnan yksi-
kon® Kyldsd suurempi sukujen vilisen yhteistoiminnan yksikks, pitdjs,
lienee muodostunut uskonnollisilla perusteilla ja jai elamiin kristilli-
send seurakuntana, miké sitten myohemmin muodostui nykyiseksi kun-
naksi. Pitidjd kehittyi myos itsehallinnolliseksi oikeuspiiriksi.!

Pitdjaa suuremmaksi yhteistoimintayksikoksi muodostui kihlakunta,
jonka vapaat miehet neuvottelivat ja tekiviit sopimuksia karsjills.'? Kih-
lakunnasta muodostui oikeudenkiyttoyhteisé ja sen johtajista tuomari.

Suomen kihlakunnat, jotka olivat alueeltaan suuria, tulivat
oikeudenkiytossd tuomarin virka-alueiksi. Toiminnallisena yksikkona
oli kihlakunnan osa, hallintopitdjd, joka ei aina rajoiltaan yhtynyt
kirkkopitsjasn.28

Alhaalta pdin muodostuvan yhfeistoiminnan suurimmiksi yksikoiksi
tulivat maakunnat. Yhteistoimintayksikon suurentuessa johtajavaltai-
oli tdmédn yhteison johtajana suuri vaikutusvalta ja selvisti muiden
asemasta poikkeava asema. Maakunnan kirdjilld ratkaistiin sellaiset
riidat, jotka ulottuivat kihlakuntien rajojen ylitse.1t

b) Edelld p#idpiirteittdin kuvattu alhaaltapdin syntynyt ihmisten
yhteistoiminnan alkuasetelma muuttui vihitellen katsomusten muutut-
tua ja yhteisten tehtiivien lisi&nnyttyd. Vaikutusvalta keskittyi -yksille
henkildille, uudet tehtdvat vaativat hoitajikseen erityisii toimihen-

8 Ks. Jutikkala s. 11—21, sama, Kyldnkeskisen yhteistoiminnan historiaa s.
120—125 ja Haatdja s. 1—S8.

8 Ks. Jutikkala s. 11—21.

10 Ks. Jutikkala s. 17—49 ja Haataja s. 22—26.

11 Ks. Oja s. 69 ja Renwall, Pitdjayhteis6jen kokoukset s. 79. Vrt. Jutikkala,
Juuria s. 11—12. .

12 Ks. Herlitz, Grunddragen s. 14—16, Jutikkale, Juuria s. 12—13, Renvall, Pita-
jayhteisdjen kokoukset s. 95—96 ja Soikkanen s. 10.

13 Ks. Willgren, Historiska utvecklingen s. 42, Renvall, Pitdjayhteis6jen kokouk-
set s. 95—96 ja Jutikkala s. 92—93.

14 Ks. Herlitz, Grunddragen s. 13—14 ja Jutikkala, Juuria s, 12—13.
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kilsitd.l Tamin yhteistoiminnan saattoi kokonaan toisiin uomiin ulko-
puolisen mahtitekijin puuttuminen siihen. Ensimmadiseni tillaisena
ulkopuolisena valtana oli kirkko, joka uusine oppeineen alkoi syrjayt-
tad vanhoja katsomuksia ja tapoja sek#d asettaa rasituksia.l® Kirkon
syrjdyttiviksi valtatekijiksi tuli mychemmin valtio ja sen edustaja
kuningas ulkopuoliseksi mahtitekijiksi kehittyvdni voimana.l” Jo keski-
ajalla hahmottumassa ollut, mutta vasta uudella ajalla nykyaikaiseksi
valtiokst muodostunut keskusvalta piisi vaikuttamaan niin paikallisten
yhteisdjen organisaatioon kuin sen tehtdviin ja rasituksiin.*®* Valtion
vaikutusvalta pyrki nikyviin nimenomaan kihlakunnan organisaatiossa
jo 1300- ja 1400-luvuilla vaatimuksena saada nimittdd kihlakunnan-
tuomari ja nimismies, mitkd vaatimukset aikaa myo6ten toteutuivatkin,
kuitenkin niin, ettd vasta 1600- ja 1700-luvuilla ndm# toimenhaltijat
katsottiin valtion virkamiehiksi.!® Kansan osuus karijillda vihitellen
viheni, aikaa myoten pysyviksi muodostuva lautakunta tuli niiden
toiseksi osaksi?® Kiridjien merkitys kansaa edustavana orgaanina ja
kansan suojana sdilyi tiasti huolimatta kuitenkin pitkisin. Kirijien
tuomio hallinnollisten piitosten tidytintonpanossa ja suorittamattomien
rasitusten pakkotidytinnon edellytyksenid vaadittiin aina 1600-luvun lop-
pupuolelle saakka.?* Kirijilld valittiin alkuaan myds valtiolle tulevien
verojen kantamisesta huolehtivat verokuntamiehet. Tehtiva oli aluksi
luottamustoimi, rasitus, jota verovelvolliset vuoronperiin hoiti-
vat. Tamikin tehtivd muuttui vihitellen valtiolliseksi ja nidin veron-
maksajatkin tulivat valittémisti kosketuksiin valtion kanssa. Verojen
lisiksi asetettiin ylhdidltipdin veronmaksajien itsensd suoritettavaksi
rasituksia, kirkon ja pappilan rakentaminen ja yllapito, teiden raken-

15 Ks. Jutikkala s. 84, sama, Juuria s. 13--14, Oja s. 72—T74 ja Soikkenen s. 9—13.

16 Ks. Jutikkale s. 60, sama, Juuria s. 24—30, ja Renvall, Ruotsin vallan aika
s. 18.

17 Ks. Herlitz, Grunddragen s. 17—24, Jutikkala, Juuria s. 30—40 ja Renvall,
Ruotsin vallan aika s. 27--31.

18 Ks, Jutikkala, Juuria s. 80—83, Renwvall, Ruotsin vallan aika s. 139—146
ja Kiuasmaa s. 22 ja 452.

19 Ks. Blomstedt s. 21—40 ja 158—211, Jutikkala s. 176—179 ja Soikkanen
s. 19—20.

20 Ks. Herlitz, Grunddragen s. 38—39 ja Hemmer s. 137.

21 Ks. Jutikkala s. 281.
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taminen ja yllapito, kyyditys jne.*® Niistdi muodostui aikaa myoéten
yleiseen lakiin perustuvia velvollisuuksia.

c) Ihmisten keskindisen yhteiseldmin valtiollistumisen rinnalla
yhteiskunnassa tapahtui myos sosiaalisia ja taloudellisia rakennemuu-
toksia. Sukujen eériarvoistuminen ja siihen erottamattomasti liittyva
tehtdvien jako eri yhteiskuntaluokille johtivat sddty-yhteiskunnan muo-
dostumiseen. Siaidtyjako oli paitsi sosiaalinen myds oikeudellinen ja
hallinnollinen instituutio, jonka vaikutus ulottui my6s ihmisten yksi-
tyisoikeudelliseen asemaan. Sdadyt, joita oli nelji, aatelisto, papisto,
teossa, ensiksi maakunta- sitten valtiopiivilld. Sdityjen erilaiset intres-
sit johtivat luonnollisesti niiden keskindiseen taisteluun yhteiskunnal-
lisesta vallasta ja taloudellisista rasituksista. Niiden yhteiseni, valtion
kokonaisetua edustavana vastapuolena oli kuningas, joka tdssd ominai-
suudessa ja omia pyrkimyksiiin ajaessaan tarpeen ja tilanteen mukaan
tukeutui vuoronperdin eri siaityihin toisten sdétyjen vastarinnan voit-
taakseen.3 .

Sadtyjako ja sadtyjen vilinen tehtividjako ulottuivat myods koko
hallintokoneistoon. Aateliston asema ja oikeudet liittyivdt lghinni
valtion palvelemiseen, muiden sdityjen taas paikallishallintoon, niiden
omaan asemaan vaikuttaviin tehtdviin.?

d) Edelld kuvattu hallintoalueiden ja hallintokoneiston muodostu-
minen koski maaseutua ja talonpoikia. Hallinnon valtiollistuminen
koski talonpoikien asemaa ja osuutta yhteiskunnassa, joiden paspaino oli
"rasituksilla, verojen maksamisella ja erilaisten tehtivien suorittamisella.
Nami valtion asioiden hoidon kannalta passiiviset tehtdvit eivat edel-
lyttineet eivitkd sallineet laajaa itsehallintoa. Talonpojiston aseman
painopiste muodostui timin takia yksildllisen omistusoikeuden ja sen
takaaman itsendisyyden ja riippumattomuuden puolelle. Kun yhteis-
ten tehtidvien hoito merkitsi rasituksia, itsehallinto oli merkityksellistd
vain, jos se pystyi estdimiin rasitusten syntymisen.2®

to

2 Ks. Jutikkala s. 91—95, Oja s. 72—74 ja Soikkanen s. 17—19.

23 Ks. Jutikkals, Saidty-yhteiskunta Suomessa, sama s. 84—86 ja 138—176,
Renvall, Ruotsin vallan aika s. 139—146 seka Herlitz, Grunddragen s. 18—19 ja
66—72.

24 Ks, Herlitz, Grunddragen, passim.

26 Ks. Herlitz, NOR 1 s. 41 ja 45—49 ja Jutikkala, Saaty-yhteiskunta Suo-
messa s. 123—125 ja Soikkanen, Keskeisia tekijoita s. 127—128.



https://c-info.fi/info/?token=fImxQar9bgQ8VZd8.X4VaS_D2pKbmdYqoWejOaw.UR056DWOuzeI5i-uvQhZGinAfMmQjKBRL1xkF331G2XpD9EMe2V688vQmO3UfhfnRHEMq3TAaInwG9W66nlcqxa4rs4AKZfuBiKV32n1bUl5SWW3a7lleEBeVCiIfCylANXYrmf0LaQC9Hg80n8Wi2lC8OkI6Xq--L8tJXzmmpBr6lL18TPotwvMLqZHYNpsjOGXXVpOcNgk1hHOEQ

Yhteiskuntayksikéiden muodostamisesta 119

e) Kokonaan toisenlaiseksi muodostui tilanne kaupungeissa, joita
alkoi syntyd kisityon ja kaupan keskittyessi niiden harjoittami-
selle edullisiin paikkoihin.  Porvariston elinkeinot, jotka merkan-
tilistiseksi muodostuvassa valtiossa olivat valtion pdamiirien kannalta
ensisijaisia, edellyttivit yhdessi asumista sekd kaupunkien asukkaiden
yhteistoimintaa. Kaupunkien yhteisten tehtivien hoitamisessa itsehal-
linnolla oli tdarked merkitys. Kaupungit muodostuivat tidstd syystd
aina nykyisen kuntalaitoksen perustamiseen saakka itsehallintopyrki-
mysten tirkeimmaiksi piiriksi.28 ’

Kaupunkien erikoisasema perustui alkuaan kaupungin ja kuninkaan
viliseen sopimukseen ja viimeksi mainitun antamiin privilegioihin.?
Privilegiokirjoista muodostui kunkin kaupungin erikoisoikeus, jolla on
eriissi suhteissa merkitystd vield nykyisinkin. Privilegioissa kuningas
luopui hinelle kuuluvista hallinnollisista oikeuksista ja antoi niihin
liittyvat tehtivit kaupungeille itselleen. Kaupungit puolestaan sitou-
tuivat erilaisiin velvollisuuksiin kuningasta kohtaan. Privilegioista tuli
molempia osapuolia velvoittavaa oikeutta.

Vaikka kuningas ei voinutkaan sitoa seuraajiaan, privilegioista tuli
pysyvid sen vuoksi, etti uuden kuninkaan katsottiin. huonosti puolus-
tavan lakia ja oikeutta, miki oli hinen velvollisuutensa, jos hin mieli-
valtaisesti muutti voimassa olevaa jarjestystd. Kun kaupunkien privi-
legiot olivat erilaisia, niin niiden oikeudellinen status muodostui yksi-
I6lliseksi siitd huolimatta, ettd kaupungeille tuli 1300-luvun puolivalista
lihtien oma oikeus, kaupunkeja varten siiddetty ja niiden erikoisoloi-
hin soveltuva kaupunkilaki.?®

Vaikka kaupungeilla oli itsehallinto, niistd ei tullut valtiosta ja
kuninkaasta riippumattomia. Kaupungin hallintokoneistoon kuului
kaupunkilain mukaan kuninkaan virkamies, kuninkaan vouti, joka osal-
listui alkuaan niin lainkiyttson kuin hallintoonkin. Mydhemmin vou-
din tehtsvit rajoittuivat hallinnon valvontaan ja tidytdntoonpanoon.
Kaupungin omia orgaaneja olivat pormestarit ja raati, jotka muodos-
tivat maistraatin. Maistraatti huolehti siis sekid lainkdytostd, ettd hal-
linnosta. Alkuaan maistraatin jdsenet olivat misrdajaksi valittuja luot-

26 Kaupunkien perustamisesta ja kehittymisestd ks. Jutikkala, Suomen kaupun-
kien synty ja kehitys s. 403—405, Aimo Halila I s. 9—13 ja Herlitz, Grunddragen
s. 28 ja 39—41. ’

27 Privilegioista ks. Herlitz Privilegier s. XVI—VLIL

28 Ks, Herlitz, Grunddragen s. 29.
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tamusmiehid. MyShemmin jdsenyys tuli pysyviksi viraksi. Maistraa-
tin jasenten, ennen kaikkea pormestareiden nimittimisoikeudesta syn-
tyi sitten 1600- ja 1700-luvuilla ankaraa kiistaa itsehallintoaan puolus-
tavien kaupunkien ja keskitettyyn miirdamisvaltaan pyrkivin kunin-
kaan ja hinen edustajiensa vililli. Kaupungin asukkaiden luottamus-
miehind olivat maistraatin luonteen muututtua kaupungin vanhim-
mat, etevimmit porvarit, kaupunginoltermannit ja taksoitusporvarit.2?

Edelld on jo todettu maaseudun ja sen sdddyn, talonpoikien, tehtdvien
passiivisuus ja siitd johtuva hallinnon lLihes yksinomainen rasituksen-
luonteisuus. Ruotsi-Suomen oikeudessa kaikkina aikoina vallinneen
periaatteen mukaisesti veroja_ja muita rasituksia ei saanut méirits
ilman asianomaisten ja mythemmin heitd edustavien elinten suostu-
musta. Témé periaate, joka ei estidnyt pysyvien verojen ja rasitusten
syntymistd ja jonka merkitys oli monissa tilanteissa vain muodollinen,
merkitsi joka tapauksessa siti, etti asianosaisilla oli sananvaltaa niissi
rasituksissa, jotka heille oli asetettu. Sama koski my®ds yleiseen lakiin
sisdltyvid erilaisia rasituksia, koska lain siditimiseen vaadittiin niin
ikésn aluksi kansan, myshemmin sdityjen suostumus.3°

Edelld mainittu periaate oli voimassa myos kaupunkeihin ja porva-
ristoon nihden. Valtion ja kaupunkien taloudelliset suhteet muodostui-
vat kuitenkin kokonaan toisenlaisiksi ja komplisoidummiksi kuin vas-
taavat valtion ja talonpoikien suhteet. Kaupunkien yhteisten tehtivien
hoitaminen vaati runsaasti varoja virkamiehistén palkkaamiseen, raken-
nusten ja laitteiden tekemiseen ja yllipitoon jne. Kaupungin aktii-
visen ja valtiota hyddyttdvin aseman vuoksi valtio myénsi niille eri-
laisia etuja ja oikeuksia, jotta kaupungit olisivat voineet suorittaa teh-
tdvidnsd. Téllaisia kaupungeille myonnettyja oikeuksia olivat kaupungin
alueiksi annettu maa ja usein myds kaupunkien kiyttéon luovutetut
niiden alueiden ulkopuolella sijaitsevat tilat, kaupungeille annetut val-
tion tulot ja niille myonnetyt oikeudet toisia siiityji sekd kauppaa
ja liikennettd rasittavien maksujen kantamiseen. Nim# kaupungeille
myonnetyt edut ja oikeudet antoivat aiheen moniin valtion ja kaupun-
kien vilista oikeudellista suhdetta koskeviin erimielisyyksiin. Tillaisia
syntyi mm. siitd, oliko ndmi edut ja oikeudet luovutettu kaupungeille

29 Kaupungin organisaatiosta ks. Aimo Halila I s. 47—138 ja 211—258. Por-
mestareiden nimittimisoikeudesta ks. myos Erkki Lehtinen s. 150—161.

30 Verotusoikeudesta ks. Brotherus s. 15—16 ja 36, Herlitz, Grunddragen, passim.,
sama, NOR I s. 97—98 ja Renvall, Ruotsin vallan aika, s. 178—179 ja 389.
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yleisesti vaiko tiettyjen tehtdvien suorittamista varten. T#lla erotte-
lulla oli merkitysti etujen ja oikeuksien pysyvyyteen ndhden. Jos ne
oli luovutettu kaupungeille yleensi, niiti pidettiin peruuttamattomina,
jos ne oli tarkoitettu tiettyjen tehtdvien suorittamiseen, valtio voi ne
peruuttaa ottamalla samalla tehtivit itselleen. Tehtdvien luonne oli
sininsi moniselitteinen, koska lahtékohtana oli se; ettd paikalliset teh-
tavit olivat kaupunkien omia ja kuninkaan ja hinen virkamiestensd
vaikutus kaupungin sisdlld pyrittiin eliminoimaan. Toiselta puolen val-
tion kannalta oli vilttimitontsd, ettid kaupungeille kuuluvat tehtadvat
suoritettiin, katsottiinpa ne sitten niiden omiksi tai valtion tehtéviksi.?!
Kaupunkien itsehallinto ei siis ollut alun alkaenkaan niiden yksityinen,
valtiota liikuttamaton asia.

f) Suvusta alkunsa saaneen ihmisten yhteistoiminnan kehitys johti
siis jatkuvaan keskittymiseen. Yhteiseliman ylimméksi organisaatioksi
tuli valtio. Jilkikiteen tarkasteltuna timi kehitys tuntuu luonnolliselta
ja vilttamittomalts. Kehityksen kokeneiden silmin muutos ei ollut
yhtd luonnollinen eiki vilttim#ton. Muutos merkitsi — silloin kuten
nytkin — totutusta ja oikeaksi katsotusta elaminmuodosta luopumista.
Se olikin paitsi kunkin hetken tosiasiallisten voimasuhteiden, my®&s
erilaisten ideologioiden vilisen taistelun tulos.?* Tastd syystd kehitys oli
hidasta ja epiyhteniistd, mihin tietysti vaikuttivat myos silloiset kul-
kutiet ja tiedotusvilineet harvaan asutussa, pinta-alaltaan suuressa
maassa.

Keskiajalla alkanut paikallisen itsehallinnon vallan vihentyminen ja
valtion tdydellistyminen jatkui uuden ajan alussa. Valtion keskitetyn
hallintokoneiston luominen 1600-luvulla paitti kulloinkin valtaa kdyt-
tivien henkildiden ja rymien yldpuolella olevaan valtioon johtaneen
kehityksen. Siithen kuului kiintein koneiston luomisen ohella hal-
linnon ja laink#yton toisistaan erottaminen ja kihlakunnantuomarin
muuttuminen lainkiyton erikoisvirkamieheksi, ammattituomariksi, mika
lopullisesti merkitsi kihlakunnankirajien itsehallinnollisen luonteen
hiavidmistd.® Kihlakunnankirdjien toimialan supistumista merkitsi

31 Tekstissid mainituista kaupunkien ja valtion suhteista ks. Sundberg, Stapel-
stadsritten, passim. ja Aimo Halila II s. 109—130.

32 Kruunun ja kaupunkien vilisistd erimielisyyksistd ja niiden syistd ks. Aimo
Halila I s. 92—104 ja II s. 61—68 sekd Erkki Lehtinen s. 140—161. Maaseudun
vastaavista ilmidistd ks. Soikkanen, Keskeisid tekijoitd s. 127—128.

33 Ks. Herlitz, Grunddragen s. 113—114 ja Jutikkala s. 176—179 ja 281—282, josta
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myds eri hallintotehtdvien spesialisoituminen ja monimutkaistuminen,
mikd johti erityisten asiantuntija- ja ammattielinten, mm. maanmit-
tausvirkakunnan syntymiseen. Li#ninhallinnon organisoiminen lisisi
valtion paikallishallinnon tehokkuutta.3+

g) Uuden ajan alkuun sijoittuva uskonpuhdistus vaikutti ratkai-
sevasti maaseudun paikallishallintoon. Katolisen uskonnon ja kirkon
syrjdytyminen luterilaisuuden tielti loi edellytykset maaseudun itse-
hallinnon uudelle subjektille, seurakunnalle. Luterilainen kirkko ei
ndet korostanut erillisyyttddn valtiosta kuten katolinen kirkko. Kirkko
pysyi tosin valtiosta erillisend instituutiona, jolla oli omat sisdcksensi.
petenssipiiriin ja ne olivat siten luonteeltaan »valtion oikeutta». Papis-
to muuttui valtakunnan yhteni siitynd asemaltaan valtion virkakun-
naksi ja kirkon tehtivépiiriin katsottiin kuuluvan, mm. juuri siiti syysts,
ettd papisto oli nimenomaan maaseudulla valtion ja esivallan edustaja,
uskonnollisten asioiden ja niihin kuuluvien hyvintekeviisyystehti-
vien sekd sairaan- ja koyhiinhoidon lisiiksi lihes kaikki muutkin pai-
kalliset talous- ja hallintoasiat. Kirkon niin maallistuessa seurakun-
nista tuli luonnollinen paikallisen itsehallinnon yksikks, jonka hoidet-
neet entiset ja uudet yleishallinnolliset tehtiviit3® Selvyyden vuoksi
todettakoon, ettd kirdjille jii edelleenkin sellaisia tehil:éivi.‘a', joiden
nyky&dan katsotaan kuuluvan hallintoon.

3. Nykyistd kuntalaitosta edeltidnyt
paikallishallinto

a) Uudella ajalla tapahtui siis tiydellinen muutos maaseudun pai-
kall}shallinnon organisaatiossa, johon luottamusmiesten lisiksi tuli teh-

ilmenee, etti hallinnon irtaantuminen lainkdytostd tapahtui hitaasti 1600- ja 1700-
luvuilla. Ammattijuristien ‘tulolla tuomareiksi oli ratkaiseva vaikutus hallinnon
irtaantumiselle lainkdytostd, koska niillid ei ollut edellytyksii paikallisten hallinto-
tehtdvien hoitamiseen.

34 Ks. Jutikkala s. 281—282. Tuomareiden muuttumisesta ammattivirkamiehiksi
ks. Blomstedt s. 261—272. Virkamiesten ammattipitevyyden tihdentimisesti ks.
Erkki Lehtinen s. 160.

35 Ks. Herlitz, Grunddragen s. 63, Juva s. 31—32, Heilimo s. 17—35 ja Soikkanen,
Keskeisid tekijoita s. 129.



https://c-info.fi/info/?token=fImxQar9bgQ8VZd8.X4VaS_D2pKbmdYqoWejOaw.UR056DWOuzeI5i-uvQhZGinAfMmQjKBRL1xkF331G2XpD9EMe2V688vQmO3UfhfnRHEMq3TAaInwG9W66nlcqxa4rs4AKZfuBiKV32n1bUl5SWW3a7lleEBeVCiIfCylANXYrmf0LaQC9Hg80n8Wi2lC8OkI6Xq--L8tJXzmmpBr6lL18TPotwvMLqZHYNpsjOGXXVpOcNgk1hHOEQ

Nykyistd kuntalaitosta edeltinyt paikallishallinto 123

tdvien lisisnnyttyd uusia palkattuja toimihenkilditdkin. Hallinto tuli
osittain valtion orgaaneille, joille kuuluivat oikeudenhoitoon ldheisesti
liittyvit jarjestys- ja muut hallinto- seké taytintoonpanotehtévit. Osit-
tain se jdi papiston johtamalle paikalliselle itsehallinnolle. Paikalli-
pen itsehallinto siirtyi myos oikeudellisesti papiston privilegioiden
varaan, vaikka asiallisesti se oli maaseudun asukkaita, ennen kaikkea
Aanivaltaista osaa, talonpoikia, koskevaa hallintoa. Hallintokoneisto
siilyi rakenteellisesti tillaisena nykyisen kunnallishallinnon alkamiseen
saakka.

b) Kaupungeissa ei sen sijaan tapahtunut vastaavaa rakenteellista
muutosta. Niiden hallintokoneisto jii entiselleen, lihtokohtaisesti itse-
hallinnolliselle pohjalle. Valtiojohtoisuuden vaikutus ilmeni valtion
edustajien vaatimuksissa saada nimittdd tai ainakin olla mukana nimit-
tamidssi kaupungin toimihenkilitd, ldhinnd pormestareita. Nimitta-
misoikeudesta kiydyissd taisteluissa paidyttiin sittemmin 1700-luvulla
kompromissiin.  Valtion orgaanit nimittivit pormestarin kaupungin
ehdollepanemista henkilsisté ja saivat oikeuden vahvistaa muiden mais-
traatin jisenten vaalin 3¢

Pyrkimys keskusjohtoisuuteen nikyi myds vaatimuksissa saada’val-
voa kaupunkien hallintoa ja taloudenhoitoa. Valvovaksi viranomai-
seksi tulivat ldininhallinnon uudistamisen jilkeen maaherra ja hinen

virastonsa, laaninhallitus.

Kaupungin taloudenhoidon valvonta, jonka oikeudellinen perusta
oli jo kaupunkilaissa, oli jo aika ajoin ja paikka paikoin hyvinkin tarkkaa.
Kaupungeille pyrittiin saamaan hyviksytyt talousarviot ja taloudenhoi-
toa valvottiin hyvinkin yksityiskohtaisesti. Valvonta ulottui myds eri
hallintotehtivien suorittamiseen. Sellaiset lakiin perustuvat tehtidvéat
kuin rakennus- ja palotoimi olivat tarkan valvonnan kohteina. Kes-
kushallinnon valvontatilaisuuksia ja -mahdollisuuksia lisési se, ettd kau-
pungit jatkuvasti halusivat ja toivoivat valtiolta tuloja ja avustuksia
joko yleensi niille kuuluvien tai tiettyjen valtiollisiksi katsottujen teh-
tivien hoitamista ja myos virkamiesten palkkaamista varten.?”

Edelld kuvattu kaupunkien hallinto oli porvariston hallintoa. Kau-
pungeissa asui muitakin s#d#tyldisid, aatelistoon ja papistoon kuuluvia
sekd sddtyihin kuulumatonta palvelusviked. Namé eivit voineet osal-

38 Ks. Hermanson s. 330, Aimo Halila I s. 92—104 ja Erkki Lehtinen s. 150—161.
37 Ks. Aimo Halila II s. 61—68 ja 131—139 ja Erkki Lehtinen s. 140—150.
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listua kaupungin asioista paittimiseen ja heidit oli vapautettu porva-
riston rasituksista. Porvaristoonkin kuulumattomat talonomistajat jou-
tuivat kuitenkin osallistumaan niihin velvollisuuksiin, jotka perustui-
vat talojen omistamiseen. Tilld perusteella talojen omistajat (porvaristo
+ muut) muodostivat yhteison. Kirkkoon kuuluivat edelld mainit-
tujen lisdksi kaikki muutkin kaupungissa asuvat, siis myos palvelus-
vikeen kuuluvat, ja hekin joutuivat osallistumaan seurakunnan vaati-
miin rasituksiin. Kaikki kaupungin alueella asuvat muodostivat talld
perusteella oman erillisen yhteisén, seurakunnan. Kaupungin yhtei-
sid asioita hoidettiin titen kolmen yhteistn puitteissa.

c) Edelld selostetulta pohjalta hoidettiin paikallisia asioita nykyi-
sen kuntalaitoksen perustamiseen saakka. Jirjestelmi oli nykyiseen
verrattuna epidmaéiriinen, sekava ja monimutkainen. Se oli syntynyt
kerroksittain huomattavalta osin luontoistaloudessa eldvin merkan-
tilistisen sd@dty-yhteiskunnan tarpeita varten.3?

Paikallishallinnon epidméiriisyys ja kirjavuus alkoi sen normipoh-
jasta. Saadckset olivat hajallaan ja epamairidisia. Vuoden 1734 lakiin
saakka maaseutua ja kaupunkeja koskevat sdinnokset olivat eri sid-
doksissd: maaseutua koskevat maanlaissa, kaupunkeja koskevat kau-
punkilaissa ja vuoden 1619 kaupunkien hallintoa koskevassa, virallisesti
julkaisemattomassa mutta yleisesti noudatetussa sidinnéssi. Vuoden.
1734 lain voimaan tultua yleiseen lakiin sisiltyvit, hallintoa koskevat.
nuskaaressa olevat yhteisis tehtivid koskevat sisinnékset (vahinkoeldin-
ten tappaminen 23 luku; tulipalosta kyldssd 24 luku; teistd ja silloista
sekd niiden tekemisestd ja rakentamisesta 25 ja 4 luku; yleisten huo--
neiden rakentamisesta 26 luku; kestikievareista 28 luku seki huonei-
den rakentamisesta kaupungeissa 29 luku, jossa lakia siidettiesss syn-
geille). Oikeudenkidymiskaareen sisiltyiviat kihlakunnan- ja raastu-
vanoikeuden toimintaa koskevat sésinnokset, joilla oli merkitystd hal-
linnonkin kannalta.

Téarkeimman paikallishallintoa koskevan normilihteen muodostivat

38 Ks. Hermanson s. 324—329,

39 Ks. Jutikkale, Suomen kaupunkien synty ja kehitys s. 404 ja Aimo Halila
II s. 271—276.

Merkantilismista ja sen periaatteista ks. Jutikkala, Uudenajan taloushistoria
s. 23—48.
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sddtyjen ja kaupunkien privilegiot. Edelld jo on todettu paikallishal-
linnon olleen luonteeltaan siityhallintoa. Kaupungeissa hallinto oli
aktiivista ja silld oli positiivista merkitystd hallinnon asianosaisille.
Kaupunkien itsehallinto muodosti porvariston privilegioiden olennaisen
osan. Jokaiselle kaupungille jii edelleen omat, perustettaessa niille
myonnetyt erikoisprivilegiot. Niiden yhteiset periaatteet sisillytettiin
tosin sHityprivilegioihin ja eriisiin muihin kaikkia kaupunkeja koske-
viin sddnnoksiin, mutta niille jii merkitystdi mm. kullekin kaupungille
luovutettujen alueiden ja tulojen osalta. Kaupunkeja koskevista sddn-
noksista sisdltyi huomattava osa kauppaa ja elinkeinoja koskeviin sia-
doksiin. Niiden harjoittaminenhan oli luvallista vain kaupungeissa ja
kaupungit olivat toisiinsa néhden erilaisessa asemassa.*

Maaseudun paikallishallinnossa privilegioiden osuus oli toinen.
Talonpojiston 1700-luvun lopussa saamiin privilegioihin ei sisdltynyt
paikallishallintoa koskevia sdinnoksid. Itsehallinnollisella pohjalla toi-
mivan paikallishallinnon oikeudellisena perustana olivat ensin v. 1650,
sitten v. 1675 ja lopuksi v. 1723 papiston privilegiot. Niissi oikeutet-
tiin kirkkoherran johdolla toimivissa pitdjinkokouksissa keskustele-
maan myos erindisisti taloudenhoitoon kuuluvista asioista, ts. annet-
tiin pitdjankokoukselle toimivalta paittdd myo6s muista kuin puhtaasti
uskonnollisista asioista.#! Papiston privilegiot kisittividt myos kaupun-
kien kirkollishallinnon ja olivat siten myds merkityksellisia kaupun-
kien hallinnossa.

Kun privilegioiden pysyvyys taattiin hallitusmuodossa, ne saivat
perustuslainsuojan.*? Muuten 1600-luvulta lihtien sdddetyissd perustus-
laeissa, jotka alkuaan oli tarkoitettu olemaan voimassa vain silloin,
kun kuningas ei voinut valtaansa kidyttds, ei ollut paikallishallintoa
koskevia sdinnoksid. Niilld sddnnoksilld, jotka koskivat kuninkaan ja
sistyjen suhdetta julkisen vallan kdyttimisessd, ennen kaikkea lainsas-
kin paikallishallinnon sddtyluonteen vuoksi tdrked merkitys myos tille
hallinnolle.

40 Ks. Jutikkala, Suomen kaupunkien synty ja kehitys s. 404 ja Hermanson
s. 337—339.

41 Ks. Hermanson s. 258—261, Stihlberg, Lait ja asetukset s. 5—6 ja Soikkanen
s. 26—34.

42 Porvariston ja kaupunkien privilegioiden luonteesta ja suojasta ks. Sundberg,
Stapelstadsratten s, 434—518. .
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Varsin tidrke#ni paikallishallintoa koskevana oikeuslihteenid olivat
olevaa oikeutta, mutta annettiin myos uusia sddnnoksii. Niilld ei ollut
perustuslainsuojaa.®?
ja sdatyjen (tai ao. sddadyn) yhteisti oikeutta. Paikallishallintoa kos-
kevia sdinnoksid voitiin kuitenkin antaa myos hallinnollisessa jdrjes-
tyksessd, kuninkaan ja erdissi tapauksissa myos alempien valtion
orgaanien siidoksissd. Lain ja asetuksen — nykytermeja kiyttien
— vilinen raja oli episelvd. Kun kuninkaalla oli kuitenkin oikeus
antaa hallintoa koskevia sddnnoksid myds paikallishallinnon alalta, oli
asetuksen ala varsin laaja. Sitd rajoittivat vain ylemminasteiset sii-
dokset, joita ei saatu muuttaa hallinnollisessa jdrjestyksessd annetuilla
normeilla. Kuninkaalla oli kuitenkin oikeus selittad lakia.#* Hallinnol-
lisessa jdrjestyksessid tapahtuvaa normien asettamista rajoitti myos hal-
litusmuodon kielto mia&drdtda uusia veroja ja maksuja, mikd siain-
nos esti myds uusien henkilsllisten ja tilakohtaisten rasitusten asetta-
misen. Hallinnollisessa jarjestyksessd voitiiln sen sijaan antaa méii-
rayksid lakiin perustuvien velvollisuuksien suorittamisesta, mm. m#-
ratd niiden ulottuvuudesta.

Seurakuntien hallinnosta annettiin yksityiskohtaisia siinnoksii hiip-
pakuntien kiertokirjeissi.*’

d) Edelld mainitut paikallishallintoa koskevat sdsnnékset asettivat
huomattavalta osin vialittomid kiyttiytymisvelvollisuuksia yksityisille.
Kaupunkien orgaanit saivat puolestaan antaa kunnallisia siinnoksiid eri
aloilla. Kaupunkien nykyinen toimivalta antaa mm. jirjestystid ja tur-
vallisuutta, rakennustointa ja elinkeinojen harjoittamista koskevia ohje-
saantoja laajemmalti kuin maalaiskunnat voivat tehdi, on periisin niisti
kaupunkien itsehallinto-oikeuksista.®

Paikallishallintoelinten mahdollisuus kayttas julkista valtaa perus-
tui niille eri tehtdvien hoitamisessa annettuun toimivaltaan. Orgaaneilla
ei ollut oikeutta misritd sellaisia velvollisuuksia yksityisille, jotka eivit

43 Ks. Hermanson s. 257 ja 323—334, Herlitz, Stadsférvaltning s. 85, Sundberg,
Kommunalritt s. 13, Aimo Halila 1 ja 2, passim., Jutikkala, s. 99—100, 175—176
ja 272—279, Paloposki 321387 ja Renwvall, Ruotsin vallan aika s. 162

44 Ks. Herlitz, NOR I s. 100.

45 Ks, Parvio s. 124—143, Juva, passim. ja Soikkanen s. 75—177.

46 Ks, Stdhlberg, Sisisasiain hallinto s. 111 ja Aimo Halile II s. 131—138.
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" N
perustuneet voimassa oleviin sdénnoksiin. Tamid kysymys liittyy kiin-
tessti paikallishallintoyksikdiden oikeudelliseen luonteeseen. Ne eiviit
olleet oikeushenkiloitd, eik#d niilld ollut sellaista itsendistd oikeuspiirié,
joka olisi ollut orgaanien disponoitavissa. Jokainen taloudellinen pda-
t6s ulottui tdstid syystid vilittomaiasti rasitukseen osallistuvien oikeus-
piireihin. Seurakuntien ja kaupunkien yleiset kokouksetkaan eivat
voineet enemmistopaitokselld velvoittaa sellaisten rasitusten suoritta-
miseen, jotka eivdt perustuneet voimassa olevaan oikeuteen. Tamin
vuoksi paikallishallinnon oma-aloitteinen kustannuksia vaativa toiminta
oli mahdollista vain kaikkien kustannuksiin osallistuvien suostumuk-
sella. Se vanha germaaninen oikeusperiaate, ettei kenellekdin voinut
asettaa velvollisuuksia ilman hinen suostumustaan, ilmeni varsin pit-
kédn myos niiden lakiin perustuvien tehtdvien suorittamisessa, jotka
edellyttivat paikallisia sdinnoksia. Niihinkin vaadittiin aina 1600-luvun
lopulle saakka kaikkien asianosaisten suostumus.*’

Kun lakisiiteisen tehtivin suorittamiseen haluton olisi voinut estdi
suorittamisen tai vapautua sen aiheuttamista rasituksista, joihin hinet
kuitenkin voitiin velvoittaa oikeuden tuomiolla, olemalla poissa kokouk-
sesta, jossa suorittamisesta piaidtettiin, sdidettiin aluksi osallistuminen
kokouksiin pakolliseksi. Mythemmin siidettiin, etti paitokset til-
laisissa asioissa voitiin tehdd enemmist6paatoksind. Enemmistopaitok-
set nayttdvdt saaneen kiytdnndssd jalansijaa 1700-luvun lopulla ja
1800-luvun alussa myods lakiin perustumattomien tehtivien kohdalla,
mutta tdmid kidytinto legalisoitiin kuitenkin vasta nykyiseen kunta-
hallintoon siirryttiessi.8

e) Kun paikallishallintoyksikot eivdt olleet oikeushenkiloitd, ei
myoskdsin ollut olemassa yhteistdi paikallishallinnon varallisuuspiiris,
josta menot olisi suoritettu. Eiviit edes kaupunkien asukkaiden muodos-
tamat kolme yhteisti olleet yhtensisid oikeuspiireji. Niin kaupungeissa
kuin maaseudullakin oli jokaista tehtiviryhmid ja useissa tapauksissa
jokaista konkreettista tehtdviad varten oma kassansa, josta tehtivi kus-

tannettiin, mik&dli sitd ei suoritettu henkilsllisend rasituksena. Vii-

47 Ks. Jutikkale s. 284, Renvall, Ruotsin vallan aika s. 15—16, Soikkanen s.
33—35 ja 45—54, sama, Keskeisia tekijoitd s. 128, Herlitz, Stadsférvaltning s. 259
ja Sundberg, Kommunalritt s. 9. Enemmistoperiaatteen valtaanpissysti valtiol-
lisessa elimissd 1700-luvulla ks. Paloposki s. 133—136.

48 Ks. Aimo Halila I s. 15—16 ja II 131—282.
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meksi mainitulla tavalla huolehdittiin suuresta osasta yhteisid tehti-
vig, 1 , )

f) Paikallishallinnon tehtidviapiiriin kuuluivat tuolloin — kuten ny-
kyisinkin — ne tehtdvit, jotka silloisissa oloissa olivat tarpeellisia tai
katsottiin sellaisiksi. Tehtdvien luetteleminen ei sindnsd ole oikeu-
delliselta kannalta merkityksellistid.?® Asenncituminen moniin tehtdviin
oli toisenlainen kuin nyt. Esim. nykyisen huoltotoimen alaan kuulu-
vat tehtdvit pyrittiin ensisijaisesti suorittamaan kieltoja ja rajoituksia
asettamalla. Kielloilla ja rajoituksilla oli yleensikin keskeinen merki-
tys ihmisten yhteiselam#ssa.b?

4. Paikallishallinnon yleisluonne

Nykyistd kuntajirjestelmdid edeltinyt paikallishallinto ei siis ollut
valtiosta erilldin olevaa hallintoa, vaan se oli kaikilta osin kiintesissi
yvhteydessd valtion hallintoon.?? Timi# johtui jo siitd, etteivit seura-
kunnat ja kaupungit muodostaneet oikeudellisesti erillisida yhteistja.
Paikallishallinnon ja valtionhallinnon suhteet olivat tistd syystd yksin-
omaan eri tehtdvid hoitavien orgaanien suhteita. Kaupunkien orgaanit
tulivat jo varsin varhain julkisiksi orgaaneiksi, jotka voivat tehda yksi-
yhteydessd siihen, ettd hallintoa hoitivat lainkiyttoorgaanit. Seura-
kuntien orgaanit muuttuivat sen sijaan yksityisistid julkisiksi vasta var-
tiin, ettd pakkotdytdnnostd huolehtivien viranomaisten on pantava tiy-
tintoon pitdjankokousten paitokset.

Kun paikallishallinnon orgaanien p#itdsten, joissa ei ollut kysymys
.asianosaisten sopimuksista, oli perustuttava voimassa olevaan erityis-

mukaisuusvalituskin, Valitusviranomainen, joka yleensi oli maaherra,

49 Kaupunkien talouden hoidosta ks. Aimo Halila II s. 117—130. Yleisista
toistd ks. sama s. 164—173.

50 Kaupunkien tehtivistd ks. Aimo Halila II s. 131—270.

51 Kiskyt, kiellot ja rajoitukset vallitsivat koko hallinnossa. Erityisen selvisti
ne tulivat ilmi nykyisen huoltotoimen eri aloilla, Xs. Stdhlberg, Sisdasiain
hallinto s. 246—248 ja 272 ja Aimo Halila II s. 236—247. :

52 Ks. Herlitz, Stadsforvaltning s. 437 ja sama, NOR I s. 77.

83 Ks. Jutikkala s. 284. . -
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voi paitsi hyviksyd ja kumota myds muuttaa padtoksen.* Tiassikisn
suhteessa ei tunnettu nykyistd kahden organisaation erillisyytts.
Paikallishallinto ei myoskiin ollut yksityisistd erillistd hallintoa,
vaan pikemminkin organisoitua yhteistoimintaa heille asetettujen
yhteisten tehtdvien suorittamiseksi. Huomattava osa yhteisista teh-

tavistd oli henkilollisia rasituksia. Niin kaupungit kuin seura-’

kunnatkin olivat alueyhdyskuntia. Asuinpaikka masrisi, mihin kau-
punkiin tai seurakuntaan kukin kuului, jisenyydestihin ei oikeudel-
lisesti voitu puhua. Kaupunkien alueen pienuus ja vdeston homogeeni-
suus tekivat niistd kiinteitd, pysyvid yhteis6jd, mihin vaikutti my®0s
alueen muuttumattomuus.?® Pitdjiltd sen sijaan yleisesti puuttui
yvhdessd asumiseen perustuva homogeenisuus. Pitdjit olivat alueel-
taan laajoja ja asutus oli yleensd haja-asutusta ja taaja-asutusalueillakin
pitdjadn kuului monia kylia.’® Kylajarjestyksilld pyrittiin 1700-luvun
lopulla ja 1800-luvun alussa kyldn ké#sittivadn sddnneltyyn yhteistoi-
mintaan.’® Yritykset onnistuivat vain osittain ja 1800-luvun puolivilin
. jdlkeen toimitetuissa uusjaoissa kyldyhteisst hajosivat. Yhdessi asu-
minen ei timén jilkeen tullut kysymykseen maaseudun paikallishal-
linnon reaalisena pohjana.?®

Tamidn monimutkaisen hallintojirjestelmin yksinkertaistamista mer-
kitsi nykyiseen kunnallishallintoon siirtyminen.

4 Ks. Sjoberg s. 45—85. :

55 Ks. Hermanson s. 353—357, Larsson s. 33—40 ja 290—316 Moring, Kan jord
ja Stenius. Kaupunkien alue jakaantui kahteen osaan, varsinaiseen kaupungin-
alueeseen ja aluspiiriin. Aluspiirid ja sliti saatuja tuloja kiytettiin kaupungin
tarkoituksiin. Aluspiiri oli erdissi kaupungeissa pinta-alaltaan hyvinkin suuri.

Vasta 1800-luvulla néyttda padsseen vallitsevaksi se kisitys, ettd kaupunkeihin
voidaan liittad myos yksityisten omistamaa maata.

58 Ks. Soikkanen s. 282—284. )

57 Ks. Herlitz, Grunddragen s. 177, Jutikkala, Kylinkeskisen yhteistoiminnan
historiaa, Haataja s. 54—56 ja Soikkanén s. 63—68.

38 Ks. Jutikkala s. 309—312.
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9 LUKU

NYKYISEN KUNNALLISHALLINNON
SYNTYMINEN JA SEN TUOMAT
UUDISTUKSET

1. Vanhan jirjestelmidn kumoutumisen yleisistd
syista

Ne perusteet, joille edellisessd luvussa selostettu paikallishallinto-
jarjestelmi oli rakentunut, alkoivat horjua jo 1700-luvulla. S&ity-
valtio alkoivat osoittaa kykenemittomyytensi uusille ideologioille ja
tarpeille rakentuvien vaatimusten tdyttimiseen. Kansalaisten vapaus ja
ihmisten tasa-arvoisuus tulivat myos valtion sisdisen hallinnon uudista-
misvaatimuksiksi, joille antoi lisitukea alempien kansankerrosten talou-
dellinen, sosiaalinen ja sivistyksellinen nousu. Teollistuminen alkoi vai-
kuttaa yhteiskunnan oloihin ja elinehtoihin. Merkantilistinen talous-
jarjestelms, joka oli hallintojarjestelménkin yksi peruspilari, alkoi
mureta taloudellisen vapauden vaatimusten edessi. Timi liberalismin
ja demokratian esiin murtautuminen oli yleiseurooppalainen ilmis.
Lopullisen sysiyksen vanhan hidviidmiselle ja uuden esilletulolle antoi-
vat monissa maissa ulkopoliittiset ja sotilaalliset vastoinkdymiset, jotka
saivat vallassaolijatkin huomaamaan, ettei vanha jirjestelmid kyennyt
sdilyttamasn valtiota® Niin jirjestelmin uudistaminen sai kannatusta

1 Kunnallishallinnon uudistamisen taustasta ks. Soikkanen s. 128—132, sama,
Keskeisia tekijoita s. 129—131, Jutikkala, Juuria s, 145—165, sama, Uudenajan
taloushistoria s. 229—272, Kaijser 1862 &rs kommunalférordningar, Svensson s. 57
ja 197—200, Becker, Entwicklung s. 77—79 ja Heffter, passim.

2 Niin oli Preussissa, jossa von Steinin vuoden 1808 reformi liittyi hinen
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ylhiidltapdinkin, Toisaalta vanhasta luopuminen ja siirtyminen uuteen,
jonka aatteellisistakin premisseistd vallitsi erimielisyyttd, aiheutti vas-
tustusta sekid niiden taholta, joiden oli luovuttava vanhoista oikeuksis-
taan ja saavutetuista asemistaan, ettd myos niiden piirissi, joiden oikeu-
det mutta samalla myés velvollisuudet ja vastuu lisdadntyivat® Itse-
valtaisissa maissa, joissa hallitsijan ja joidenkin harvojen henkildiden,
ylhiisaatelisten ja ylimmén virkamiehiston, kannattama valtio oli tidy-
dellisessi erossa kansan aktiivisen osan, lihinni porvariston muodos-
tamasta yhteiskunnasta, puhumattakaan tdysin passiivisesta ja toisten
vallasta vasta vapautuvasta tavallisesta kansasta, muutos oli ylivoimai-
nen yhdellid kertaa toteutettavaksi.* Itsehallinto muodostui saksalaisella
kielialueella etenkin paikallishallinnon kansanvaltaisuusvaatimusten ku-
vaajaksi® ja olikin jatkuvien erimielisyyksien ja muutosten kohteena
aina siihen saakka, kunnes kansanvallan ja hallitsijanvallan vilinen
taistelu ylimmists vallasta oli ratkennut. Niissd valtioissa, joissa kansa
(sitd edustava osa) ei ollut tdysin syrjdytynyt julkisen vallan kiytosta,
hallinnon kansanvaltaistuminen oli tasaisempaa.® Kun itsevaltaisissa val-
tioissa itsehallinto ideologisesti oli tai ainakin nihtiin ensisijaisesti
vapautumisena valtion, hallitsijan ja virkamiehiston, maaraamisvallasta,’
se oli niissd valtioissa, joissa kansalla oli osuutta valtiovallan kiy-
tossd, ainakin kiytannossi enemmian kansanvallan ja vanhojen erioi-
keuksien vilistd taistelua. Voimakkaammin kuin ideologiset perusteet
vaativat paikallishallinnon uudistamista ainakin Suomessa kiytinnon
tarpeet.

2. Vanhan jarjestelmdan kumoutuminen Suomessa

a) Viimeksi mainittuihin valtioihin kuului Suomi, jonka valtiolli-
nen asema oli erikoislaatuinen. Se kuului perustuslaillisena maana

yrityksiinsd nostaa Preussi siitd alennustilasta, johon se Napoleonin aikana oli
joutunut. Napoleon julisti Steinin valtionkiroukseen. Ks, Svanstrom s. 123—128.

3 Suomen osalta ks. Soikkanen s. 132—159 ja Km 18%4:1 s. 11—13, Ruotsin
osalta Kaijser, 1862 ars kommunalférordningar s. 59—66 ja Saksan osalta Heffter,
passim. ja Becker s. 83—386.

4 Niain kdvi Saksan eri valtioissa. Ks. Becker, Entwicklung s. 86—90.

6 Ks. Becker, Selbstverwaltung s. 133—122, Gonnenwein s. 5—7 ja Voigt s.
125—193.

6 Niin esim. Ruotsissa ja Suomessa.

7 Ks. Dahm s. 323—324.
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vanhan emimaan oikeusjirjestys ja hallintojirjestelmi lukuunottamatta
ylintd hallituskoneistoa.! Paikallishallintojarjestelms sidilyi ennallaan
vuosikymmenis senkin jilkeen, kun sitd oli eri otteisiin muutettu van-
hassa em#maassa Ruotsissa 1800-luvun alkupuolella, jolloin myds muu-
alla Euroopassa oli siirrytty enemmin tai vihemmin pysyvisti eri
tavoin toteutettuihin kansanvaltaisiin tai anakin aikaisempaa kansan-
valtaisempiin paikallishallintojirjestelmiin.?

Se, ettd paikallishallinto Suomessa uudistettiin vasta 1865 MKunA:lla
ja 1873 KKunA:lla, johtui siitd, ettd 1800-luvun alkupuolella valtiollinen
toiminta oli Suomessa lamassa.’? Paikallishallinnon uudistaminen vaati
muodollisesti valtiopdivien myotavaikutusta. Alusta alkaen nayttda val-
linneen se. periaate, etti paikallishallinnon on kansalaisten itse hoita-
mana hallintona perustuttava lakiin.*

Vanha hallintojirjestelms oli kuitenkin jo pltkaan osoittautunut
soveltumattomaksi vilttamittomien tehtdvien hoitamiseen nimenomaan
maaseudulla. Erityisen pahaksi puutteeksi oli osoittautunut se, ettei
seurakunnilla ollut sellaista yhteistd elintsd, joka olisi huolehtinut pai-
tosten toteuttamisesta ja yleensd hallintotehtivien kiytinnollisestd hoi-
tamisesta.’? Tillaisen elimen puute lisssi pitdjanhallinnon johdossa ole-
vien kirkkoherrojen tyotid nididen pyrkiessi muutenkin vapautumaan
maallisista tehtidvistdi. Muuttuneiden uskonnollisten kisitysten mukaan
pappien tehtdvidna pidettiin ensi sijassa sananjulistusta ja sielunhoitoa,
joihin heiddn oli keskityttdvd. Kirkollisista asioista tuolloin eronneet
maalliset tehtdvit nihtiin papistolle vieraina ja heidian kutsumustehti-
viinsg soveltumattomina. Paikallishallinnon uudistusta perusteltiinkin
virallisissa asiakirjoissa papiston vapauttamisella maallisista tehtdvistd.!?
Jirjestelmin uudistamiseen vaikuttivat tietenkin myos tdmén luvun
alussa mainitut ideologiset tekijat ja toisten maiden esimerkki, jotka
epiilemittd olivat uudistuksen ajajien motiiveina.!* Kuvaavana kunnan

8 Ks. Stihlberg (1 p.) s. 39—78.

9 Ks. Soikkanen s. 73 ja Sundberg, Kommunalratt s. 6—13.

10 Ks. Aimo Halila, Porvoon valtiopdivdt ja autonomian alkuaika s. 545—579.

11 Ks, Stihlberg, Lait ja asetukset s. 11—12 ja Soikkanen s. 142.

1z Ks, Aimo Halila, Ongelmia s. 100—106, Soikkanen s. 87 ja sama, Keskeisid
tekijoita s. 128.

13 Ks. Km 1860:1 s. 23—25, Propositionen 26 s. 617 Sozkktmen s. 131—132 ja
142—143 ja sama, Keskeisid tekijoita s. 129.

14 Ks, Soikkanen s. 130—131.
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ettd uuteen jirjestelmiin siirtymistd perusteltiin itsehallintoideologian
kannalta merkityksettomiltd niyttavilla kidytinnon vilttdmattomyy-
dells.

b) Maaseudun paikallishallinnossa oli 1800-luvulla toteutettu sellaisia
uudistuksia, joiden toteuttaminen hallinnollisessa jirjestyksessi oli ollut
sallittua tai ainakin mahdollista. Pitdjien osuutta jarjestyksen hoi-
dossa oli pyritty tehostamaan kehottamalla asettamaan valtion viran-
omaisten avuksi seurakunnan luottamushenkilsiti kaikkialle maahan.
Pitdjien aktiivisuutta terveydenhoidossa pyrittiin lisidmadn mm. tart-
tuvien tautien torjumisessa ja mielisairaiden hoitamisessa. Seurakun-
tia kehotettiin ja velvoitettiinkin mm. asettamaan terveydenhoitokomi-
teoita, ts. erityisid lautakuntia terveydenhoitoasiain késittelyd varten
ja palkattuja toimihenkilsitd, mm. kiitiloitd ja rokottajia. Pitdjanmaka-

......

Suurimmat uudistukset tapahtuivat kéyhdinhoidossa, jossa pyrittiin
kieltoihin ja rajoituksiin perustuvasta vilttimittomistda hyvintekevai-
syydesti sosiaaliseen ja humaaniseen auttamiseen. V. 1817 oli annettu
pitidjien velvollisuutta hoitaa koyhinsi tehostettiin ja laajennettiinkin.
Seurakunnat oikeutettiin tosin kieltimain muutto-oikeus sellaisilta, joi-
den voitiin pian olettaa joutuvan koéyhiinhoidon rasitukseksi, mutta
toisaalta ne velvoitettiin perustamaan koyhiinhoitokustannusten suorit-
tamista varten pysyvid kassoja, joihin varat oli koottava verotuksella.l®

V. 1852 annetulla asetuksella kdyhiinhoitovelvollisuutta laajennettiin
ja avustuksen saaminen tehtiin sitd tarvitsevien oikeudeksi. Kysymyk-
sessi oli jilleen rasitusten laajentaminen, mihin sisdltyi myods oikeuk-
sien mydntiminen yksityisille. Asetuksella luotiin myds entistd kiin-
teimpi organisaatio kéyhidinhoitoasioiden hoitamista varten. Koyhiin-
hoidon johtoon asetettiin erityinen hallitus, jonka tehtdvét misrittiin
asetuksessa.l’ '

¢) »Nami mainitut ynnd muut tehtdvit asettivat kunnalliselle itse-
toiminnalle vaatimuksia, joita vanhentunut,” vaillinaisesti jarjestetty

15 Ks. Stdhlberg, Lait ja asetukset s. 8 ja Soikkanen s. 101—114.
16 Ks. Soikkanen s. 73—380.
17 Ks, Piirainen s. 42—867 ja Soikkanen s, 73—74, 78—80 ja 95—101.
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pitdajin koneisto ei olisi pystynyt kunnollisesti suorittamaan. Kunnallis-
laitos oli uudistettava.»® V. 1859 asetettiinkin »kunnallisasiain hoitoa
maassamme rasittavien puutteideh ja vastustusten vuoksi» komitea teke-
main »ehdotusta nédiden puutteiden poistamiseksi, joko pitdjin toimi-
kuntien asettamisen kautta taikka muulla tavalla».”® Komitea sai ehdo-
tuksensa valmiiksi jo seuraavan vuoden alussa. »Suuren vaikeuden
vuoksi, kerrallansa noudattaa kaikkia niitd eri paikkakuntain erilaisia
asian-haaroja, jotka tdydellisessi ja koko maalle sopivassa kunnallis-
asetuksessa olisivat vaarin otettavat», komitea rajoitti »ehdotuksensa
semmoisiin yleisiin perussidsntoihin, joidenka kautta voitaisiin raivata tie
kunnallishoidon itsepontiselle varttumiselle siihen mukaan, kuin jokai-
:sen paikkakunnan erindinen tarve vaatii».?? Komitean ehdotuksen
mukaan kunnallishallinto olisi edelleen jainyt seurakunnalle, joka olisi
kunnallinen hoito» olisi annettu sitd varten asetetun »pitdjin-toimikun-
nan» huostaan. Pitdjin esimieheksi olisi voitu valita »jokainen hyvi-
maineinen mies, johon seurakunta luottaa». Kirkkoherra olisi ollut
velvollinen hoitamaan tointa vain kolme vuotta. (2 ja 3 §).

ollut paitsi kiintedn omaisuuden omistajalla ja haltijalla myos jokaisella
muullakin kunnalle maksuja suorittavalla henkilslls, joka ei ole toisen
laillisessa suojeluksessa taikka vallan alaisena. Holhooja olisi kiytta-
nyt holhottavana olevan puhevaltaa, jota myos valtuutettu olisi saanut
kayttad (4 ja 5 §). Pitidjinkokouksen toimi-alaan kuuluvista asioista
ja kysymyksistd oli 17 kohtaa kisittivd luettelo, mink# lisiksi siihen
olisivat kuuluneet »muut samanlaiset, seurakuntaa yksistdin koskevat
maalliset asiat.» (6 §). Pitdjinkokouksen toimiala olisi toisin sanoen
ollut yleinen, siihen olisivat kuuluneet kaikki yhteiset asiat. Ani-
oikeus olisi midrdytynyt manttaalin ja muulla perusteella maksetta-
vien rasitusten, ts. varallisuuden, mukaan (14 §). Kiintein omaisuu-
tokset sellaisen lainan ottamisesta, jonka maksuaika on vuotta pitempi
sekd lahjoitettujen rahastojen kiyttdmistd muuhun kuin alkuperiiseen

18 Stdhlberg, Lait ja asetukset s. 8.

19 Ks. Km 1860:1 s. 3. Komitean asettamisen taustasta ks. Stihlberg, Lait ja
asetukset s. 8—9 ja Soikkanen s. 128—135.

20 Ks. KXm 1860:1 s. 3.
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Majesteetin Armolliseen tutkintaan ja hyviksyttiviksi» (17 §). »Sem-
den rikkomisesta uhkasakkoja on méiritty», ei olisi voitu pitdd voi-
massa, »ennenkuin ldinin Kuvernoéri on ne vahvistanut. Jos hinen
mielestinsi siihen on syytd, saa Kuvernsori olla timmdistd vahvistusta
antamatta, vaan ei seurakunnan p#itostd muuttaa» (18 §). »Kaikki
muut kansakouluja koskevat pitdjankokouksen padtckset, paitsi ne,
joissa rahoja midrittiin niitd varten maksettaviksi», olisi ollut »lykat-
tivi» asetettavan »kansakouluammatin ylihallituksen tutkittavaksi ja
vahvistettavaksi» (19 §). Alistamisvelvollisuutta, joka edelleenkin raken-
tuu samoille periaatteille, ei mietinndssd lihemmin perusteltu. Sen
sijaan yksityisen valitusoikeus sai havainnollisen perustelun. »Ei

on tiedoksi julistettava ja missi jarjestyksessd sen yli voidaan valit-
taa.»?!

Sitd, kenelld olisi ollut valitusoikeus, ei ehdotuksesta eikéd peruste-
luista vilittomisti ilmennyt. Kun ehdotuksen mukaan valitusoikeutta
ei olisi ollut laillisetta esteettd pitdjankokouksesta poissaolevalla »sanan-
valtaisella», jollei hinen laissa vakuutettu erindinen oikeutensa ollut
sessi,?? ilmenee siinncksestd kuitenkin, ettd valitusoikeus olisi ollut
jokaisella #dnioikeutetulla seurakunnan jasenelld. Sitd, olisiko sd@nnéds
sallinut laillisuusvalituksen ohella myéds tarkoituksenmukaisuusvalituk-
sen, ei siinnoksestd ilmennyt. Ehdotuksen rakenteesta voi pédtelld
tarkoituksena olleen, ettd valtion viranomaiset olisivat voineet puuttua
pitdjinkokouksen piddtoksiin vain alistus- ja valitustapauksissa. Komi-
tean suunnittelema seurakunnan riippumattomuus ja erillisyys valtiosta
ja sen hallintoviranomaisista ilmeni sddnnoksestd, jonka mukaan seura-
kunnalta ei saanut vaatia mitidan maksuja ilman, ettd niistd on pitdjan-

sen kautta ole maksun tekoon velvoitettu» (33 §). Toisaalta kuitenkin
maaherralla olisi ollut oikeus itse kuulustella seurakuntaa jostakin
asiasta silloin, kun hiin olisi katsonut sen tarpeelliseksi, jolloin hin olisi
myos kidynyt »sananjohdattajaksi» (3 §).

21 Ks. Km 1860:1 s. 33.
22 Ks. Km 1860: 1 s. 33.
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Ehdotuksen mukaan jokaiseen seurakuntaan olisi ollut asetettava
pitdjan-toimikunta, joka olisi valmistellut pitdjainkokoukselle esitetts-
vit asiat, pannut tdytdntoon sen tekemit paatokset seki lisdksi hoi-
tanut seurakunnalle kuuluvat muut hallintotehtivit (2 ja 26 §).

Seurakunnalla olisi ollut oikeus verottaa jisenidin. Ehdotuksessa
ei kuitenkaan tarkemmin maritty verotusperusteita. Siind todettiin

olisi ollut lahetettivd henkikirjoittajalle (33 §). Tistd ilmenee, etti
pitdjankokous olisi paidttinyt verotuksesta.

d) Ehdotus oli siis laadittu tiukasti aikaisemmalle pohjalle, mutta
toisaalta siithen kuitenkin sisdltyi olennaisia uudistuksiakin. Komitean
ehdotusta sekd vastustettiin etti kannatettiin, mutta sitd ei ryhdytty
sellaisena toteuttamaan?® Ruotsissa oli v. 1862 annettu uudet kun-
nallislait, joissa paikallishallinto oli saatettu uudenaikaisemmalle kan-
nalle. Valtion ja kunnan suhteet oli tehty selvemmiksi ja kunnan viran-
omaiset vield riippumattomammiksi valtion orgaaneista kuin vuoden
1859 komitean ehdotuksessa. Viimeksi mainittu annettiinkin uuden
komitean tarkastettavaksi ja timi otti lihtokohdakseen Ruotsin uudet
lait monissa kohdin aivan sanatarkasti.?*

Tamén ehdotuksen perusteella annettiin sitten 1865 MKunA.

e) Kaupunkien hallinnon uudistaminen tapahtui vasta kahdeksan
vuotta mychemmin 1873 KKunA:lla. Ehdotus kaupunkienkin hallinnon
uudistamiseksi tehtiin jo v. 1863—64 valtiopiivilld, mutta uudistus jai
talloin toteuttamatta, koska kaupunkien hallinnon tarkein uudistus,
jdsenyyden sek# siihen liittyvien oikeuksien ja velvollisuuksien anta-
minen muillekin kuin porvarissi@idyn jisenille, joihin kaupunki oli
aikaisemmin samaistunut, oli vaikeasti ratkaistava oikeudellinen ja tosi-
asiallinen kysymys.?> Kaupunkien elinkeino-oikeudellinen erikoisasema
oli kuitenkin alkanut purkautua jo 1800-luvun alkupuolella. V. 1859
annetuilla asetuksilla oli kaikenlaisen kisityon harjoittajat oikeutettu
asettumaan maaseudulle, jonne oikeutettiin perustamaan myés kauppoja,
kuitenkin niin, ettd mainittuja oikeuksia ei ollut kaupungin liheisyy-

23 Ks. Stihlberg, Lait ja asetukset s. 9 ja Soikkanen s. 139—142.
24 Ks. Stdhlberg, Lait ja asetukset s. 9—10 ja Soikkanen s. 144146,
25 Ks. Propositionen 27 s. 731 ja 755.
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dessd, milld siannokselld haluttiin suojata kaupungissa asuvia naiden
elinkeinojen harjoittajia. V. 1868 annetulla elinkeinoasetuksella lakkau-
tettiin ammattikuntalaitos seki tehtiin kaikkien elinkeinojen harjoitta-
minen riippumattomaksi porvarioikeuksista ja mahdolliseksi niin kau-
pungeissa kuin maaseudullakin. Niiden, jotka harjoittivat elinkeinoja
kaupungissa tai sen liheisyydessi oli kuitenkin hankittava porvarioikeu-
det ja suoritettava ao. maksut kaupungille. Porvarissiity aikaisemmassa
merkityksessi oli kuitenkin lakannut olemasta, mutta jéi edelleen ole-
maan ammattikorporaationa.2¢ V. 1869 valtiopdivajirjestyksessd myon-
nettiin oikeus osallistua valtiopdivivaaliin myds talonomistajille seké
pormestarille ja raatimiehille.2” 1873 KKunA:lla kaupunkikunnan jése-
nyys tehtiin yleiseksi ja v. 1879 tehdylld valtiopaivajarjestyksen muu-
toksella porvarissaadyltd poistettiin ammattikorporaationkin luonne ja
siitd tehtiin, laajentamalla ##nioikeus melkein kaikkiin veronmaksajiin,
kaikkia kaupungin asukkaita edustava saaty.”s

Olennainen muutos kaupunkien asemassa tapahtui 1800-luvun kulu-
essa jarjestyksenhoidon alalla. Tamikin tehtdva kuului alunperin kau-
punkien oikeuksiin ja velvollisuuksiin. 1800-luvun alkupuolella alettiin
suurempiin kaupunkeihin perustaa niiden muodollisella suostumuksella
valtion organisaatioon liitettyja poliisilaitoksia, joiden kustannuksista
vastasi osaksi valtio, osaksi kaupunki. T&mi johti sitten v. 1903 ja
1904 annetuilla asetuksilla yleisesti toteutettuun poliisin valtiollistumi-
seen kuitenkin niin, ettd kaupunkien maksettavaksi jai osa poliisilaitok-
sen kustannuksista.?®

3. Uuden paikallishallinnon yleisluonne

a) 1865 MKunA:lla ja 1873 KKunA:lla maaseudun ja kaupun-
kien paikallishallinto saatettiin periaatteellisesti samalle pohjalle.
Molemmista tuli organisatorisesti ja varallisuuspiiriltidan itsendisid yksi-

koitd eli oikeushenkilsitd. Maalaiskunta erotettiin seurakunnasta ja

26 Ks. Stihlberg, Sisdasiain hallinto s. 722.

27 Ks. Jutikkala, S'ai'aityedustuslaitoksen s. 18—56.
28 Ks. Jutikkala, Saityedustuslaitoksen s. 62—77.
20 Ks. Stihlberg, Sisdasiain hallinto s. 86.
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b) Itsendisten kuntien perustaminen paikallishallintoyksikoiksi mer-
kitsi paikallishallinnon ja valtion elinten suhteiden selventimisti ja
ensiksi mainitun suurempaa riippumattomuutta viimeksimainituista.
Kunnallishallinnon perustaminen ei sen sijaan merkinnyt paikallishal-
linnon erillisyyttd valtionhallinnosta, vield vihemmin paikallishallin-
non ja valtionhallinnon vastakkaisuutta. Uutta jirjestelmii luotaessa
lghdettiin korostetusti siiti, ettd se perustuu oikeusjirjestykseen (lakiin)
ja etteivit kunnat ole oikeusjirjestyksen ulkopuolelta oikeutensa joh-
tavia yhteisojd. Erityisesti korostettiin valtion ja kunnan yhteenkuulu-
vuutta ja padmédrien yhtaldisyyttd.3® Kysymyksessi oli hallintotehti-
vien jakaminen kahdelle erilliselle  subjektille ja tehtivien hoidon jir-
jestaiminen kummankin rakenteeseen sopivalla tavalla. Niin maalais-
kuntien kuin kaupunkienkin hallintouudistus oli yksinomaan organisa-
torinen, asetuksissa ei nimenomaan mainittu valtion ja kuntien vali-
sestd tehtdvidjaosta. Kuntien edellytettiin hoitavan »yhteiset jirjestys-
ja talousasiansa» (1865 MKunA 1 § ja 1873 KKunA 1 §).

1865 MKunA 6 sekd 55—58 §:ssd oli nimenomaan lueteltu, mitks
asiat kunnan orgaaneille kuuluvat. Molemmissa asetuksissa (1 §)
edellytettiin, ettd kunnat noudattavat voimassa olevia lakeja ja muita
sddnncksid. Kuntien tehtiviin kuuluivat ne asiat, jotka sisiltyivit
niiden asetuksissa sdddettyyn toimialaan ja jotka voimassa olevien
lakien mukaan eivit kuuluneet julkisille (valtion) viranomaisille eli ts.
joiden hoitamisesta ei oltu toisin siidetty. Asetuksissa ei edellytetty,
ettd kunnille ei voitaisi sditdsd velvollisuuksia niille kuuluvien tehtivien

30 Ks. Propositionen 26 s. 643—644, Propositionen 27 s. 733—734 ja Esitys
1872: III 5. 452. Soikkanen, Keskeisid tekijéitd s. 130—131, sanoco Kekkoseen, s. 61—62,
viitaten, 1865 MKunA:n korostaneen kunnan riippumattomuutta valtiosta ja toteaa
timin ajattelutavan olevan periisin etelidsaksalaisesta liberalismista, jonka mukaan
kunnalla on erditdi perusoikeuksia, joita ei voinut eikdi saanut johtaa valtiosta.
Tam& johtopiatds on virheellinen, kuten ilmenee edelld viitatuista perusteluista.
Se, ettd 1865 MKunA:een ei otettu midridyksid kunnallisverotuksen perusteista,
johtunee kylléd siitd, »ettid itsehallintoperiaatteen katsottiin edellyttiavin, ettdi kunta
saa verottaa asukkaitaan niin kuin se itse halusi», kuten Jutikkala, s. 401, toteaa.
Kysymys ei kuitenkaan ollut, kuten Soikkanen nikyy otaksuvan, valtion ja kunnan
oikeudellisesta perussuhteesta vaan lainsiitijian poliittisesta kannanotosta. Timi
ilmenee myds Snellmanin mielipiteestd »om kommunen sdsom politisk och med-
borgerlig institution». Hén toteaa, ettei titi voi johtaa »ur kommunens naturs,
vaan etti se perustuu saf klokhetsberikningar». Snellmanin osittain muuttu-
vista mielipiteistd ks. Teljo s. 177—184 sekd Soikkanen s. 117, jossa hinkin
toteaa tamin.
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hoitamisessa ja ettei saman tehtdvin eri tasoilla tapahtuvia suorituksia
saisi jakaa valtion ja kuntien organisaatioiden kesken. Sen sijaan nimen-
omaan sidddettiin, missi tapauksissa ja milld edellytyksilld valtion viran-
omaiset voivat puuttua kunnan orgaanien tekemiin piitoksiin (alistus
ja valitus 6 luku). Nimenomaan ei mainittu, voiko valtion viranomai-
nen muissa tapauksissa, jolloin p#itds ei ulkopuolisen aloitteesta tullut
viranomaisen tutkittavaksi, silhen puuttua. Maaherroille jii edelleen
" yleinen oikeus valvoa kuntien toimintaa.®!

Toisaalta taas alistusvelvollisuuden rajoittaminen niihin asioihin,
»jotka likeltid koskevat valtion etua, tai jotka voivat vahvemmin vai-
kuttaa kunnan tulevaisuuteen» seki valitussddnndston aika- ja muoto-

oli tarkoitettu rajoittaa asetuksissa mainittuihin tapauksiin?? Alistus-
viranomainen sai tutkia alistetun p#aitoksen lain- ja tarkoituksenmu-
kaisuuden sekd joko vahvistaa sen tai jattdd vahvistamatta, mutta ei
muuttaa sitd3® Ne paitokset, jotka asetusten mukaan oli alistettava,
midriytyivit samojen periaatteiden mukaan kuin jo v. 1859 komitean
mietinndssd oli esitetty: Alistamisvelvollisuus koski a) kunnalle tiet-
tyyn tarkoitukseen vastikkeetta luovutetun kiintedn omaisuuden luo-
vutusta ja panttaamista tai sen kiyttotarkoituksen muuttamista, b) pit-
kiaikaisen lainan ottamista, c) uusia tai lisdttyjia maksuja ja d) kun-
dittaessa oli ajateltu kokonaisetua eli valtionetua sekd kunnan tulevai-
suutta.

Sen sijaan valitussiinnoksid laadittaessa oli pidetty silmilld yksi-
tyisten oikeuksia. Relaatiossa valtio-kunta-kunnan jidsen, alistus liit-
tyi edelliseen, valitus taas jdalkimmiiseen suhteeseen. Kunta-kunnan
jasen suhteen valossa asetusten tuomat muutokset, kunnan asemaa kos-

tenkin parhaiten ymmirrettaviksi. Paikallishallinnon oikeudellisesti
merkittivimmit uudistukset niet liittyivdat Suomessa yksityisten ase-

31 T&td maaherrojen vanhaa oikeutta ei asetuksissa nimenomaan mainittu, mutta
toisaalta ei poistettukaan ja siti koskeva nimenomainen siinnds otettiin 29, 12.1894
annettuun kuvernoéérien johtosadntoon. Ks. Hermanson s. 304.

32 Ks. Propositionen 26 s. 678—679 ja Esitys 1872: III s. 489.

33 Ks. Propositionen 26 s. 679. ‘
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maan. Paikallishallinnon ja valtionhallinnon suhteiden muuttuminen oli
suuressa madrin edellisen heijastusta.

¢) Kun paikallishallinnon hoitajiksi tulivat 1865 MKunA ja 1873
KKunA:n mukaan valtiosta ja yksityisistd erilliset oikeushenkil6t, yksi-
tyisten viliton osallisuus ndiden tehtdvien hoitamisessa voitiin lakkaut-
taa, mikd vihitellen tapahtuikin, kuten 10 luvussa esitetidn. Kunnan
pérustaminen merkitsi erillisen organisaation luomista tehtivien hoita-
mista varten, minkd merkitys ilmeni kokonaisuudessaan vasta sitten,
kun kaikki kunnan #inivaltaiset jisenet eivit itse osallistuneet paitosten
tekoon. Jo alusta alkaen ilmeni kuitenkin yksityisten muuttunut asema.
paikallishallinnossa. Kaikki kunnan alueeseen asuinpaikan, elinkeinon
ja ammatin tai kiinteistén omistamisen ja hallitsemisen perusteella liit-
tyvit olivat lain nojalla timin kunnan jésenii ja joutuivat veroina osal-
listumaan niihin kustannuksiin, jotka aiheutuivat joko kunnan orgaa-
vhteisten tehtivien hoitamisesta. Kunnan verotusoikeutta pidettiin kun-
nan itsendisen aseman vilttdmittomind seurauksena ja ehdottomana
edellytyksens.34

d) Kun kunnille tuli verotusoikeus ja kunnallisverojen suuruus
riippui niistd menoista, jotka oli peitettiva niillda varoilla, kunnallis-

luvia tehtdvid kunnan elimet saivat oman harkintansa mukaan ottaa
suorittaakseen ja 2) siitd pasattaminen miti tille alueelle kuuluvista teh-
tavistd kunta ottaa suorittaakseen. Kunnan toimialan ulottuvuuteen on
jo edelld viitattu. Se kisitti niin maalla kuin kaupungeissakin »ne yhtei-
set jdrjestys- ja talousasiat», jotka eivit voimassa olevien lakien mukaan.
kuuluneet julkisen virkakunnan ts. valtion viranomaisten kisiteltiviksi.
Talous- ja jdrjestysasioilla tarkoitettiin hallintoon tuolloin laskettavia
antamisen jirjestyssddntdjd lukuunottamatta, sekd maalla lainkiyton,
jonka 1873 KKunA:ssa edellytettiin kuuluvan kaupungille. Asetuksissa
ei kunnan viranomaisille annettu mahdollisuutta yksityistapauksissa
muun julkisen vallan k#yttimiseen kuin jisentensi verottamiseen.3¢

34 Ks. Propositionen 26 s. 646—647.
35 Ks. Hermanson 411—412,
36 Tama liittyi sithen, ettd kysymyksessi oli vain organisatorinen uudistus.
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Tiastd syystd kunnallisasetusten mukainen toimiala tuli keskittyméén
kunnan varoilla tapahtuvien konkreettisten tehtidvien suorittamiseen.
Kunnan toimialaa ei asetuksia sididettiessd pyritty sitovasti méirittele-
miin, eikid titd edes pidetty mahdollisena.??

yleisen masritelmin pohjalta niissi eri vaiheissa, joissa se voi tulla
esille. Niitd vaiheita olivat 1) ao. orgaanin kunta- ja raastuvankokouk-
sen tai kunnan- ja kaupunginvaltuusmiesten piitos tietyn tehtdvin suo-
mukaisuuden tutkiminen siti tdytdntéonpantaessa, 3) kunnan jdsenen
mahdollisuus valittaa lainvastaiseksi katsomastaan pditoksestd sekd 4a)

MKunA:ssa ei nimenomaan todettu, kenelli oli oikeus tehdd kunnallis-
valitus. Siitd, oliko tami oikeus kaikilla vaiko vain &didnioikeutetulla
kunnan jasenelld, olikin myshemmin erimielisyytta. 1873 KKunA 77
§:ssd sen sijaan todettiin talousvaliokunnan esityksestd nimenomaan,
ettd valitusoikeus on kaupunkikunnan jdsenelld. Valitussddnndsten
perusteluissa valiokunta totesi yksityistenkin tarvitsevan »saada takeita
siitd, ettei kunnan paitokset heiddn oikeuttansa loukkaa.»3®

e) Kunnan toimiala antoi puitteet tehtdvien hoitamiselle. Se, mitd’

tehtivid otettiin kunnan nimissd hoidettaviksi, jdi riippumaan padtos-
valtaa kayttivisti orgaaneista. 1865 MKunA:ssa edellytettiin ensisijai-
seksi paittdviksi orgaaniksi kuntakokous, johon osallistuivat kaikki
Adnivaltiset kunnan jdsenet (9 §). Kuntakokous sai kuitenkin jattaa
oikeuden »kiaytelld ja paattda kuntakokouksen kasiteltdvid asioita»,
erditd tarkeimpiii asioita lukuunottamatta, kunnanvaltuusmiehille (30
ja 31 §).

Omaksutun kiytinnon vilttimittomini seurauksena oli erityislainsiidinnon synty-
minen.

37 1865 MKunA 6 §:ssi oli lueteltu tiarkeimmit kunnan tehtdviin kuuluvat
asiat. Talousvaliokunnan mietinnossd, Propositionen 26 s. 648, todettiin, ettd tallai-
nen yritys voi niyttdd tarpeettomalta, koska luettelo hallintoasioiden moninaisuu-
den takia ei voi tulla tidydelliseksi. Luettelo todettiin kuitenkin tarpeelliseksi
kunnan ja seurakunnan tehtdvijaon selvittdmiseksi.

1873 KKunA:n siadtamisen yhteydessié taas todettiin, Esitys 1872:III s. 462,
sturhaksi ja miltei mahdottomaksi koettaa luetella kaikkia niitd moninaisia asioita,
jotka voivat joutua kunnan toimen alaisiksi.

38 Ks. Esitys 1872: III s. 490.
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1873 KKunA:ssa sen sijaan edellytettiin, ettd yli 2000 asukkaan
kaupungeissa oli padtosvaltaa kidyttdvinid elimend kaupungin valtuus-
miehet. Alle 2000 asukkaan kaupungeissa pditosvalta kuului sen sijaan
raastuvankokoukselle, johon saivat osallistua kaikki kaupungin ##ni-
valtaiset jdsenet. Raastuvankokous sai kuitenkin asettaa kaupungin-
valtuusmiehet niissikin kaupungeissa, jos kaksi kolmasosaa kokouk-
sessa annetuista dédnistd sitd kannatti (5 §). Niissid kaupungeissa, joissa
oli asetettu kaupunginvaltuusmiehet, tille elimelle kuului vaaleja
lukuunottamatta paitosvallan kdyttaminen, kuitenkin niin, ettd lisdtty
valtuusto, jossa valtuusmiesten lukua oli lisitty »puolen verralla», paitti
tarkeimmistd ratkaisuista: a) kiintein omaisuuden ostamisesta ja myyn-
nist# tai vaihdosta, rakennustontteja lukuunottamatta, b) lisiveroja vaa-
tivista uusista hankkeista ja 3) lainan ottamisesta kahta vuotta pitem-
miksi ajaksi (25 §).

Taloudellisten p##tosten aikaansaaminen oli kunnallisasetuksissa
titen tehty vaikeammaksi kuin muiden p#itosten tekeminen. Tallj
pyrittiin saamaan esille kunnan jisenten yleinen mielipide.3® A#nioikeus
oli kytketty verovelvollisuuteen. Niin maalaiskunnissa kuin kaupun-
geissakin yksi veroéiyri vastasi yhtéi 55nt§ kuitenkin niin ett;'i kau-

kaupungeissa korkeintaan yhdelld viideskymmenesosalla kaupungin ko-
ko dinimisrastd (1865 MKunA 23 ja 1873 KKunA 12 §). Témi sdinnos
koski siis kunnan- ja raastuvankokouksia, joissa valittiin myods valtuus-
miehet. Valtuusmiesten kokouksissa #inioikeus oli yleinen ja yhtilii-
nen (39 §), mutta kunnan jdsenten #inioikeuden erilaisuus vaikutti
tietenkin valtuuston kokoonpanoon. Kun #inioikeus nihtiin veronmak-
suun liittyvind oikeutena, oli luonnollista, ettd &Hinioikeus oli myos
oikeushenkiloilld (yhticilld) ja ettd sitd saattoi kiyttdd valtuutettu Hani-
oikeutetun puolesta.®® Ainioikeuden sitominen verovelvollisuuteen ei
ollut poikkeus valtiopdivivaaleissa noudatetusta menettelysti. Porvaris-
sidadyn vaaleissa ja talonpoikaissdddyn valitsijamiesvaaleissa noudatet-
tiin samaa periaatetta, kuitenkin niin, ettei oikeushenkil6illi ollut #&ni-
oikeutta.*!

39 Ks. Esitys 1872: III s. 476.
.40 Ks. Esitys 1872: ITI s. 471—472.
41 Ks. Jutikkala, Sadtyedustuslaitoksen s. 43, 50, 69—73, 117 ja 125—126.
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f) Verovelvollisuus nihtiin siis kunnan jisenyyden keskeisend mo-
menttina, Kunnallisvero tehtiin jakoveroksi. (1865 MKunA 59 § ja
1873 KKunA 6 §). Kunnan jokaisella tehtivii koskevalla paatckselld
oli siis teoriassa, ja verotuspohjan ollessa pieni my6s kiytinnossd, vili-
t6n vaikutus jokaisen verovelvollisen veron suuruuteen.

tuksesta kunnan kaikkien menojen peittimiseksi tarkoitettuun yhte-
niiiseen veroon, aiheutti sen, etti verotussddnnokset olivat niin 1865
MKunA:ssa kuin 1873 KKunA:ssa ylimalkaiset, epiyhteniiset ja epa-
selviit. 1865 MKunA 54 §:ssi lueteltiin verovelvolliset, joita olivat toi-
sen isintidvallan alaisuudessa olevia palkollisia lukuunottamatta kaikki
kunnan jisenet, jotka omistivat omaisuutta, harjoittivat elinkeinoa tai
saivat palkkaa tai elikettd. Veroperusteita ei sen sijaan asetuksessa mia-
ritty. Siind edellytettiin vain, ettd verodyrit oli madréttdva verovel-
vollisille »yhteiskunnallisen tilansa ja varainsa suhteen». Veroperusteet
jaivit titen verotuksen toimittajan, kuntakokouksen valitseman »komi-
tean» tai kunnallislautakunnan tehtiviksi. Verotuskiytintd muodostui
tistd syystd eri kunnissa hyvin erilaiseksi ja verotus epioikeudenmu-
kaiseksi.*?

1873 KKunA:n verotusta koskevat sdidnnokset olivat sikili selvem-
mit, ettd vero nimenomaan siiddettiin tuloveroksi. Asetuksessa mai-
nittiin, mistd tuloista verot m#drdtidn, mutta tulon masritelmad ei
siind ollut. Myoskddn ei mainittu, miten suuri tulo vastasi yhta
verodyrid. Verotuksen toimitti sitd varten asetettu taksoitus- (taksee-
raus-) lautakunta, jonka velvollisuutena oli »tunnollisesti arvata ne tu-
lot, joita kullakin kunnan jdsenelld voidaan katsoa vuoden kuluessa
olevan kaupungissa tai sen aluspiirissi» (53 ja 57 §).

Tamidn arvion perusteella midrittiin itsekunkin verodyrit. Kau-
pungeissa, joiden itseverotusoikeus jdi vanhana sidityprivilegiona edel-
leen voimaan, kunnan omalla elimelld siis oli keskeinen asema vero-
tuksen toimittamisessa.

g) Aluejakoon 1865 MKunA ja 1873 KKunA eivit tuoneet muutosta.

omaksi kunnaksi. Maaseurakuntien yhdistyminen yhteisen kunnallis-
hallinnon alaiseksi tehtiin mahdolliseksi (12 §). Sen sijaan paisdhntond

42 Ks. Stihlberg, Lait ja asetukset s. 14 ja Km 1894:1 s. 14—28.
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oli, ettei kaupunki- ja maalaiskuntaa voinut yhdistii yhteisen kunnal-
lishallinnon alaiseksi (asetusten 2 §). Aluemuutoksista asetuksissa ei
ollut sddnnoksid, joten voimaan jaivit niitd koskevat entiset periaatteet.
Maalaiskuntien aluemuutokset jdivit riippumaan kirkollisesta jaotuk-
sesta, kaupungeissa ei liht6kohtaisesti edellytetty tapahtuvan aluemuu-
toksia.

h) Molempien kuntamuotojen hallintokoneiston perusrakenne mii-
rittiin kiintedsti. Paitosvallan kiyttimisesti on jo edelld ollut puhe.
1873 KKunA 46 §:n mukaan kaupungin hallitukseksi jii edelleen maist-
raatti, jonka oli ylinnd huolehdittava kaupungin yhteisestd omaisuu-
desta, tuloista, eduista ja oikeuksista seki valvottava, etti raastuvan-
kokouksen ja kaupunginvaltuusmiesten laillisesti tehdyt paitckset pan-
tiin tAdytdntoon. Maistraatilla oli myds esitysoikeus (46 §). Maistraatin
kuulunut myds pasatosvalta. Taytintéonpano ja hallinto siirtyivit niin-
ikddn pois maistraatilta rahatoimikamarille ja siti varten asetettaville
lautakunnille, hallituksille ja henkilsille (4 §). Maistraatin jdsenten
valitsemisesta jdivét voimaan vanhat sdinnokset (49 §).

1865 MKunA 39 §:n mukaan jokaisessa maalaiskunnassa oli oltava
kunnallislautakunta, jonka tehtévina oli asioiden valmistelu ja tiy-
tyiskohtaisesti. Keskeiseksi henkiloksi tuli puheenjohtaja, jolle ei saa-
nut 'maksaa palkkaa tdstd tehtdvistd (39 §). Téastd pykaldstd ilmeni,
ettd maalaiskunnan hallintotehtsivit edellytettiin muutenkin hoidetta-
van palkattomina luottamustoimina. Timi periaate, jota ei ollut 1873
KKunA:ssa, tuli vaikeuttamaan kuntien hallinnon hoitamista, joskin
toisaalta kunnallislautakunnan perustaminen merkitsi vanhaan jirjes-
telmddn verrattuna suurta parannusta.

4. Uudistuksen toteutuminen

Edelld selostetulta pohjalta uusi kunnallishallintojirjestelms lihti
nimenomaan maalaiskunnissa hitaasti ja vastustusta kokien kehitty-
méin.*®  Uudistuksen toteuttaminen vanhan jirjestelmin pohjalta
aiheutti kuitenkin sen, ettd uusi jarjestelmi osoittautui varsin pian

43 Ks. Km 1894:1 s. 10—13 ja Soikkanen, Keskeisid tekijsitd s. 131—134.
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niin ideologisesti kuin kiytannollisestikin monilta keskeisiltd osin van-
hentuneeksi. Ni#in se joutui ristiaallokkoon: toisaalta vanha kumottu
jarjestelmd katsottiin paremmaksi, toisaalta voimassa oleva jo vanhen-
tuneeksi. Toimintakyvyton se ei tdstd huolimatta ollut, vaan kunnallis-
hallinto pystyi tyydyttivasti hoitamaan paikallishallinnon valttimatto-
mit tehtdviat. Suuri ansio tidstd kuului epiilemittd niille, jotka hal-
lintoa hoitivat ja sille, ettd uudistus voitiin luontevasti rakentaa aikai-
semmalle pohjalle. Nimenomaan kaytdnnossd siirtyminen vanhasta
uuteen tapahtui hitaasti ja ilman jyrkkid muutoksia.** Kaikki timi oli
" eikd teoreettis-dogmaattisiin perusteisiin ja ettd sitd myos kiytinnossa
sovellettiin samalta pohjalta. Kunnan asemaa koskevat teoreettiset spe-
kulaatiot tulivat oikeuskirjallisuudessamme esille vasta sen jilkeen, kun
kunnan asema oli kiytinndssid vakiintunut.

44 Ks, Stahlberg, Lait ja asetukset s. 12 ja Soikkanen, Keskeisia tekij6itd s. 133.
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10 LUKU

KUNNAN ASEMAN LAINSAADANNOLLI-
SESTA KEHITYKSESTA NYKYISEN
KUNNALLISHALLINNON AIKANA

1. Kehityksen ryhmittely

Kunnan aseman kehitys viimeksi kuluneen sadan vuoden aikana
voidaan jakaa ajallisesti ja aineellisesti kahteen jaksoon. Ajallisena
kehityksen jakajana on Suomen tuleminen valtiollisesti itsendiseksi ja
uuden hallitusmuodon sditiminen. HM 50 ja 51 §:adn sisaltyviat kun-
nan asemaa koskevat perussiinnokset edellyttdvit sen sellaiseksi, miksi
se oli siihenastisessa kehityksessi muodostunut. Niin ennen vuotta
1919 tapahtuneella kehitykselli on ratkaiseva merkitys kunnan ase-
maa koskevien perustuslainsiinnosten tulkinnassa, joskin myds sen
jilkeinen kehitys on ehtinyt kiteyttaa HM 50 ja 51 §:n varsin vihi-
sanaisia, muttei suinkaan merkityksettomid siddnnoksid. HM:lla on

muodollisestikaan pitdd sen sddnnosten vastaisena.

Aineellisesti kunnan aseman muuttuminen voidaan jakaa varsinai-
sen kunnallislainsiddiannén puitteissa tapahtuneeseen staattiseen, hal-
linto-organisatoriseen sekd erityislainsdiddnnon piirissd tapahtunee-
seen dynaamiseen,‘ kunnan lakisditeisii tehtdvid koskevaan kehityk-
seen.

2. Kunnallislakien muutokset ennen HM:a

a) 1865 MKunA:n ja 1873 KKunA:n suurimmat heikkoudet olivat
kunnallisverotuksen kohdalla. V. 1883 tehdylli KKunA:n muutok-
sella sdddettiin, mitd verotuksessa pidetdin verotettavana tulona ja



https://c-info.fi/info/?token=fImxQar9bgQ8VZd8.X4VaS_D2pKbmdYqoWejOaw.UR056DWOuzeI5i-uvQhZGinAfMmQjKBRL1xkF331G2XpD9EMe2V688vQmO3UfhfnRHEMq3TAaInwG9W66nlcqxa4rs4AKZfuBiKV32n1bUl5SWW3a7lleEBeVCiIfCylANXYrmf0LaQC9Hg80n8Wi2lC8OkI6Xq--L8tJXzmmpBr6lL18TPotwvMLqZHYNpsjOGXXVpOcNgk1hHOEQ

Kunnallislakien muutokset ennen HM:a 147

miten timi tulo on arvioitava.! Kaupunkien verotuksessa esiintynyt
kirjavuus saatiin ndin poistetuksi. Toisaalta asetuksen muutos mer-
kitsi verotusta toimittavien kaupungin orgaanien harkintavapauden
supistumista, siirtymisti poliittisesta harkinnasta passdédntoisesti sidot-
tuun hallintoharkintaan, josta merkittavimmin poikkeuksen tekivat
edelleenkin sovellettava harkintataksoitus ja liikkkuma-ala verotettavan

Maalaiskuntien kohdalla toimitettiin vastaava uudistus 1898
MKunA:lla. Se, etti maalaiskuntien kunnallishallinnosta annettiin
uusi siddds, johtui siitd, ettd 1865 MKunA:n kuntien organisaatiota-
kin koskevat sdznnockset olivat osoittautuneet kidytdnnéssd lilan epé-
misriisiksi2  Suurin epikohta kuitenkin oli verotusta koskevien riit-
tivin tarkkojen siinndsten puuttuminen, miks johti kuntien tehtdvien
ja verotuksella kerittdvien varojen tarpeen lisdéintyessi epdoikeuden-
mukaiseen ja sekavaan verotukseen.?

Edelld mainituista syisti-maalaiskuntien verotus sdidettiin jokseen-
kin tarkasti samanlaiseksi kuin verotus kaupungeissa v. 1883. Nailla
verotusta koskevilla kidytdnnon kokemuksiin perustuvilla muutoksilla
oli se oikeudellinen merkitys, ettd kunnallisverosta midrddmisen kat-
sottiin kiistatta kuuluvan lainsddtidjin kompetenssiin, Kuntien viran-
omaisille ei kuulunut verorasituksen jakaminen kunnan jidsenten kes-
ken, vaan niiden mé#irattdviaksi jai ainoastaan verorasituksen suuruus.

b) Muista 1898 MKunA:n tuomista uudistuksista on tdssid syytd
mainita vain kaksi, joilla oli merkitysti kunnan aseman pitkin tih-
tayksen kehityksessi. Kuntien yhteistoiminnasta annettiin nyt varsin
tarkat s#dnnckset. 1865 MKunA 20 § oli antanut mahdollisuuden

yhteisten kuntakokousten pitimiseen, mutta kun asetuksessa ei ollut

niitd koskevia tarkempia s#innéksidi, kuntien yhteistoiminnan jirjes-
timinen oli osoittautunut vaikeaksi. Tehtidvien lisdintyminen teki til-
laisen yhteistoiminnan tarpeelliseksi, koska ylemmanasteista itsehallin-
toa, jolla oli kylld kannatusta, ei oltu saatu aikaan. Yhteisestd kunta-
kokouksesta otettiin nyt 1898 MKunA 40—51 §:iin yksityiskohtaiset

sdannokset.*

1 Ks. Esitys 1882: III lausuntoineen ja vastauksineen. ‘

2 Ks. Km 1894:1 s. 29—42 ja Stdhlberg, Lait ja asetukset s. 13—14,

3 Ks. Km 1894:1 s. 14—29 ja 14—19. Verotusuudistuksesta ks. Soikkanen
s. 376—382.

4 Ks. Soikkanen s. 276—281.
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Toinen pysyvdmerkityksellinen organisaatiouudistus koski kunnal-
Organisaation laajentuminen merkitsi hallinnon hajaantumista. Kun-
nallishallinnon kokonaisuuden siilyttdmiseksi sdidettiin, ettd hallinto-
tehtdvien hoitamista varten asetetut lautakunnat ja henkilst ovat kun-
nallislautakunnan valvonnan alaisia (61 §).

c¢) Yhta aikaa 1898 MKunA:n kanssa annettiin asetus taajavikis-
ten maalaisyhdyskuntain jirjestimisesti erdissid tapauksissa (15. 6. 1898).
Elinkeinovapauden s#iitiminen oli tuonut elinkeinonharjoittajia ja hei-
din mukanaan kaupunkimaista taaja-asutusta maaseudulle, jossa til-
laista asutusta ei oltu siinnelty ja jossa sidintelyyn ei ollut saman-
laisia edellytyksidkiddn kuin kaupungeissa. Sadntelem#ttoman taaja-
asutuksen syntyminen aiheutti erilaisia, mm. terveydellisid ja palotur-
vallisuutta vaarantavia epikohtia.® Lailla tehtiin mahdolliseksi taaja-
piiriksi, jossa poliisi-, rakennus-, palo-, terveydenhoito- ja satamaolot
voitiin jirjestsd erillisilli sdinnoilli. Ne hyviksyi kuntakokouksen
ehdotuksen mukaisina maaherra tai, jos kuntakokous ei suostunut
tekemiin ehdotettuun s#iintoon tim#n vaatimaa muutosta, ehdotuk-
sesta poikkeavalla tavalla senaatti. Taajavikinen yhdyskunta saattoi
olla joko erillisend hallintoalueena emikuntansa yhteydessd, jolloin
koko kuntaa edustavat elimet piittivit sen erityisistd asioistakin, tai
sitten muodostaa 1898 MKunA 2 §:ssi edellytetyn itsendisen hallinto-
piirin erityisten asioiden hoitamista varten, jolloin silld oli niiltd osin
omat orgaaninsa ja oma taloutensa. Timid laki oli kunnan oikeu-
dellisen aseman kehittymisen kannalta sikili merkittivi, ettd lailla
katsottiin voitavan antaa valtion hallinto-orgaanille, senaatille, mah-
dollisuus laissa mainituin edellytyksin miaritd kunnallishallinnon pii-
riin kuuluvasta asiasta. Titdi menetelm3i on mydhemminkin sovel-
lettu mm. annettaessa po. asetuksen korvaava laki taajavikisistd maa-
laisyhdyskunnista v. 1931 (22. 5. 1931/185).

d) Kunnallisen  d#nioikeuden kytkeminen verovelvollisuuteen oli
herittinyt vastustusta jo ensimmiisida kunnallisasetuksia sdddettdessd,
vaikka titd pidettiinkin mm. virallisjulkaisuissa itsestddn selvéind asiana.
Demokraattisuusvaatimusten lisdéntyessd jarjestely heratti 1800-luvun
loppupuolella ja ennen kaikkea 1900-luvun alussa yhid enemmén tyyty-

5 Ks. Soikkanen s. 476—479.
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mittomyyttd myods ddnioikeutettujen keskuudessa varsinkin kun varal-
lisuuteen kytketty kunnan paiatdsvallan kiyttdminen oli muodostunut
tarpeellisen ja vilttdmittoman kehityksen jarruksi. 1880-luvun lopussa
pédidtosvallan osalta tehdyt vihiiset tarkistukset eivit olleet parantaneet
tilannetta.® V. 1906 valtiopaividjarjestykselld tapahtunut sdityvaltiopai-
vien lakkauttaminen, yksikamarisen eduskunnan perustaminen seki
yleisen ja yhtildisen #inioikeuden myontdminen eduskuntavaaleissa
toivat kunnallisen &dinioikeuden uudistamisen esille.? Eduskunnassa
passtiinkin jyrkistd erimielisyyksistd huolimatta asiassa ratkaisuun sen
hyviaksyttya v. 1908 toisilla valtiopiivilli uudet kunnallislait, joiden
mukaan myods kunnallinen #Hdnioikeus olisi ollut yleinen ja yhtilii-
nen sekid veronmaksuvelvollisuudesta riippumaton. Hallitsija ei kui-
tenkaan vahvistanut titd eduskuntaesitysti.®

e) Kunnallisen #dinioikeuden uudistaminen jdi vuoteen 1917, jol-
uudet kunnallislait, maalaiskuntain kunnallislain (27.11.1917/108) ja
kaupunkien kunnallislain (27.11.1917/108) sekid kunnallisen vaalilain
(27.11.1917/108). Nailla sdadoksillda kumottiin 1898 MKunA:n ja 1873
KKunA:n muut paitsi manttaaliin pantua maata ja laitoksia seka kun-
nallisverotusta koskevat saannokset, mitkd edelleenkin olivat voimassa.

V. 1917 kunnallislailla toteutettiin eduskunnan jo v. 1908 paittima
" asnioikeusuudistus aikaisempaa jyrkempini. Ainioikeusikiraja sdddet-
tiln 20 vuodeksi. Valtuusto tuli p#sttdviaksi elimeksi' niin kaupun-
geissa kuin maallakin, lukuunottamatta pormestarin, neuvosmiesten ja
maistraatinsihteerin valitsemista, joka jdi edelleen raastuvankokouk-
selle. Padtosten alistaminen valtion viranomaisille rajoitettiin kun-
nallissaantojd sekid yleisestd liikenteestd maardttavid uusia ja korotet-
tuja maksuja koskeviin paitoksiin. Valtuuston pastosten tarkoituk-
selld ratkaistavaksi. Kansandinestykselld syntyneesti pastcksestd ei
saanut valittaa. Valitusoikeus valtuuston piiatoksestd jdi sen sijaan

ennalleen. Piitokset tehtiin yleensid yksinkertaisella enemmistolli.?

¢ Ks. Stihlberg, Kunnallisen itsehallinnon kehittimisests, Paasikivi s. 238—250
ja Soikkanen 439—444. )
7 Ks. Stahlberg, Lait ja asetukset s. 20 ja Paasikivi s. 239.
8 Ks. Stihlberg s. 248250 'ja Soikkanen s. 450—452

9 Ks. Stdhlberg, Lait ja asetukset s. 22 ja Soikkanen s. 483—488.
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f) Kunnallisoikeuden asiantuntijat olivat yleensd sitd mieltd, ettd
uudistuksissa oli menty liian pitkille kuntien terveen hallinnon kan-
nalta. Uudistus olikin poliittinen reaktio aikaisemmalle, silloisiin oloi-
hin vanhentuneelle kunnallislainsiidiannélle. V. 1917 lakeja ei ehditty
sellaisinaan kuitenkaan lainkaan soveltaa. Valtiollisten olojen muu-
tuttua toiseen suuntaan tehtiin niihin v. 1919 eriiti olennaisia, toi-
seen adrimmaisyyteen menevii muutoksia. Ainioikeus liitettiin kun-
nalliseen verovelvollisuuteen, mutta jitettiin yhtildiseksi. A#nioikeus-
ikiiraja nostettiin 24 vuoteen, alistus valtion viranomaisille tehtiin vield
laajemmaksi kuin se oli- ollut 1898 MKunA:ssa ja 1873 KKunA:ssa
ja tirkeimmait taloudelliset padtokset sdddettiin tehtdviksi middrdenem-
mistslld. Kansanidinestyssdiannosto kumottiin.’®

Niistd muutoksista ei kuitenkaan tullut pitkaikiisis, silld jo samana

kevia siannoksii muutettiin jilleen. Kunnallinen #inioikeus tehtiin
verovelvollisuudesta riippumattomaksi. Aé&nioikeusikédraja laskettiin 21
vuoteen.
Niin kunnallislainsiidinto oli saatettu maltilliseksi ja se antoi asian-
tuntijoiden mukaan edellytykset kunnallishallinnon asianmukaiselle
hoitamiselle.) Olennaisia ja jyrkkid rakennemuutoksia ei kunnallis-
lains#idintoon olekaan mychemmin tehty.

g) Vuoden 1917 kunnallinen vaalilaki (27.11.1917/108) sis#lsi kun-
nallisvaalien toimittamista koskevat muodolliset sidinnokset. Aineel-
liset normit sisdltyivit silloin, kuten edelleenkin, kunnallislakeihin.
Tissi yhteydessd todettakoon, ettd valtuutettujen toimikausi oli kolme
vuotta, mutta vaalit toimitettiin joka vuosi kolmasosan valtuutetuista
ollessa vuosittain erovuorossa. Myéds tilintarkastajat valittiin kunnal-
lisvaaleilla.

3. Kunnallislakien muutokset HM:n sdidtdmisen
' jdlkeen

a) Ennen viimeksi mainittuja kunnallislakien muutoksia oli 17.7.
1919 annettu ja tullut voimaan itsenidisen Suomen hallitusmuoto, johon,

10 Ks. Stdhlberg, Lait ja asetukset s. 23 ja Soikkanen s. 488—490.
11 Ks. Stihlberg s. 23—24 ja Soikkanen s. 491—492.
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kuten edelld on mainittu, » oli otettu joitakin perustavia sidénnoksia
kunnallisesta itsehallinnosta».’> Niilld sdinnoksilld ei kuitenkaan tar-
koitettu tehdd mitisin muutoksia kuntien asemaan, vaan niilld vah-
vistettiin voimassa oleva oikeustila.’® HM:lla tuli sen sijaan olemaan
vilillinen vaikutus valtion ja kuntien suhteeseen. Kun HM 2 §:ssd
todettiin kaiken valtiovallan Suomessa kuuluvan kansalle, oli myos
valtion hallinto siirtynyt hallitsijan itsendisestd toimivaltapiiristd kan-
salle kuuluvaksi valtiovallaksi, ainoastaan sen kiyton ollessa uskottuna
maaratyille valtion orgaaneille. Siihen saakka teoriassa mahdollinen
ideologinen vastakohtaisuus kansalle kuuluvan kunnallishallinnon ja
hallitsijalle kuuluvan valtionhallinnon vililld oli nidin ollen hivinnyt.4
HM ei kuitenkaan merkinnyt vilitontd muutosta valtionhallinnon ja
kunnallishallinnon vilisiin suhteisiin. T#m3 johtui ennen muuta siita,
etti tasavallan presidentille jai HM 28 §:n mukaan oikeus »antaa ase-
tuksia asioista, jotka ennestiin ovat hallinnollisilla sa@nnoksilld jar-
jestetyt.» Vailillinen vaikutus HM:lla kuitenkin oli. Silld siirtyi edus-
kunnalle lopullisesti oikeus ma#ritd valtion menoista. Entistd merki-
tyksellisemmiksi ja selvemmin havaittavaksi tuli nyt se jo aikaisem-
min voimassa ollut periaate, ettei kunnille saa hallinnollisessa jérjes-
tyksessi mairitd taloudellisia rasituksia.

b) HM:n sdétdmisen jilkeen on kunnallislainsdddantoa useaan ottee-
seen muutettu. Jo v. 1917 kunnallislaeilla oli pyritty kuntien hal-
linnon keskittimiseen ja tehostamiseen. V. 1927 siidettiin, ettd kau-
punkeihin oli perustettava kaupunginjohtajan virka. Toimeenpano-
ja hallinto-orgaaniksi tehtiin kaupunginhallitus, jolle siirrettiin maist-
raatille ja rahatoimikamarille siihen saakka kuuluneet hallinto- ja toi-
meenpanotehtivit. Maistraatti erotettiin t&lléin kaupunkien varsinai-
sesta hallinnosta ja sille jdivat sellaiset hallintotehtdvat, jotka maa-
seudulla kuuluivat valtion elimille. Organisatorisesti maistraatti jai

[
o

Ks. Stihlberg, Lait ja asetukset's. 24 !

13 Perustuslakikomitean mietinto N:o 7 s. 11.

14 Kuten edelli on jo todettu, valtion ja kunnan ideologinen vastakkaisuus
ei tullut mitenkian esille kuntaa koskevissa sdddoksissd. Esimerkkini siitd, miten
valtion ja kunnan suhteet ennen 1900-luvun alkupuolella kasitettiin, otettakoon
tihin lainaus Kansanvalistusseuran tietokalenterista vuodelta 1911, s. 3—4: »Kun-
nallinen itsehallinto. Yksityisid paikkakuntia koskevain yhteisten asiain hoidon
on valtio luovuttanut kuntain huostaan, jotka suorittavat tehtidvinsid valittujen
luottamushenkilGittensi ja omien virka- ja palvelusmiestensd kautta. Tillaista
hallintoa sanotaan kunnalliseksi itsehallinnoksi.» .


https://c-info.fi/info/?token=fImxQar9bgQ8VZd8.X4VaS_D2pKbmdYqoWejOaw.UR056DWOuzeI5i-uvQhZGinAfMmQjKBRL1xkF331G2XpD9EMe2V688vQmO3UfhfnRHEMq3TAaInwG9W66nlcqxa4rs4AKZfuBiKV32n1bUl5SWW3a7lleEBeVCiIfCylANXYrmf0LaQC9Hg80n8Wi2lC8OkI6Xq--L8tJXzmmpBr6lL18TPotwvMLqZHYNpsjOGXXVpOcNgk1hHOEQ

152 Kunnan aseman lainsdsidinnollisestid kehityksesti . . .

edelleen kunnalliseksi. Rahatoimikamari lakkautettiin. Vuoden 1927
uudistuksilla oli itsehallinnon kannalta huomattava periaatteellinen
merkitys. Kaupunkien hallinnossa luovuttiin olennaisilta osin luotta-
musmieshallinnosta. Kunnallishallinnon byrokratisoituminen alkoi.
Muutos liittyi kaupunkien tehtivien jatkuvaan lisddintymiseen. Kau-

vien ja toimivallan osalta, nykyiselle kannalle.15

¢) Kuntien taloudenhoitoa keskitettiin ja tehostettiin v. 1934 anne-
tuilla laeilla. Vaikka kunnista olikin jo 1865 MKunA:ssa ja 1873
KKunA:ssa tehty oikeussubjekteja, niiden taloudenhoito jii hajanai-
seksi. Kutakin hallinnonalaa varten oli useimmissa kunnissa oma
rahastonsa. Suunnitelmalliseen taloudenhoitoon ei ollut mahdollisuuk-
sia. Namd epdkohdat poistettiin. Runtien talous yhteniistettiin.
Samalla sdddettiin, ettd kuntien taloutta on hoidettava niin, ettei nii-
den omaisuutta vihennets.18

d) Vuoden 1917 kunnallislakeihin tehdyistd muista muutoksista on
tassd yleisesti todettava se, ettd nekin seurasivat kiintedsti kiytinnon
tarpeita ja vaatimuksia. Kunnallisverotukseen tehtiin useita muutok-
sia; tédrkein niisti oli ehk# pinta-alaverotukseen siirtyminen maatalous-
kiinteistéjen verotuksessa v. 1922 maalaiskunnissa ja v. 1933 kaupun-
geissa.'” Kunnallisveroa koskevat saannokset jiivit siis edelleen kun-
nallislakeihin ja niistd on.paitetty eduskunnassa tavallisessa lainsii-
tamisjdrjestyksessi siitd huolimatta ettid siinnésten antamisen katsot-
tiin jo 1800-luvun lopussa kuuluvan lainsiitdjin kompetenssiin ja etti
kunnallisverot ovat asiallisesti valtiolle maksettaviin veroihin rinnastet-
tavia pakkosuorituksia.
taavasti lisdéintyessd oli valttdmitonts velvoittaa verovelvolliset ilmoit-
tamaan tulonsa verotusta varten. Laki tulojen ilmoittamisvelvollisuu-
desta kunnallisverotusta varten annettiin v. 1919 (9. 4.1919/43).

Sen jdlkeen kun valtionverotuksessa oli v. 1924 siirrytty nykyiseen

verolautakunta, mink# jdsenistd kunnallisvaltuusto valitsi puolet, alet-
tiin vaatia ja tutkia valtion- ja kunnallisverotuksen yhdistimista.

15 Ks. Hentili s. 72—75.
16 Ks. Hentild s. 76—80.
17 Ks. Stdhlberg, Lait ja asetukset s. 26—27 ja Hentild s. 86.
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Samanluonteisten verojen erikseen tapahtuva méaardaminen nihtiin
hankalana ja ylimi##ridisii kustannuksia aiheuttavana niin veronsaajien
kuin veronmaksajienkin kannalta.’® Suunnitelma saatiin kuitenkin
toteutetuksi vasta v. 1958 annetulla verotuslailla (12. 12. 1958/482). Vii-
vistyminen johtui mm. siiti, ettd muutos oli kytketty aineellisten vero-
sidnnosten uudistamiseen ja yhtendistimiseen, misti asiasta on ollut
jyrkasti erilaisia kasityksid.1®

Valtion- ja kunnallisverotuksen tultua yhdistetyksi kunnallisverojen

orgaaneina. Kun v. 1789 porvariston erioikeuksissa, joita ei 1873
KKunA:ta eikd HM:oa siidettdessd oltu kumottu, oli siidetty, ettd
kaupungin omien orgaanien on maiarattivi kaupunkien asukkaiden
verot, yhteisverotukseen siirtyminen edellytti mainittujen erioikeuk-
sien kumoamista talti osin.?® Timi tapahtui erilliselld lailla poikkeuk-
sista porvariston ja kaupunkien erioikeuksiin (12.12.1958/481). Maa-
laiskuntien osalta siirtyminen tapahtui sen sijaan tavallisessa lain-
sidtimisjarjestyksessi. Kuntia koskevien HM:n siinnosten ei siis kat-
sottu olevan tilli tavalla tapahtuvan verotuksen toimittamisen esteend.

e) Kuntien vilistd yhteistoimintaa koskevia sidfinnoksid on yhteis-
toiminnan lisifintyessi useaan otteeseen muutettu niin, etti yhteis-
toiminta on tullut yh# tarkemmin siinnellyksi. V. 1932 tehtiin mah-
dolliseksi kunnista erillisen oikeussubjektin, kuntainliiton, perustami-

nen hoitamaan pysyviad yhteistd tehtdvaa. Muitakin yhteistoiminta-
muotoja lisdttiin.?*

f) Kuntien valvonta tuli ajankohtaiseksi ongelmaksi 1920 ja 1930
lukujen vaihteessa alkaneen taloudellisen lamakauden takia. Kun-
nallislakien alistussaannoksida tiukennettiin. Mm. takaukseen mene-
mistd koskevat piitokset siidettiin alistettaviksi.??> Periaatteelliselta

18 Ks. Stahlberg, Lait ja asetukset s. 26—26.

19 'Ks. Hentild s. 86—95. .

20 Kaupunkien taholla pidettiin verotuksen yhdistimisti vaarallisena kunnalli-
selle itsemaaraamisoikeudelle. Ks. Hentild s. 83—97.
) 21 Ks. Kuuskoski—Hannus s. 382, Rytkold, Yhteistoiminta s. 103 ja Soikka-
nen s. 506—510.

22 Ks. L kaupunkien ja kunnallislain muuttamisesta 18.5.1934/221 41 § ja L
maalaiskuntain kunnallislain muuttamisesta 18.5.1934/223 70 §.
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kannalta merkittivimmaksi tuli kuntien hallinnon lisdtyn valvonnan
sadtaminen v. 1933. Asiasta annetussa erillisessi, alkuaan viliaikai-
seksi tarkoitetussa laissa tehtiin mahdolliseksi taloudellisiin vaikeuk-
siin joutuneen kunnan hallinnon asettaminen erityisen, sitd varten ase-
tetun valvojan alaiseksi silloin, kun kunta vaikeuksista selviytyikseen
oli hakenut ja saanut valtionapua?® Lisittyyn valvontaan, joka v. 1941

saddettiin pysyviksi, oikeudellisena ongelmana palataan myshemmin.

g) HM 50,1 §:ssi todetaan kunta alueyksikkénid yleisen hallinnolli-
sen jaotuksen perusyksikgksi. HM 50,2 §:n mukaan valtioneuvosto
ottamatta muista hallinnollisen jaotuksen, siis myds kunnan alueiden
muutoksista. Kunnallisen jaotuksen muuttamisesta annettiin laki v.
1925 (19.5.1925/180). T&lla lailla tehtiin maalaiskunnat alueellisesti
riippumattomiksi siihenastisesta kirkollisesta jaotuksesta, mitd HM jo
edellytti. Laissa myds nimenomaan todettiin, ettd kaupunkiin voi kuu-
lua yksityisenkin omistamaa maata, miki aikaisemman kisityksen
mukaan ei ollut mahdollista.?* Laissa sidddettiin HM:n mukaisesti, etts
kunnallisen jaotuksen muuttamisesta miirdi valtioneuvosto. Kau-
punkien ja kauppalain perustaminen, miki ei vilttimittd edellytd alue-
muutoksia, kuuluu kuitenkin asian ratkaisemisesta valtioneuvostossa
ja sen ministeriossd annetun lain (30.3.1922/79) 1 §:n mukaan tasa-
vallan presidentin lopullisesti kisiteltdviin asioihin. Jaotuslaissa on
sidnnokset paitsi jaotuksen muuttamisen edellytyksistdi myds kuntien
taloudellisesta vilienselvityksestd ja jaotuksen muista oikeusvaiku-
tuksista.

Kunnallisen jaotuksen tdydelliseen muuttamiseen tihtid laki erdistd
toimenpiteistd kunnallisen jaotuksen ja kuntien yhteistoiminnan kehit-
tamiseksi (13.1.1967/13). Tissd laissa saddetiin suunnitelmien laati-
misesta sellaisen jaotuksen toteuttamiseksi, jossa kunnat muodostetaan
yleensd vihintdin noin 8000 asukasta kisittiviksi. Suunniteltavan
uudistuksen tarkoituksena on tarkoituksenmukaisen yhdyskuntamuo-
dostuksen edistiminen sek3 kunnallishallinnon ja -talouden edellytysten
parantaminen. Suunnitelman toteuttaminen merkitsee vihitellen

23 Samaan aikaan annettiin L valtioneuvoston oikeudesta myéontid maalaiskun-
nalle lykkdystid sen velkojen maksussa (2.6.1933/180).
- 24 Oikeuskirjallisuudessa tosin pidettiin tillaista menettelyi mahdollisena, Ks.
Moring, Kan jord s. 185.
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tapahtuneen historiallisen kehityksen tuloksena syntyneiden kuntako-
konaisuuksien yhdelld kertaa tapahtusaa muuttamista.

h) Suunnitteilla olevaa kaupunkien aseman muuttamista ennakoi-
vat v. 1959 annetut lait kaupungin ja maaseudun oikeudenhoidon yhtei-
sestd jarjestimisestd erdissi tapauksissa (23.1.1959/20) ja kaupungin
jirjestysoikeudesta (23.1.1959/21). Niilld laeilla tehtiin mahdolliseksi
kuulumaan tuomiokuntaan ja joiden ei siis tarvitse ylldpitdd raastu-
vanoikeutta. Niissi ns. uusissa kaupungeissa jirjestysoikeus toimii
tuomioistuimena talous- ja jirjestysasioissa, sekéd huolehtii julkisena hal-
lintoviranomaisena erdistd maistraatille kuuluvista tehtavistd. Syytta-
jin tehtdvit sekd ulosottotoimi ja rangaistusten tdytantéonpano kuu-
luvat niissi lisninhallitukselle ja sen alaisille valtion viranomaisille.
Kun uudet kaupungit kuuluvat poliisihallinnollisesti nimismiespiirei-
hin, niiden ei tarvitse myoskddn osallistua poliisilaitoksen menoihin.
Ne saavat valtionavustusta kansakoulumenoihin samojen perusteiden
mukaan kuin kauppalat. Niilld toimenpiteilld pyrittiin edistimé&an
uusien kaupunkien perustamista, minkd esteend kaupunkien erityis-
rasitukset olivat olleet.

i) Suurta rakenteellista uudistusta merkitsi v. 1948 KunL:lla toteu-
tettu kunnallislakien kodifiointi, jonka ulkopuolelle kuitenkin jitettiin
‘kunnallisverotusta koskevat sddnnokset, koska ne aineellisiltakin osin
oli suunniteltu yhdistettiviksi valtion tulo- ja omaisuusveroa koske-
vien siinnosten kanssa.2® Maalaiskuntia ja kaupunkeja koskevien sda-
dosten sijoittaminen samaan lakiin merkitsi eri kuntamuotojen muo-
dollisesti nikyvin vastakohtaisuuden poistamista. Asiallisesti KunL ei
tehnyt kuntien asemaan olennaisia muutoksia. Silla toteutetut muu-
tokset pasasiassa selvensivit erditd aikaisemman lainsdddénndn epasel-
vid ja tulkinnanvaraisia kohtia.*® Kuntien hallinnon tehostamista jat-
kettiin KunL:ssakin. Maalaiskunnissakin tehtiin mahdolliseksi kun-
nanjohtajan viran perustaminen, eli siis samaan jarjestelm#édn siirty-
minen, joka kaupungeissa siddettiin v. 1927 pakolliseksi. KunL ei
kuitenkaan ehdottomasti edellytd kunnanjohtajan viran perustamista,
vaan tekee sen mahdolliseksi valtuuston padtokselld. Valtioneuvosto
voi kuitenkin midritd, ettd kuntaan on perustettava kunnanjohtajan

25 Ks. Lvk 1941: 6 s. 48,
26 Ks. Lvk 1941:6 s. 46—47.
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virka (KunL 67 ja 68 §). Kunnanjohtajajirjestelmsn mahdollistuttami-
nen ja ehdollinen pakollisuus tmerkitsivit lopullista luopumista siiti
1865 MKunA:n periaatteesta, etti luottamusmiesten on huolehdittava
maalaiskuntien hallinnosta. T#td vaatimusta oli jo tosin lievennetty
1898 MKunA:ssa (4 §).

4. Kunnan asemaa koskeva erityislainsiidiants
ennen HM:a

a) Nykyinen kunnallishallinto syntyi aikana, jolloin oikeusjirjes-
tyksen kaikilla sektoreilla pyrittiin mahdollisimman suureen yksilon
vapauteen ja vastaavasti mahdollisimman vihiiseen julkisen vallan.
nojalla tapahtuvaan ihmisten yhteiselimin siintelyyn. Myos paikal--
lishallinnon uutta jérjestelyd voidaan pitid erdini timin periaatteen.
ilmentyménd, vaikka monia ensimmiisten kunnallislakiemme siinnok--
sid, joissa kunnille annettiin vapaus hallintonsa jarjestdamiseen, on ilmei-
sesti pidettivid enemmin kiytinnon tosiasioiden vaatimana vilttimit-.
tomyytend kuin liberalismin teorioiden toteuttamisena. Edelld on jor
todettu, ettei 1865 MKunA:n ja 1873 KKunA:n antamisen yvhteydessi.
sdddetty tehtdvien jaosta valtion ja kunnan kesken muuta kuin miti
ndistd asetuksista ilmenee. 1865 MKunA 1 §:n imperatiivisessa sanon-
nassa (tulee hoitaa) edellytettiin kunnan jisenten hoitavan yhteiset
jarjestys- ja talousasiansa »timin asetuksen rukaan ja niiden rajain
sisdssd, jotka laki muuten madrid». Kuntakokousta koskevassa 6 §:ssa
ja kunnallislautakuntaa koskevissa 39 ja 40 §:ssi oli lisiksi lueteltu
suuri joukko tehtdvid, joita ndiden orgaanien oli hoidettava. 1865
MKunA:ssa ei kuitenkaan ollut tarkempia si#nnoksidi siitd, miten
ndma tehtdvét oli hoidettava. 1865 MKunA oli ndin ollen toisaalta
velvoittava, toisaalta taas ainoastaan paikalliselle hallinnolle kehykset
ja oikeudellisen kompetenssin antava sdidés. Huomattava kuitenkin
on, ettd asetuksen 1 §:ssi edellytetisin, etti »kunnan toiminta on val-
tion lainsdddanndstd riippuvainen ja pysyttelevd kulloinkin voimassa
olevan oikeusjérjestyksen kehyksissi». Niinikdsn tissi pykéldssa
on antanut méadratehtdvid kunnan velvollisuudeksi, niin sen tulee ne
tayttdd, asettaa sdddettyjd viranomaisia, pitdd huolta pakollisesta vai-
vaishoidosta, kansakoulujen perustamisesta jne.» »Kun laki lisiksi on
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saatanyt, milld tavalla eriitd tehtévii on suoritettava, niin kunnan
on tiatikin noudattaminen.»?” 1873 KKunA 1 §:n vastaava sanonta oli
toinen. Siind kunnan jdsenille annettiin oikeus (saavat) hoitaa lain
asettamain rajojen sisilld »yhteisid jarjestys- ja talousasioitansa». 1865
MKunA:n ja 1873 KKunA:n 1 §:n sanonnalliset eroavuudet lienevit
johtuneet asetusten ajallisen vilimatkan ja maalaiskuntien ja kaupun-
kien hallinnon vastakkaisiin lihtokohtiin perustuvasta erilaisesta nike-
myksestd valtion ja kunnan vilisistd suhteista. Kéytinnossd sanonto-
jen ei kuitenkaan ole katsottu asettavan maalaiskuntia ja kaupunkeja
erilaiseen asemaan méadrittdessd niiden pakollisista tehtédvistd ja nédiden
tehtdvien hoitamisesta.

b) Kunnallishallinnon uudistaminen 1865 ja 1873 ei aiheuttanut
muutoksia tehtavii koskeviin sddnnoksiin. 1865 MKunA:n tehtavi-
luettelot olivat osaksi paikallishallinnolle kuuluvien tehtivien mainit-
semista, sen velvollisuuksien jiiidessd ennalleen, osaksi ajankohtaisten,
mutta sidntelemittomien tehtivien toteamista kunnan toimivaltaan
kuuluviksi?® Niinpd silloisista tirkeimmistd paikallishallinnon tehta-
vistd, kansanopetuksesta ja koyhdinhoidosta, oli kunnallisasetusten voi-
maan tullessa paikallishallinnolle velvollisuuksia asettavat sdédokset.
Yhteiskunnallinen kehitys ja muuttuvat kisitykset aiheuttivat kuiten-
kin varsin pian sen, etti niitid ja muita hallinnonaloja varten annet-
tiin uusia siidoksid: kansakoulutoimesta jo v. 1866, siis ennen 1873
KKunA:n siitimists, ja koyhidinhoidosta v. 1879.2° Niinikdin tervey-
denhoito oli 1800-luvun loppupuolella vilkkaan siintelyn kohteena3°
Yleisend suuntana oli kuntien velvollisuuksien ja tehtdvien hoitamisen
sidntelyn lisidminen. Oikeudellista estetts tillaiseen kuntien sidottui-
suuden lisdimiseen ei katsottu olevan, joskin erdissi yhteyksissd todet-
tiin voimassa olevan kuntien hallinnon edellyttivin sitd, ettd kunnat
saavat hoitaa tehtivinsi itsenidisesti ja ettei niille aseteta pakollisia
tehtdvida.3! Sitovaksi oikeudelliseksi siinnoksi tdmi periaate, joka jai
vleisen toteamisen varaan, ei kuitenkaan muodostunut.

27 Ks. Stahlberg, Asetus s. 31—32.

28 Ks. Stdhlberg, Asetus s. 52—60.

20 Kansakoulusta ks. Stdhlberg, Sisiasiain hallinto (1 p) s. 644—646, Aimo
Halila, Kansakoulu I s. 365—377 ja Soikkanen s. 324—328, koyhdinhoidosta
Stihlberg, Sisiasiain hallinto (1 p) s. 289—292 ja Soikkanen s. 293—306.

30 Ks. Stdhlberg, Sisdasiain hallinto (1 p) s. 363—367 ja Soikkanen s. 341—344.

31 Ks. Soikkanen s. 326—327, 464 ja 515, Aimo Halila, Kansakoulu I s. 316
ja II s. 27—29.
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Erityislakeihinkin perustuva hallinnon siintely tapahtui tiukasti
kaytinnon tarpeiden ja edellytysten pohjalta. Tami ilmeni ensiksikin
tehtivien pakollisuudessa. Tyypilliseni esimerkkind voidaan mainita
kansakoulujen perustamisvelvollisuus. Kaupungeissa niiden perusta-
minen tehtiin pakolliseksi jo v. 1866, maaseudulla vasta 1898. Tama
johtui toisaalta siitd, ettd kaupungeilla oli yleensd paremmat taloudel-
liset edellytykset koulujen perustamiseen ja toisaalta siitd, ettd maa-
seudulla kansakouluja ei pidetty samalla tavalla tarpeellisina eikd edes
hyodyllisind kuin kaupungeissa.?2 Kiytannon tarpeiden ja edellytysten
huomioon ottaminen ilmeni myds tehtdvien hoidon organisoinnissa.
Kunnille annettiin mahdollisuus perustaa erityisid orgaaneja, lauta-
kuntia, tehtdvia varten tai antaa ne sitten yleisorgaanien hoidetta-
viksi.3® Tehtdavien pakollisuus oli niinikddn usein vain muodollista.
Monet pakollisiksi edellytetyt tehtavit jdivat suorittamatta, kun niiden
valvontaa ei oltu jarjestetty.®4

send oli yleensi se, ettd valtio myonsi kunnille avustusta tehtdvien
suorittamista varten.3® Tatd tietd tultiin edelleenkin kaytinnodssd ole-
vaan jirjestelmidin. Kunnan varallisuuspiiri vastaa tehtdvien hoitami-
sen aiheuttamista kustannuksista, joista valtio myshemmin maksaa osan
valtionapuina. Alussa valtionapujen myontdminen riippui valtion viran-
omaisten harkinnasta. Mychemmin valtionavut tulivat yleensid laki-
. sditeisiksi. Niiden suorittaminen perustuu valtion viranomaisia ja myds
eduskuntaa sitovaan lakiin. Valtionavut on yleensd mairitty kau-
pungeille ja maalaiskunnille eri perustein3® Eriiden tehtiivien (1ahinn3
kansakoulu- ja lidkirintoimen) hoitamisessa on kiytetty sitd jirjes-
telmii, ettd valtio vastaa tietyistd kustannuseristd, esim. palkoista ja
elikkeistd. Téllainen jédrjestelmd, joka on aiheuttanut monia hankalia
tulkintakysymyksid, on suuresti hammentinyt valtion ja kunnan kes-
kiniisten suhteiden kuvaamista. Valtionapuja alettiin kayttda jo 1800-

tarkeiden, muttei vilttdmittomiksi katsottujen tehtdvien hoitamista

32 Ks, -Aimo Halila, Kansakoulu I s. 366—373 ja Soikkanen s. 324—326.
33 Ks. Stdhlberg, Sisidasiain hallinto (1 p) s. 302 ja 382.

84 Ks. Soikkanen s. 343 ja 358.

35 Ks. Soikkanen s. 325, 348—349 ja 565—568.

38 Ks. Stdhlberg, Sisdasiain hallinto (1 p) s. 376—379 ja 650—651 ja Hentild
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varten, joita kunnat eivit niiden aiheuttamien kustannusten takia ilman
valtiontukea ryhtyneet hoitamaan®” Tilld tavoin onkin kuntien tehta-
vipiirid merkittivisti laajennettu. Kuntien tehtévipiirid on selven-
netty my®os yksinkertaisesti siten, ettd sd@doksissi, laeissa ja aikaisem-
min mybs asetuksissa, kunnille on annettu oikeus tiettyjen tehtdvien
suorittamiseen. Téllaista menettelyd on noudatettu sellaisilla aloilla,
joita on-oikeusjirjestyksessi erityisesti sddnnelty.3®

Kunnallisasetusten nojalla ja edelld selostettuja menetelmia kayt-
tien kuntien tehtdvipiiri muodostui jo 1800-luvun lopulla varsin laa-
jaksi. Tehtivien jako valtion ja kuntien kesken jatkui vanhalta his-
torialliselta pohjalta niin, etti paikallisesti hoidettavat hallintotehtdvit
tulivat kuntien orgaanien hoidettaviksi ja niiden varoilla kustannet-
taviksi. Seuraava luettelo osoittaa kehityksen suuntaa.

d) Opetustoimen alalla$® kansakoulujen ylldpitimisestd tuli kun-
tien pakollinen tehtivid. Kunnat voivat myds perustaa oppikouluja,
jotka rinnastettiin yksityisten perustamiin ja luokiteltiin yksityisiksi
oppilaitoksiksi. Kunnat saivat niitd varten valtionapua, samoin kuin
yksityiset koulujen ylldpitdjat. Samalla tavalla kunnat voivat perus-
taa myos ammatti- (kasitydldis-) ja kauppaoppilaitoksia sekid teknil-
lisid ja jossakin mairin myos maatalousalan oppilaitoksia. Kunnilla ei
kuitenkaan alkuaan ollut yksinoikeutta mink&in oppilaitoksen perusta-
miseen ja kuntien ohella niitd ylldpitivitkin valtio ja yksityiset. Kun-
oli vihidinen, kuten yliopistot ja korkeakoulut, aistiviallisten oppilai-
tokset seki erait erikoisalojen ammattikoulut. Tiam3 johtuu siitd, etta
kunnilla ei ollut tarvetta perustaa niiti. Missddn yhteydessd en ole
huomannut todettavan, etti kunnat eivit olisi olleet oikeutettuja niita
perustamaan.

1800-luvun lopulla alkoi myds kansanopisto- ja tyovidenopistotoi-
minta liittyd kuntien tehtivipiiriin valtion tukemana. Valtion tg,ke-
maan kansakoulutoimeen liittyi jo vuodesta 1866 alkaen yleisten kir-
jastojen perustaminen.

e) Koyhiinhoito oli toinen tirkeimmistdi kunnan tehtdvaryhmists

37 Ks. Soikkanen s. 566—567.

38 Esim. oppikoulun, kauppaoppilaitoksen ja sdastopankin perustaminen. Ks.
Stahlberg, Sisiasiain hallinto (1 p) s. 676—677, 708 ja 860.

3 Ks. Stdhlberg, Sisiasiain hallinto (1 p)'s. 626—728.
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1800-luvun lopulla.®® Koyhdinhoito kisitti vield 1800-luvulla nykyisen
huoltotoimen kokonaisuudessaan, siihen luettuna my®ds irtolaisten val-
vonta, mikd kuului tuolloin lihinni poliisin toimialaan. Myds tyo6tts-
myyden estiminen ja tyottomien avustaminen kuului koyhiinhoitoon.
Kuntien erityisvelvollisuuksista koyhsinhoidon alalla voidaan mainita
velvollisuus antaa apua sen tarpeessa oleville asevelvollisten perheille,
mikd velvollisuus perustui v. 1878 asevelvollisuuslakiin. T&td apua ei
pidetty koyhdinhoitona. Kunnat voivat my6s perustaa kasvatus- ja
suojelukasvatuslaitoksia yhteiskuntaan sopeutumattomia nuoria varten.

f) Terveyden- ja sairaanhoidon alalla #! kuntien toiminta oli jo 1800-
luvulla varsin monipuolista, joskin niiden tehtdvit vield olivat epé-
médrdiset. Terveydenhoidon valvonta oli v. 1879 asetuksen mukaan
kunnilla. Maaherran asiana oli valvoa, ettd kunnat suorittivat timin
tehtdvinsd, mutta valvonta oli kuitenkin puutteellista ja tehtivit
hoitohenkilokunnan asettaminen oli vapaaehtoista. Kunnat saivat kui-
tenkin valtionapua ldskireiden, kitilsiden ja sairaanhoitajien palkkaa-
miseen. Rokotus kuului kuntien velvollisuuksiin ja niiden oli pal-
kattava erityinen rokottaja.

Sairaanhoidossa oli 1800-luvun loppupuolella pispaino sukupuoli-
tautien hoidossa. . Kunnille asetettiin erityisvelvollisuuksia niiden
ehkiisemisessd ja hoitamisessa. Samanlaisia velvollisuuksia kunnilla oli
my0s kulkutautien ehk&isemisessd ja hoidossa. Sairaalalaitos oli vield
1800-luvulla alkeellinen eikéd tehtivien jakaantuminen valtion ja kun-
tien vililld pddssyt selkiintymiin. Yleinen sairaanhoito oli suuressa
madrin koyhdinhoitoa ja kunnalliskotien yhteyteen oli perustettava
sairaan- ja mielisairaanhoito-osastoja. Sairaanhoito katsottiin 1800-
luvulla kuitenkin lihinn# valtion velvollisuudeksi, joskin jotkin suu-
rimmat kunnat perustivat omia sairaaloitaan.

Myos kotieldintautien ehkiiseminen katsottiin osittain kuntien teh-
tiviksi. Eldinlggk&rinvirkojen perustamiseen kunnat saivat wvaltion-
apua.

g) Rakennus- ja palotoimen alalla4? kunnilla oli tehtivii lzhinni
kaupungeissa ja kauppaloissa. Haja-asutusalueilla tihin ryhmiin kuu-
luvat tehtdvit olivat vihiisid. Kaupungeissa rakennusolojen siintely

40 Ks, Stdhlberg, Sisdasiain hallinto (1 p) s. 289—360 ja Soikkanen s. 295—324.
41 Ks, Stihlberg, Sisaasiain hallinto (1 p) s. 361--507 ja Soikkanen s, 341—351.
42 Ks. Stihlberg, Sisiasiain hallinto (1 p_)' s. 269—279 ja Soikkanen s. 357—358.
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tapahtui pidasiassa kaupungin rakennusjirjestyksilli. Kaupunkien ra-
kennettavaksi tarkoitetulle osalle oli laadittava asemakaava. Maistraa-
tin ja jirjestysoikeuden oli valvottava, ettd rakentaminen tapahtui
voimassa olevien sadnnosten ja miirdysten mukaisesti. Maalaiskun-

nissa lukuunottamatta taajavikisida yhdyskuntia, joissa oli voimassa v.’

1898 asetuksen sddnnokset, rakentaminen oli sidintelemitontd, vaikka
kunnallisasetusten nojalla olisikin voitu antaa rakentamista koskevia
jarjestyssiannoksii. Niin ollen maalaiskuntien orgaaneilla ei ollut
rakentamiseen liittyvid tehtivid nyt kisiteltdvind aikana.

Palotoimen alalla tilanne oli sama. Kaupunkien, kauppaloiden ja
taajavikisten yhdyskuntien palojirjestyksissia sdddettiin, mitd tulipalo-
jen ehkiisemiseksi oli noudatettava. Valvonta kuului kuntien viran-
omaisille. Kaupungeissa, kauppaloissa ja muissa taajavikisissd yhdys-
kunnissa oli oltava palokunta, maaseudulla oli yleinen velvollisuus
osallistua tulipalojen sammuttamiseen. Maalaiskunnissa oli oltava palo-
apuyhtiot palovahinkojen korvaamista varten. Ne perustettiin aikai-
semmin kihlakunnanoikeuden ja v. 1864 jilkeen kuntakokouksen pai-
tokselld. V. 1864 jilkeen muualla vakuutetut talot saivat erota palo-
apuyhtidistd ja vuoden 1908 jilkeen, kun oli annettu laki vapaista ja
kunnallisista paloapuyhdistyksistd, palovahinkojen korvaaminen alkoi
kokonaisuudessaan siirtyd yksityisen vakuutustoiminnan piiriin.

h) Maanteiden rakentaminen ja kunnossapito sekd kyydinpito sii-
lyivit periaatteellisesti ennallaan vuoteen 1918, maaseudulla maanomis-
tajain ja heihin rinnastettujen erityisrasituksena; kaupungeissa kau-
punkien velvollisuutena, katujen kunnossapidon kuuluessa kuitenkin
talonomistajien erityisrasituksiin. Yksityisten teiden ylldpitdjind kun-
nat rinnastettiin muihin teitd tarvitseviin.*® Vanginkuljetus, sotilaskyy-
ditys ja -majoitus sekd maaseudulla kihlakunnantuomarin palkkaaminen
ja kiridjghuoneiston yllipito olivat niinikddn samanlaisia erityisrasi-
tuksia.**

i) Satamien yllidpito oli kaupungeissa ja kauppaloissa kunnallinen
asia, maaseudulle niiti ei saanut perustaa.®s Rautatiet tulivat pddsdsn-
toisesti valtion tehtidviksi. Kuitenkin edellytettiin, ettd kunnat sai-
vat osallistua niiden rakentamiseen silloin, kun rakentamista wvoitiin
pitid yhteisend asiana. Kunnat voivat myds tulla kysymykseen yksi-

48 Ks, Stdhlberg, Sisdasiain hallmto (1 p) s. 808—837 ja Soikkanen s. 351—352.
44 Ks, Stihlberg, Sisidasiain hallinto (1 p) s. 63, 67 ja 857—863.
45 Ks, Stdhlberg, Sisdasiain hallinto (1 p) s. 869—873.
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tyisten rautateiden yllapitdjind.*¢ 1800-luvun lopulla syntyneiden raitio-
teiden ylldpitdmisen katsottiin niinik##in kuuluvan kunnan tehtiviin.47
Posti- ja lennitinlaitos tuli valtion tehtdviksi, puhelinlaitos sen sijaan
muodostui yksityiseksi liitkeyritykseksi.4®

Kuntien tehtdvipiiriin katsottiin 1800-luvulla kuuluvan myéds erditi
muita elinkeinoihin liheisesti rinnastettavia tehtivid. N&itd olivat
laina- ja apumakasiinien, viljelyslainarahastojen, warrantteja antamaan
oikeutettujen yleisten talletusmakasiinien seki siistopankkien perus-
taminen.*® Niiden laitosten liittiminen kuntien tehtdvipiiriin n#yttaa
johtuneen niiden yleishyodyllisyydestd, minkd vuoksi toiminnan har-
joittamisen, joka yksityiskohtaisesti siinneltiin, ei katsottu soveltu-
van vapaaksi liiketoiminnaksi. Kaupungit voivat harjoittaa huutokau-
pantoimittajan ammattia.’¢ T#m3 taas liittyi kaupunkien vanhoihin eri-
oikeuksiin. Kyytilaitokseen kiintessti liittyvin hotelli- ja ravintolatoi-
minnan harjoittaminen oli niinikdin kunnille luvallista.5!

i) Yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden ylldpitiminen kuului myds
kuntien tehtdvipiiriin, vaikka varsinaiset poliisitehtivit olivatkin maa-
seudulla valtiollistuneet jo vanhan hallintojirjestelmin aikana ja vaikka
kaupunkienkin poliisitoimintaa alettiin valtiollistuttaa 1800-luvulla, ku-

" ten edelld on todettu. Yleistd jarjestystd ja turvallisuutta edistiviin
toimenpiteisiin ryhtyminen kuului 1865 MKunA:n ja 1898 MKunA:n
mukaan valtuustossa kisiteltiviin asiothin. Kunnallislautakunnan oli
kokonaisuudessaan ja kunkin jdsenen piirissisin valvottava jdrjestysti
alueella, estettivi ilkivalta ja yleisen lain ja jarjestyssisntdjen rikkomi-
nen. Kunnan jdsenten velvollisuus oli auttaa lautakuntaa jirjestyksen
ylldpidossa. Maalaispoliisia uudelleen jirjestettdessi 1880-luvulla suun-
niteltiin sen kunnallistuttamista, mutta suunnitelma raukesi kuntien
vastustukseen niiden katsoessa, etteiviit poliisin tehtdvit, joissa joudu-
taan kiyttimidn pakkoa, sovellu kuntien viranomaisille. Maalaispoliisi
jaikin valtiolliseksi.?2

Jarjestyksen ja turvallisuuden yllipitimiseen Hittyi ldheisesti kun-

46
47

. Stdhlberg, Sisdasiain hallinto (1 p) s. 884—903.

. Stahlberg, Sisdasiain hallinto (1 p) s. 904—905.

. Stahlberg, Sisiasiain hallinto (1 p) s. 806 ja 909—916.

. Stdhlberg, Sisiasiain hallinto (1 p) s. 800—801 ja Soikkanen s. 355—361.
. Stdhlberg, Sisdasiain hallinto (1 p) s. 797.

. Stahlberg, Sisdasiain hallinto (1 p) s. 415 ja sama, Asetus s. 31 ja 35.
. Soikkanen s. 352—355.
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myynnin sallimisessa kunnan alueella.’®

Edelld lueteltujen, yleensd kuntien varallisuuspiirien kiyttod edel-
lyttavien tehtdvien lisiksi kunnallisiksi tai puolikunnallisiksi muodos-
tuivat my6s niin hallintoon kuin lainkiyttoonkin liittyneet paikal-
liset orgaanitehtivat sekd kaupungeissa, joissa ne liittyivdt maistraatin
tehtdviin, ettd myos maaseudulla, jossa oikeuslaitos oli valtiollinen ja
laink#yttoa pidettiin valtion tehtidvand. Lautamiesten ehdottaminen ja
palkkaaminen annettiin kuntien tehtiviaksi v. 1886.5% Holhoustoimen
valvonta annettiin v. 1898 holhouslaissa kunnalliselle holhouslautakun-
nalle, jonka puheenjohtajan kuitenkin wvalitsee kihlakunnanoikeus.?®
Kunnallislautakunnalle maalla ja maistraatille kaupungissa annettiin
tehtivii ehdonalaiseen vapauteen laskettavien vankien huoltamisessa
v. 1889 rangaistusten taytdntoonpanoasetuksessa.’®

Kunnallislautakunnan jisenten oli oltava saapuvilla henkikirjoituk-
sessa ja kunnan oli kustannettava huoneisto siti varten.’” Maanjako-
toimitusten uskotut miehet maalla tulivat myoés kuntien valittaviksi.®®
Eduskuntavaalien toimittaminen uskottiin alusta alkaen kunnallisten
vaalilautakuntien tehtaviksi ja kuntien oli myss hankittava vaalihuo-
neistot.’® V. 1909 maanvuokra-asetuksen edellyttima maanvuokrasuh-
teiden paikallinen hoito ja valvonta annettiin kuntien vuokralauta-
kunnille.

k) Kuluvan vuosisadan alussa ei annettu merkittivid kuntien teh-
tdavid koskevia erityissddadcoksid. Tahén oli olemassa useita syitd. Kun-
tien keskeisimmistd erityislainsdidiannossd sidinnellyistd tehtdvistd oli
olemassa 1800-luvun lopussa annetut sdadokset. Eduskuntauudistuksen
takia 1900-luvun alkupuoli oli lainsiddénnéllisesti hiljaista aikaa. Edus-
kuntauudistuksen jilkeen piaihuomio kiintyi uusiin kunnallislakeihin,
jotka eduskunta hyviksyi mutta joita ei vahvistettu. Lisdksi oli toteu-
tettava sellaisia suuria yhteiskunnallisia uudistuksia, mm. vikijuoma-

ja maanvuokralainsdidanto, jotka vain vilillisesti koskivat kuntia. Vii-

53 Ks, Stdhlberg, Sisdasiain hallinto (1 p) s. 408—412.
54 Ks, Stihlberg, Sisidasiain hallinto (1 p) s. 63—64.
56 Ks, Stdhlberg, Asetus s. 59 ja 129.
68 Ks. Stdhlberg, Asetus s. 130.

67 Ks. Stihlberg, Asetus s. 60.

58 Ks. Stdhlberg, Lait ja asetukset s. 143,

59 Ks. Stihlberg, Lait ja asetukset s. 144, g
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meiset vuodet ennen Suomen itsenidistymistd olivat valtiollisista syisti
lainsdddannollisesti jalleen hiljaista aikaa.

Lainsaddants alkoi vilkastua jo ennen Suomen itseniistymistd Veni-
jan vallankumouksen jilkeen v, 1917. Eriiini ensimmaisistd tehtdvistd

vilkas uudistuskausi my6s kuntien tehtivii koskevan erityislainsdi-
dénnén alalla.

5. Kunnan asemaa koskeva erityislainsaadiantd
HM:n jalkeen

a) Siaidntelyn kehitys on jatkunut 1800-luvun lopussa vakiintu-
neissa uomissa. Kuntien pakolliset tehtdvit ovat lisddntyneet ja kun-
nan hallintokoneiston erikoistuminen on jatkunut. Yhd useammilla
aloilla erityislautakunnat ovat tulleet pakollisiksi ja palkattujen ammat-
tivirkamiesten luku on lisddntynyt. Paikallisia tehtivid hoitavat kun-
nan orgaanit on varsin kiintedsti sulautettu eri hallinhonalojen koko-
naisorganisaatioon, toteamalla hallinnonalan tai sen paikallisten teh-
tivien kuuluvan kunnille ja hallinnonalan johdon ja valvonnan valtion
viranomaisille, jotka yleensi on maidrdtty kaksiportaisesti, valtakun-
tus ja mahdollinen erityisviranomainen. Erityisen selvasti tama kun-
nan orgaanien liittiminen hallinnon kokonaisorganisaatioon nikyy
sosiaalihuollon hallinnossa, jonka organisaatiosta on olemassa erityinen,
jarjestyksessd toinen (ensimméinen annettiin v. 1936) v. 1950 annettu
laki sosiaalihuollon hallinnosta (20.1.1950/34).%° Sen 1 §:n mukaan
»sosiaalihuollon ja siihen liittyvdn muun sosiaalisen toiminnan yleinen
johto ja valvonta kuuluu sosiaaliministeriolle.» Lain 2 §:n mukaan
»sosiaalihuollon alueellista ohjausta ja tarkastusta varten valtakunnan
alue jaetaan piireihin, joissa kussakin on sosiaalihuollon piiritarkastaja»,
Lain 4 §:n mukaan »sosiaalihuollon paikallista hallintoa varten on kun-
nassa sosiaalilautakunta».

Itsendisyyden ajan kehityksessi on ollut tunnusomaista aikaisem-
pien laajojen tehtdviryhmien jakaantuminen useiksi erillisiksi hallin-
nonhaaroiksi. Samalla toiminnan luonne on muuttunut negatiivisesta
positiiviseksi. Aikaisempien kiskyjen ja kieltojen sijaan ovat tulleet

60 L, kunnallisesta huoltolautakunnasta 17.1.1936/51.
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viranomaisten positiiviset toimenpiteet. Eniten itsendistymistd ja teh-
tavien luonteen muuttumista on tapahtunut sosiaalihuolloksi kehitty-
neen kéyhiinhoidon alalla. Erillisiksi tehtdviryhmiksi ovat muodos-
tuneet huoltoapu, lasten ja nuorison suojelu ja huolto, irtolaishuolto,
raittiushuolto, ty6ttomyyshuolto ja ty6llisyyden turvaaminen. Sosiaali-
huoltoon kuuluvat vield sosiaalivakuutus (kansanelike ja sairausva-
kuutus) sekid erilaiset sosiaaliset avustustoimenpiteet (kodinhoitoapu,
perhepoliittiset avustukset, ammattiopintojen tukeminen ja tychuolto
seki invalidihuolto). Tami eriytyminen ja sen mukana tapahtunut teh-

on annettu useimpien em. tehtivien toteuttaminen.

Tehtéivien jakaantumisessa valtion ja kuntien kesken ei ole tapah-
tunut periaatteellista muuttumista. Paikalliset hallintotehtiaviat on
uusissakin sdinnoksissid annettu kuntien orgaaneille. Tastd sdannostd
on olemassa ainoastaan yksi selvd asiallinen poikkeus v. 1963 tyolli-
‘syyslain mukaisessa tydllisyyshallinnon organisaatiossa. Sen paikalli-
sia tehtiivid hoitava, jokaisessa kunnassa oleva orgaani, tyovoimatoimi-
kunta on organisatorisesti valtiollinen. Aikaisemmin vastaava orgaani
oli kunnallinen. Toisena poikkeuksena paikallishallinnon kunnallisuu-
desta on tosin muodollisesti kansanelike- ja sairausvakuutushallinto. Nii-
den paikallisia tehtidvida hoitavat kansanelikelaitoksen organisaatioon
kiintedsti kuuluvat piiriasiamies ja eldketoimikunta (kansanelike) seki
" sairausvakuutustoimikunta ja sairausvakuutustoimisto. Kansanelike ja
sairausvakuutusasiat paikallisina hallintotehtivini ovat kuitenkin olen-
naisesti toisenlaisia kuin tyodllisyyden yllipitiminen. Kysymyksen
oikeudelliseen arviointiin palataan myokemmin.

Valtion ja kuntien vilinen tehtdvidjako on itsenidisyyden aikana
seurannut aikaisemmin muodostunutta uomaa. Erididen tehtivien osalta
on tosin tapahtunut siirtymisti kuntien organisaatiolta valtion organi-
saatiolle. Asiallisesti merkittavidmpi on ollut erdiden tehtdvien osalta
tapahtunut muodollisen vastuun piinvastainen siirtyminen, mihin ovat
vaikuttaneet lihinnd seuraavat kaksi tekijad. Tehtdvien intensitee-
tin ja kuntien asukasluvun lisdintyessi monet tehtdvit ovat muut-
tuneet paikallisiksi. N#in on tapahtunut nimenomaan sairaanhoidon
sekd opetustoimen kohdalla. - Sairaalapaikkojen ja opetuspaikkojen
sia, mikd automaattisesti muuttaa tehtivien luonteen valtakunnallisesta
paikalliseksi. Kuntien yhteistoiminta on puolestaan luonut kuntien
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yllapitimin maakuntahallinnon, joten kuntien vastattavaksi on voitu
antaa sellaisetkin tehtivit, joita ei hoideta paikallishallintona.

Edelld selostettu jirjestely on myos sdilyttanyt kunnilla niiden
entiset tehtiivit senkin jilkeen, kun ne ovat muodostuneet kuntia
suurempien yhteistjen puitteissa hoidettaviksi. Kuntien velvollisuuk-
sien lisdintyminen on kuitenkin ensisijaisesti johtunut entisten tehtd-
vien madrillisestd kasvusta ja kokonaan uusista tehtdvisti. Kehitysta
kokonaisuutena arvioiden ei voida oikeudellisesti puhua valtion teh-
tdvien siirtdmisestd kunnille, vaikka kuntien pakolliset tehtdvat ovat-
kin jatkuvasti kasvaneet. Kunnan tehtivien ja velvollisuuksien kasvu
on johtunut paikallisten hallintotehtdvien lisddntymisesta.

Kunnan tehtidvien lisiéintyminen on merkinnyt sen orgaanien teh-
tivien ja varallisuuspiirin kiyton lisiintymistd. Valtion ja kuntien
keskindinen asema kustannusten maksamisessa on periaatteellisestikin
muuttunut. Valtionapujen asemasta on alettu puhua valtion osallistu-
misesta tehtidvien aiheuttamiin kustannuksiin. T&td valtion ja kunnan
muodollisenkin vastakkaisuuden hiviimisti ja muuttumista niiden rin-
nakkaisuudeksi on lisinnyt vield se, etti valtion kustannettaviksi ovat
kokonaisuudessaan siirtyneet tietyt menoerit, esim. virkamiesten palk-
kaus. Samaan suuntaan on vaikuttanut my6s kuntien rahoitustehti-
vien lisiintyminen. Titd kehityssuuntaa ei ole pystynyt estdmiidn se,
makkaasti alettu korostaa valtion ja kuntien erillisyytti ja vastakkai-
suuttakin, miki 1800-luvulla oli vierasta.®! Tiamin kuntien itsehallin-
non puolustamisen ovat ottaneet tehtivikseen lainsi#dinnén valmis-
telussa keskeisen aseman saaneet kuntien keskusjdrjestét. Ne ovat
alkaneet vetdd rajoja valtion ja kuntien tehtdvien vilille ennen kaik-
kea tehtidvien rahoittamisessa ja jossakin miédrin my6s niiden organi-
soinnissa.%? '

men itsendistyttys ensiksi kansakoulua ja koyh#inhoitoa koskevat si-
dokset. Kansakoulutoimen keskeisyyttd juuri itsendistyneessid valtiossa
osoittaa se, ettd siti koskevat perussiinnokset otettiin HM 84 §:bn.
Sen mukaan »Kansakoulutoimen jirjestysmuodon perusteista sekid val-
tion ja kuntain velvollisuuksista kansakoulujen kannattamiseen, niin

61 Ks. esim. Hentilid, passim., ja Murén, Kaupunki ja valtio s. 591—594.
62 Ks. Hentild, passim., ja Soikkanen s. 619—624.
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my6s yleisestd oppivelvollisuudesta sdddetdaan lailla» (1 mom.). »Opetus
kansakouluissa on oleva kaikille maksuton» (2 mom.). HM 84 §, jossa
kansakoulujen perustaminen ja voimassa pitiminen on nimenomaan seli-
tetty kunnallisasiaksi, tuli ohjeeksi kansanopetusta uudelleen jarjes-
tettdessd, mikd tapahtui kolmella lailla. Oppivelvollisuuslaissa (L oppi-
velvollisuudesta 15. 4. 1921/101) siidettiin pienin poikkeuksin oppivel-
vollisuus 7-—16 vuotiaille Suomen kansalaisten lapsille (1 luku). Laissa
sifdettiin myds koulupakko. Sen 6 §:n mukaan »jokaisessa kunnassa
tulee oppivelvollisuuden tiayttimistd varten olla riittdvd m#drd kansa-
kouluja niin sijoitettuina, ettei lapsilla yleensi ole kodistaan oman
piirinsd kansakouluun matkaa enempii kuin viisi kilometrid.» Lain
10 §n mukaan »lapsen huoltaja, olkoonpa hin Suomen kansalainen tai
ei, saa maksutta kidyttdd kansakouluifissi olevaa lasta, joka ei ole vield
kansakoulun oppimi#ras suorittanut, sen piirin koulussa, jossa huoltaja
asuu tai ty6ansiolla oleskelee.»

Kansakoulutoimen jirjestysmuodon perusteista annetussa laissa
(18. 5. 1923/137) oli perussisinnokset valtion ja kunnan suhteista kansa-
koulutoimen alalla. Sen 1 § kuului seuraavasti: »Kansakoulutoimen
yleinen johto ja valvonta kuuluu valtiolle ja on uskottu ldhinna koulu-
hallitukselle.

Kansakoululaitos on kunnan hallinnon alainen. Kunnilla on oikeus
lain ja asetusten sd#timissd rajoissa itse jarjestdd kansakoulutoimensa
ohjesdannolld, jonka kouluhallitus vahvistaa.

Kansakouluja perustaa ja ylldpitdad sekd hoitaa kunta valtion avus-
tuksella sen mukaan kuin lailla ja asetuksella siddetdin.

Miten myéskin muut yhtymit ja yksityiset henkilot voivat perustaa

tddn erikseen.»

Kansakoulun kustannuksista annetussa laissa (8. 6. 1926/180) oli
yksityiskohtaiset sidnnokset maalaiskuntien taloudellisista velvollisuuk-
sista ja oikeudesta saada valtionapua kansakoululaitoksen ylldpitdmista
varten. Niinikadn laissa oli yksityiskohtaiset sddannokset kouluhuonei-
toista ja maalaiskansakoulujen opettajain palkkauksesta. Kaupunkien
kansakoululaitosta koskevat sddnnokset olivat paljon ylimalkaisemmat,
mm. opettajille sifdettiin ainoastaan minimipalkat. Kaikki opettajat
oikeutettiin kuitenkin saamaan elikettd valtiolta (28 §). Laissa oli
my6s siinnokset kansakoulun oppilaiden avustamisesta, mihin tarkoi-
tukseen saatiin myo6s valtionapua. Sen 18 §:n mukaan »Kansakoulun
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oppilaille annettakoon maksutta omiksi oppikirjat ja muut koulutar-
peet». 1930-luvun alussa vallinneen talouspulan aikana kansakoulujen
valtionapuja koskevia sd@nnéksid tiukennettiin (L 11. 12, 1931/346) ja
mm. tihin sidinnckseen lisdttiin ehto, »jos johtokunta hinen varat-
tomuutensa perusteella katsoo sen vilttidmiattomiksi».® V. 1933 talou-
dellisen tilanteen jo helpotuttua ehto poistettiin ja s#innos palautettiin
entiselleen (L. 10. 11. 1933/282). Niinikaan sdidettiin kuntien oikeu-
desta ja velvollisuudesta ottaa osaa pitkdmatkaisten oppilaiden saat-
tamis- ja majoituskustannuksiin (19 §) ja asetettiin kunnille epamasrai-
nen yleinen velvollisuus antaa vihiivaraisten vanhempien lapsille eten-
kin ravinto- ja vaatetusavuilla niin riittivda avustusta, ettd heidin
koulunkiyntinsd tuli mahdolliseksi.

Kuten jo edeltd ilmenee, kunnille ei tullut vield yksinoikeutta kan-
sakoulujen ylldpitamiseen. Oppivelvollisuuslain 2 §n mukaan kansa-
koulua vastaava opetus voitiin oppivelvolliselle antaa muussa koulussa
kuin kansakoulussa tai kotona. Yksityisten kansakoulujen valtion-
avusta annetun lain mukaan (21. 2. 1925/69) yksityisilld kouluilla oli
oikeus saada valtionapua, oppivelvollisuuslain antamisen jilkeen perus-
tetuilla kouluilla kuitenkin vain puolet siitd, mitd kuntien koulut sai-
vat.
kansakoululain (1.7.1957/247) voimaantuloon saakka. Niitd muutettiin
kuitenkin jatkuvasti, mm. lisittiin kuntien tehtivia. Tehtivia lisit-
tiin ja tdsmennettiin myds lakien tidytintoonpanosiinnoksiin perustu-
villa asetuksilla, joista mainittakoon apukouluasetus (18. 1. 1952/32),
kansakoulun kesisiirtoloista annettu asetus (28.2.1947/158) ja kansa-
koulun oppilasasuntoloista annettu asetus (15.8.1947/635). Merkitta-
vid ovat niin kansakoulutoimen kuin terveyden- ja sairaanhoidon kan-
nalta kansakoulujen lddkirintoimesta annettu laki (31.10.1952/362) ja
kansakoulujen hammaslidgkarintoimesta annettu laki (17.5.1965/297).
Niilld velvoitettiin kunnat maksutta huolehtimaan alueellaan olevien
kansakoulujen (siis myds yksityisten kansakoulujen) terveydellisten
olojen valvonnasta ja oppilaiden terveydellisen hoidon jirjestimisesté

63 Tistd on syytd mainita sen vuoksi, ettd siinnds antoi aihetta kysymyk-
seen, saatiinko muutoksesta huolimatta antaa kunnan varoilla ilmaiset koulu-
tarvikkeet kaikille oppilaille. Kysymykseen vastattiin myénteisesti. Ks. KHO
1933 II 2240.
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sekd jirjestimisn oppilaiden hampaiden tarkastaminen ja niiden kun-
nossapitimiseksi tarpeellinen hammaslégkirinhoito.

Kansakoulujen hallinnon yhtenidistd johtamista varten sidddettiin v.
.1945 maalaiskuntiin asetettavaksi kansakoululautakunta (A kansakou-
lulautakunnista 18. 10 1945/1023). Tiami toimenpide liittyi yhtend
osana edelld selostettuun kuntien hallinnon keskittimiseen. Se oli tar-
peellinen sen vuoksi, ettd maalaiskunnissa oli ja on edelleen jokaisella
kansakoulupiirilli oma johtokunta, joka valvoo koulun toimintaa ja
hoitaa sen taloutta.

Voimassa oleva kansakoululaki ei aiheuttanut muutoksia kunnan
haltijain palkkauksesta ja elikkeistd annettiin erillinen laki (1. 7.
1957/248), joka koskee kaikkia kuntamuotoja. Viranhaltijain asema on
sadnnelty yksityiskohtaisesti tdssd laissa.®*

Oppikoulujen yllipitimisessd ei ole tapahtunut muutosta 1800-luvun
lopussa syntyneesti kiytinnostd. Tamad tehtdvd kuuluu padsidintoi-
sesti edelleen valtiolle, mutta yksityiset ylldpitdvat niitd suuressa maa-
rin. Kunta voi edelleenkin yllipitia yksityisti oppikoulua ja saada
sitd varten valtionapua (Yksityisoppikouluasetus 19. 1. 1951/23) ja L
yksityisoppikoulujen valtionavusta (6.10.1950/493).% Kansakoululain
2 §:n mukaan kansakouluun’ voi kuitenkin sen osana kuulua keski-
koulu. Sen perustamiseen vaaditaan kuitenkin valtioneuvoston nimen-
omainen lupa. Sen ylldpitdmisessi valtion ja kunnan suhteet mia-
riytyviat kansakoululain mukaan.

Ammattikoulutuksen jarjestimisessi ei ole tapahtunut periaatteel-
lisia muutoksia itsendisyyden alkuaikana. Ammattioppilaitoksista v.
1939 annetun lain (26. 5. 1939/154) mukaan tdllaisia oppilaitoksia voivat
perustaa joko valtio, kunta tai yksityiset. Jos sellaisessa .kunnassa,
jossa oli oltava oppisopimuslain edellyttiméd ammattioppilaslautakunta,
ei ollut yleistd tai muuta tarkoitusta vastaavaa ammattikoulua, kunnan

64 Koulujirjestelmin perusteista annetun lain (26.7.1968/467) mukaan uudis-
tetaan valtakunnan koulujirjestelmid yhtenaiskouluperiaatteen mukaiseksi. Sen
runkona on kunnan koululaitos. Valtion ja kunnan perussuhde ei lain mukaan
muutu.

Kouluhallituksesta ja sen alaisesta piirihallinnosta annetun lain (30.8.1968/
534) mukaan piirihallintoviranomaisena on ldaninhallitus.

65 Valtionavusta tulee 1.8.1970 lukien voimaan L kunnallisten ja yksityis-
ten oppikoulujen valtionavusta (26.7.1968/468). \
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oli lain mukaan sellainen perustettava. Ammattioppilaitokset saivat
lakisdsteistd valtionapua. Samaan aikaan teknillisisti oppilaitoksista
annetun lain (26. 5. 1939/153) sekd kauppaoppilaitoksista annetun lain
(26. 5. 1939/155) mukaan nididen oppilaitosten perustamismahdollisuus ja
oikeus saada valtionapua oli sama. Kunnilla ei kuitenkaan ole tois-
. sijaistakaan velvollisuutta niiden perustamiseen.

Teknillisistd oppilaitoksista ja kauppaoppilaitoksista v. 1939 annetut
lait ovat edelleenkin voimassa. Sen sijaan ammattioppilaitoksista annet-
tiin v. 1958 uusi laki (25. 4. 1958/184), jossa kunnille asetettiin velvolli-
suus ylldpitdd laissa sdddetty m#drd vuosittaisia oppilaspaikkoja. Kau-
pungeissa ja kauppaloissa velvollisuus on huomattavasti suurempi kuin
maalaiskunnissa. Ammattioppilaitokset, joita passiintoisesti yllapita-
viat kuntainliitot, saavat lakisddteistd valtionapua. Kunnat voivat
tdyttad lain mukaan velvollisuutensa myds varaamalla oppilaspaikkoja
valtion keskusammattikoulusta tai muusta yleisesti ammattikoulusta.

Muiden ammatillisten oppilaitosten ylldpitimisessi kunnilla ei voi-
massa olevan oikeuden mukaan ole lakisiditeisii velvollisuuksia. Tek-
nillisistd oppilaitoksista ja kauppaoppilaitoksista on jo edelld mainittu.
Kuntien mahdollisuudesta perustaa muita ammatillisia oppilaitoksia ei
voimassa olevassa oikeudessamme ole nimenomaisia siannoksid. Maa-
talous-, kotitalous- ja kotiteollisuusoppilaitoksista v. 1962 annetun lain
(19. 1. 1962/62) sekid metstoppilaitoksista v. 1964 annetun lain (13. 3.
1964/141) mukaan maataloudelliset oppilaitokset ja metsikoulut voivat
olla joko valtion omistamia tai yksityisluonteisia. Yksityisluonteiset
oppilaitokset voivat saada oikeuden lakisiiteiseen valtionapuun. My®ds
kunnat voinevat KunL. 4 §:n edellytysten ollessa olemassa yllipitia
niitd yksityisluonteisia oppilaitoksia taikka avustaa niitd, vaikka siti
ei ndissd sdddoksissi nimenomaan mainita. On nidet vaikeaa l6ytid
perustetta sille, ettd nididen oppilaitosten ylldpitdminen poikkeuksena
yleissddnndstd ei kuulu kunnan toimialaan.

Erikoisammattioppilaitoksista mainittakoon tissd, ettd merenkulku-
oppilaitoksista annetun lain (28. 5. 1943/453) mukaan tillaiset oppi-
laitokset ovat valtion laitoksia. Kieli-instituuttien valtionavustuk-
sesta annetun lain (30. 12. 1965/756) mukaan lupa tillaisen laitoksen
perustamiseen voidaan antaa mm. kunnalle.

Sairaanhoitajattarien koulutuksesta annetun lain mukaan (2. 11.
1929/340) valtio ylldpitdd sairaanhoitajien koulutusta.
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Helsingin kaupunki ylldpitdd myos sairaanhoitajakoulua, joten tdméan
lain ei ole katsottu estivin kuntaa tallaisesta toiminnasta. Laki onkin
kumottu v. 1967 annetulla lailla sairaanhoitotoimen harjoittajien ja
muun vastaavanlaisen henkiléston kouluttamisesta (22. 12. 1967/598).
Tamin lain mukaan siind tarkoitettu koulutus tapahtuu valtion, kun-
nan, kuntainliiton tai yhteisGjen ylldpitdmissé oppilaitoksissa.

Aistiviallisten opetus kuuluu kuurojen ja sokeainkouluista annetun
asetuksen (19. 5. 1961/312) mukaan valtiolle, joka ylldpitad kuurojen-
kouluja ja sokeainkouluja.

Yhteiskunnallisen sivistystyon alalla toimivista oppilaitoksista on
annettu ainoastaan niiden valtionapua koskevia saddoksid. Kansanopis-
tojen valtionavusta annetussa laissa (7. 7. 1950/361) samoin kuin kan-
salais- ja tyovienopistojen valtionavusta annetussa laissakaan (21 9.
1962/521) ei mainita, mitki sub]ektlt voivat niita yllapitdd. Kuten jo
aikaisemmin on mainittu, kunnat ovat vanhastaan ylldpiténeet tai olleet

mukana yllépitimassd tillaisia laitoksia. Samanlaiset si@nndkset on

urheiluopistojen valtionavusta annetussa laissa (21. 9. 1962/516).

Edelld on todettu, ettd kansakouluun liittyi alusta alkaen kiintedisti
yleisten kirjastojen ylldpito. Myohemmin kirjastot ovat itsendisty-
neet. Voimassa olevan kirjastolain 3. 5. 1961/235) 3 §'n mukaan »kun-
kirjastotoimensa». Tdmé# epadméiidrdinen toteamus merkitsee sitd, ettei
kunnilla ole velvollisuutta yleisten kirjastojen ylldpitamiseen. Jos
kunta yllipitid kirjastoa ja saa sitd varten laissa séddettyd valtion-
apua, kirjastotoimi on jirjestettdvd kirjastolain ja kirjastoasetuksen
(30. 3. 1962/268) edellyttdmilld tavalla.

c) Sosiaalihuollon alalla itsendisyyden aikana toteutettu ensimmai-
nen uudistus perustui koyhiinhoitolakiin (1. 6. 1922/145), jota useaan
otteeseen myShemmin muutettiin. Lain mukaan kdyhidinhoito oli kun-
tien asiana. Kuntaa ei endi saanut jakaa tehtdvdd varten erillisiin
piireihin.  Yksityisten oikeutta saada koyhainhoitoa lisittiin v. 1879
asetukseen verrattuna. Sen sijaan yksityisten elatusvelvollisuutta vihen-
nettun Kunta oli lain mukaan velvollinen antamaan kijyhéinhoitoa
kautta voinut saada tarpeenmukalsta elatusta ja hoitoa. Kunta sai
lisiksi antaa avustusta estiikseen varatonta joutumasta elatuksen tai
hoidon puutteeseen. Jokaiseen kuntaan oli pidsddntoisesti asetettava
koéyhainhoitolautakunta. .Koyhiinhoidon yleinen johto ja valvonta an-


https://c-info.fi/info/?token=fImxQar9bgQ8VZd8.X4VaS_D2pKbmdYqoWejOaw.UR056DWOuzeI5i-uvQhZGinAfMmQjKBRL1xkF331G2XpD9EMe2V688vQmO3UfhfnRHEMq3TAaInwG9W66nlcqxa4rs4AKZfuBiKV32n1bUl5SWW3a7lleEBeVCiIfCylANXYrmf0LaQC9Hg80n8Wi2lC8OkI6Xq--L8tJXzmmpBr6lL18TPotwvMLqZHYNpsjOGXXVpOcNgk1hHOEQ

172 Kunnan aseman lainsaddannsllisestd kehityksesti . ..

nettiin nimenomaisesti valtion viranomaisille. K&yhiinhoitolaissa siin-
neltiin yksityiskohtaisesti yksityisten julkisoikeudellinen elatusvelvolli-
suus sekd kotipaikkaoikeus. Kumpikin liittyi pakollisen koyhiinhoi--
don korvaamiseen. Lain mukaan kunta sai antamastaan kéyhiin-
hoidosta korvausta kdyhiinhoidon saajalta itseltdsn (laissa edellytetty
itsensd elatusvelvollisuus), yksityiselta elatusvelvolliselta, omaiselta tai
tyonantajalta (yksityisten elatusvelvollisuus), siltd kunnalta, jossa koy-
hdinhoidonsaajalla oli lainmukainen kotipaikkaoikeus tai valtiolta, kun
kotipaikkaoikeuden periaatetta ei voitu soveltaa. Koyhiinhoitolaissa.
oli myds yksityiskohtaiset sizinnokset kéyhidinhoidon seuraamuksista
sekd kuntien ja valtionviranomaisten vilisisti suhteista. Koyhiinhoito-
lain kumosi v. 1956 annettu huoltoapulaki (17. 2. 1956/116). Koyhdin-
hoitolain organisatoriset sddnnskset oli kumottu jo kunnallisesta huolto-
lautakunnasta v. 1936 annetulla lailla (17. 1. 1936/51), miki puolestaan
kumottiin sosiaalihuollon hallinnosta v. 1950 annetulla lailla (20. 1.
1950/34), josta on jo edelld mainittu.

Huoltoapulaissa luovuttiin  passiintsisesti kotipaikkaoikeuteen
perustuvasta kuntien keskindisestd korvausvelvollisuudesta. Sen totea-
minen aiheutti huomattavan osan kéyhiinhoitolain mukaisista hallinto-
riidoista. Toisaalta oli todettu, etti kuntien viliset korvaukset eivit
yleisesti ottaen vaikuttaneet koyhainhoitorasituksen jakaantumiseen.
Kotipaikkaoikeussidinnéston ja siihen liittyneen koyhiinhoidonsaajan
kotikuntaan toimittamisen pasisisntsinen poistaminen muodostivat erdin
vaiheen siind 1800-luvun puolivilin jalkeen alkaneessa, mutta vield
nykyisen kunnallishallinnon alkuaikoina kiytinnossa merkityksellisten
muuttovapausrajoitusten poistamisessa, jota HM 7 §:nkin voi sanoa edel-
lyttavén, 66

Koyhiinhoitolaissa oli aloitettu eri henkilsryhmien huollon erikois-
tuminen. Kunnalliskotien mielisairasosastot oli tehtivi erillisiksi, lap-
sia varten oli rakennettava erilliset lastenkodit ja episosiaaliset huol-
lettavat edellytettiin sijoitettaviksi tyélaitoksiin. Lopullinen erikoistu-
minen, joka merkitsi kdyhidinhoidon laajenemista huoltotoimeksi, toteu-
tettiin v. 1936, jolloin annettiin lasten ja nuorten henkildiden yhteiskun-
nallista suojelua ja huoltoa koskeva lastensuojelulaki (17. 1. 1936/52),
irtolaislaki (17.1.1936/57) ja alkoholistilaki (17.1. 1936/60), jonka on
korvannut v. 1961 annettu laki piihdyttivien aineiden vadrinkiyttijien

68 Ks. A. K. Ikkala s. 382—383.
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huollosta (10.12.1961/96). Kaikissa niissd sdddoksissd asetettiin kunnan
orgaaneille ja varallisuuspiirille uusia velvoituksia. Paikalliset teh-
taviat tulivat samaan aikaan annetussa laissa edellytetylle huolto-
Jautakunnalle, miki oli oltava kunnassa yhteiskunnallista huoltoa var-
ten. Toisaalta myos yksityisten asema tuli tarkemmin saénnellyksi
niilld sdadoksilla.

Vajaamielishuolto sdfinnettiin v. 1958 annetulla vajaamielislailla (7.
3.1958/107). Huollon paikallisena viranomaisena on sosiaalilautakunta,
jolle kuuluvat pakollisina huollon edellyttamat orgaanitehtdvat. Talou-
dellisia velvoituksia kunnille ei sen sijaan laissa aseteta.

Jo v. 1922 annettiin edelleen voimassa oleva laki avioliiton ulko-
puolella syntyneistd lapsista (27.7.1922/173). Tamai laki on seka siviili-
etti julkisoikeudellinen. Siin# sidinnetdin avioliiton ulkopuolella syn-
tyneen lapsen oikeudellinen asema, elatusvelvollisuus ja sen maarda-
minen seki elatusavun turvaaminen. Lain mukaan jokaisessa kun-
nassa on oltava lastenvalvoja, joka lain perusteella on jokaisen kun-
nassa olevan avioliiton ulkopuolella syntyneen lapsen uskottu mies niin
kauan kuin lapsi saa lain edellyttim#i elatusta. Lastenvalvojan toimi
on kunnallinen, mutta toimeen voidaan ottaa vain oikeuden hyvak-
symid henkils. Jos oikeus ei hyviksy toistakaan kunnan valitsemaa
Lain mukaan kunta on myds toissijaisesti velvollinen antamaan
avioliiton ulkopuolella raskaana olevalle naiselle elatusapua, mika
ylittdd huoltoapulain mukaisen elatusvelvollisuuden.

V. 1948 lapsen elatusavun turvaamisesta eridissi tapauksissa annetun
lain (20. 8.1948/614) ja sen kumonneen, v. 1965 annetun samannimisen
lain (23.7.1965/432) mukaan sosiaalilautakunnan tehtidvind on huo-
lehtia siitd, ettd avioliiton ulkopuolella syntyneistd lapsista annetussa
laissa tarkoitetut elatusvelvolliset seki avioeron saaneet ja vilien rik-
koutumisen vuoksi erillddin asuvat puolisot tdyttdvit elatusvelvollisuu-
tensa. Elatusavun ennakosta v. 1963 annetun lain (7.6.1963/281)
mukaan kunnan varoista suoritetaan sosiaalilautakunnan paitcksen
mukaan laissa tarkoitetun elatusavun ennakkoa. Valtion varoista kor-
vataan kunnalle 75 % niistd ennakoista, joita ei ole saatu perityksi
elatusvelvollisilta.

Erityissaadoksillda on 1920-luvulta alkaen pyritty aktivoimaan kun-
tien toimintaa em. huollonaloilla. Kasvatuslaitosten yllapitdminen tuli
sekd valtion ettd kuntien ja yksityisten tehtdvidksi. Valtion kasvatuslai-
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toksista annettiin laki v. 1922 (19.12.1922/293). Siind si#nneltiin vain _
laitosten tarkoitus ja niiden henkiloskunnan elikeoikeus. Samana pii-
véni annettiin laki kunnallisten ja yksityisten kasvatuslaitosten valtion-
avusta (19.12.1922/294). Siinid sdinneltiin tillaisten laitosten valtion-
avun saamisen edellytykset ja valtionavun suuruus. Molemmat saidok-
set ovat, tosin yksityiskohdiltaan muutettuina, edelleen voimassa. Kun-
nan ja yksityisen yhteisén kasvatusneuvoloille myonnettivistd valtion-
avusta annettiin VNp v. 1950 (2.2.1950/75), joka v. 1957 korvattiin
uudella padtokselld (10.10.1957/336). Lastentarhain valtionavusta
annettiin laki v. 1927 (11.11.1927/296) ja lastenkotien valtionavusta
v. 1949 (30.12.1949/852). Molemmissa sdénnelldsin kunnallisen ja yksi-
tyisen laitoksen valtionavun saamisen edellytykset. Lasten kotikasva-
tuksen tukeminen ja lastensuojelulaitosten perustaminen kuuluvat myés
lastensuojelulain edellyttimiin tehtdviin.

V. 1950 liitettiin kodinhoitoapu kuntien avustustoiminnan lailla siin-
neltyyn piiriin kunnallisista kodinhoitajista annetulla lailla (2. 6.1950/
272). Sen tilalle tuli v. 1966 annettu laki kunnallisesta kodinhoito-
avusta (6. 5. 1966/270). Laissa ei aseteta kunnille velvollisuuksia kodin-
hoitoavun antamisessa, mutta sen sijaan sitinnellisin varsin yksityis-
kohtaisesti sen antaminen. Siiintely liittyy kiintedsti valtion osallistu-
miseen kodinhoitoavun kustannuksiin.

d) Sosiaalihuolto kuuluu yhtens osana Suomessakin monihaaraiseksi
muodostuneeseen sosiaaliturvaan. Sosiaaliturvan toiset haarat ovat
sosiaalivakuutus ja sosiaaliavustukset.®” Sosiaalivakuutus jakaantuu kah-
teen padryhmiin, kansanelikkeeseen ja siihen kiintedsti yhdistettyyn
sairausvakuutukseen ja tyosuhde-elikkeisiin. Molemmat sosiaaliva-
kuutuksen haarat ovat kunnallishallinnon ulkopuolella. Kansanelike
ja sairausvakuutus ovat kansanelidkelaitoksen ja sen oman erillisorga-
nisaation hoidossa. Tyosuhde-eldkkeiden hallinto on niinik#in jirjes-
tetty erillishallinnolliselle pohjalle. Tydsuhde-elikkeethin liittyvit
kiintedisti ty6- ja virkasuhteeseen ja timin vuoksi ne on jitetty yleis-
hallinnon ulkopuolelle. Kansaneldkkeelld on sen sijaan liheisii kos-
ketuskohtia kunnallishallintoon.

Sosiaalivakuutus samoin kuin sosiaaliavustuksetkin, jotka maksetaan
ainakin viime k#dessd valtion varoista, mutta joiden hallinto kuuluu
kunnille, ldhinnd sosiaalilautakunnille, vaikuttavat kuitenkin kuntien

67 Sosiaaliturvan kisitteestd ks, Waris s. 156.
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asemaan enemmain ja laajemmin, mitd niihin liittyvit kuntien tehtdvat

osoittavat. Kun kunta on yksi tekija sosiaaliturvan kokonaiskent&sss,
sen asemaa ja tehtdvii on tarkasteltava kunkin hetkisen kokonais-
sosiaaliturvan valossa.

Kansanelidkejirjestelms, joka kisittdad yleisen vanhuus- ja tyo-
kyvyttomyysvakuutuksen, toteutettiin v. 1937 annetulla kansanelike-
lailla (31. 5. 1937/248), joka kumottiin nyt voimassa olevalla v. 1956

annetulla kansaneldkelailla (8.6.1956/347). Voimassa olevan lain-

mukaan kunnallisvaltuusto m#drdd yhden jdsenen kunnassa olevaan
eliketoimikuntaan, joka ei kuulu kunnan organisaatioon. Kansan-
elikkeiden rahoitukseen kunnat ovat osallistuneet jirjestelmin koko
voimassaolojan. Vuoden 1937 lain mukaan kunnat rahoittivat yhdessi
valtion kanssa vihituloisille maksettavat lisdelikkeet. Nykyisen kan-
sanelikelain mukaan valtio, kunnat ja elidkelaitos vastaavat yhdessi
aikaisempia lisdeliikkeitd vastaavien elikkeiden tukiosien kustannuk-

sista. Lisiksi vakuutettujen vakuutusmaksut m#srdtiadn ja maksuun-
pannaan kunnallisverotuksen yhteydessé.

V. 1963 annetulla sairausvakuutuslailla (4. 7. 1963/364) toteutetun
sairausvakuutuksen rahoitukseen kunnat eivit osallistu. Kunnallis-
valtuustot valitsevat kolme jdsenti viisijdseniseen sairausvakuutustoi-
mikuntaan, joka ei kuulu kunnan organisaatioon.

Sosiaaliavustukset ovat 1940-luvulta alkaen vihitellen muodostu-
neet sosiaaliturvan olennaisiksi osiksi. Sosiaaliavustuksilla tarkoite-
taan niitd sosiaalipoliittisia pyrkimyksid ja toimenpiteitd, »joitten tar-
koituksena on saada aikaan elinkustannusten tasaus tyosuhteesta riip-
pumatta ja vakuutusjirjestelmien ulkopuolella olevin miirisuurui-
sin, julkisista varoista maksettavin avustuksin, jotka suoritetaan ryhm4-
kohtaisesti ilman tarpeenharkintaa yksittdistapauksissa.»®® Sosiaali-
avustukset voidaan jakaa Suomessa kahteen lohkoon, perhekustan-
nusten tasaukseen sekd sotavammaisten ja kaatuneitten ja yleensi
invalidien avustamiseen. Lakis#iteiset sosiaaliavustukset maksetaan
Suomessa valtion varoista. Maksamiseen liittyvit paikalliset tehtiavit
Niiden tehtidvien suorittamisessa tulee siis selvisti ilmi sosiaalilauta-
kunnan asema sosiaalihuollon hallinnosta annetun lain 4 §:n mukaisena
sosiaalihuollon paikallishallinto-orgaanina.

68 Ks. Waris s. 193.
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Perhekustannusten tasaus jaetaan yleistasaukseen ja erityistasauk-
seen.” Edelliseen kuuluvat perheliss, lapsilisd ja erityislapsilisd. Per-
helisdstd on sddnnckset v. 1943 annetussa perhelisilaissa (30. 4.
1943/375), lapsilisistd v. 1948 annetussa lapsilisdlaissa (22. 7. 1948/541)
ja erityislapsilisdstd v. 1960 annetussa erityislapsilisilaissa (30. 12.
1960/538). Kaikki ndmi avustukset myontdi ja suorittaa sosiaalilauta-
kunta, jolle myds kuuluvat eri avustusten jossakin mi#rin toisistaan
poikkeavat valvontatehtivit. Molemmat lapsilisit maksetaan valitto-
maisti valtion varoista, mutta perhelisd on suoritettava kunnan varoista,
mikili sitd varten ei ole etukiteen toimitettu valtion varoja kunnalle.

Perhekustannusten erityistasauksiin kuuluvia avustuksia ovat kodin-
perustamislaina, joita tosin ei ole myonnetty v. 1958 jilkeen, Hitiys-
avustus ja asumistuki. Kodinperustamislainalaki on wvuodelta 1945
(29. 11. 1945/1177), jarjestyksessa toinen #itiysavustuslaki vuodelta 1941
(13.6.1941/424) ja asumistukea koskeva, voimassa oleva laki lapsi-
perheiden asumistuesta vuodelta 1961 (30. 12. 1961/586). Myds niiden
avustusten - myontimisessd sosiaalilautakunta on paikallisena viran-
omaisena. Kodinperustamislainan myontdmisestd piittiminen kuuluu
kuitenkin sosiaaliministeritlle ja asumistuesta p#ittiminen asuntohal-
litukselle. Aitiysavustus on suoritettava kunnan varoista, jos avus-
tuserid ei ole etukiteen toimitettu kunnalle.

Koulunkdyntiavustuksiin luetaan kansakoululain edellyttamit pakol-
liset ilmaiset kouluateriat ja terveydenhoito, joista edelli on ollut
puhe. Oppikoulun oppilaille ja korkeakouluissa opiskeleville myén-
nettdvistd apurahoista huolehtivat ao. oppilaitokset. Ammattiopinto-
jen avustuslain (10. 11. 1944/796) edellyttiam#nd paikallisena elimeni
on sen sijaan kunnallinen viranomainen, mikili oppilaitos ei hoida
niitd tehtivii.

Sotavammaisten ja kaatuneitten sekd invalidien avustusten hal-
linnossa on noudatettu kahta linjaa. Toisissa tapauksissa avustusten

. myontiminen ja maksaminen on keskitetty yhdelle ammattiviran-
omaiselle. V. 1919 elikkeistd vapaussodassa haavoittuneille sotureille
sekd kaatuneitten ja sairauden johdosta kuolleitten soturien perheen-
jasenille (28. 4. 1919) annetussa laissa tarkoitetut, valtion wvaroista
myonnettaviat elikkeet kisitteli sitd varten asetettu erityinen avus-
tuskomitea ja sen lopetettua toimintansa valtion tapaturmalautakunta,

69 Ks. Waris s. 194 ja 205.
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myoh. valtion tapaturmatoimisto. Voimassa olevan sotilasvammalain
(28. 5.1948/404) mukaiset korvausasiat kisittelee sama viranomainen,
nykyiseltd nimeltdin tapaturmavirasto. Sotaleskien ja sotaorpojen
tyohuollon paikallishallinnosta ovat sen sijaan huolehtineet sosiaali-
lautakunnat, vaikka siitd aiheutuneet menot on maksanut valtio.
V. 1942 sotainvaliidien tychuollosta annetun lain (7. 8. 1942/649)
mukaan tdstd tehtdvidstd huolehtivat erityisesti sitd varten asetetut
viranomaiset. V. 1946 annetun invaliidihuoltolain (30. 12. 1946/907)
mukaan, joka koskee kaikkia invalideja, invalidihuollon paikallisena
elimenid toimii sosiaalilautakunta. Kunnalla on timén lain mukaan
myds erityisvelvollisuuksia invalidien pohjakoulutuksessa. Invalidi-
huollon kustannukset maksetaan kuitenkin padsddntoisesti valtion
varoista. Sosiaalilautakunta toimii myés v. 1951 annetun invalidi-
rahalain (14.6.1951/374) edellyttimind paikallishallintoviranomaisena.
Valtion varoista maksettavan invalidirahan myontd3d kuitenkin sosiaali-
ministerio. '

e) Vuoden 1917 maalaiskuntain kunnallislain 15 §:n mukaan val-
tuuston oli keskusteltava ja piditettivd mm. tyottomiksi, tyokyvytto-
miksi ja muutoin turvattomiksi joutuneiden avustamisesta sekid tyot-
témyysrahastojen perustamisesta. Ty6ttomyyskassoista, joilla on oikeus
saada apurahaa yleisistd varoista, 2. 11. 1917 annetun asetuksen (lain)
mukaan silld kunnalla, miss3 tdllaisesta kassasta avustuksen saaneella
oli kotipaikkaoikeus, oli velvollisuus suorittaa valtiolle puolet ylei-
sistd varoista suoritetuista apurahoista. Tami velvollisuus poistettiin
kuitenkin v. 1921 annetulla lailla (30. 12. 1921/506). Lain mukaan
kunta kuitenkin sai maksaa tyottomyyskassan osakkaan puolesta
hinen osakasmaksunsa tai osan siitd. T&td apua ei pidetty koyhiin-
hoitona.

Koyhiinhoitolain 39 §:ssi koyhidinhoitolautakunnan tehtdviksi sda-
dettiin toimenpiteisiin ryhtyminen ty6ttomyyden johdosta. Tyo6tto-
myys oli myds yksi peruste, joka oikeutti saamaan kunnalta koy-
hiinhoitoa. Kunnat katsottiinkin ensisijaisesti velvollisiksi ryhty-
miin toimenpiteisiin tyéttomyyden johdosta.”® Suureksi ongelmaksi
tyottomyys muodostui 1930-luvun alun talouspulan aikana, jolloin
kuntien toimenpiteet eivit riittdneet tyottomyyden torjumiseksi. Val-

70 Ks. Stihlberg, Sisdasiain hallinto s. 282 ja 309 ja Tarkke s. 67. Ks. myés
Tarjanne, Tyoéttomyysavustusten jakaminen kunnan varoista.
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velvoitettiin asettamaan erityinen tyottomyyslautakunta. Avustuksen
ehdoksi voitiin myos asettaa, ettd timin lautakunnan puheenjohtajana
oli valtion viranomaisen mairdimi henkilo, jonka palkkio oli kuiten-
kin kunnan maksettava. Niitid ehtoja perusteltiin silld, ettd niiden
soveltaminen riippui kunnan aloitteesta. Eraissd tapauksissa valtion
viranomiiset kuitenkin joutuivat ryhtymiin niihin toimenpiteisiin
omasta aloitteestaan.”™ .

Sotien jalkeen jouduttiin jdlleen ryhtymiin toimenpiteisiin tyot-
tomyyden torjumiseksi. Aluksi nidmi toimenpiteet perustuivat talou-
dellisen valtalain nojalla annettuihin valtioneuvoston pa#toksiin (ensim-
midinen VNp toimenpiteistd tyottomyyden torjumiseksi 9.11.1944/
799). Niiden paitosten mukaan; kunnan velvollisuutena oli ensi
sijassa ryhtya toimenpiteisiin tyotilaisuuksien ja ammattiopetuksen jar-
jestamiseksi tyottomille. Valtion oli kuitenkin talouspolitiikallaan
edistettiva tyovoiman sijoitusta vapailla markkinoilla ja osallistuttava
tyottomyyden hoitamisesta aiheutuneisiin kustannuksiin. 1940-luvulla
alettiin valtioneuvoston tybttomyysohjeissa antaa yksityiskohtaisia sazin-
noksii tyottomyyden lieventdmisestd, mm. siita suhteesta, jonka mukaan
kunta ja valtio osallistuivat sen kustannuksiin (780/1949 ja 679/1950).
V. 1953 annettiin VNp toimenpiteistd tyottomyyden torjumiseksi ja
lieventamiseksi (29. 10. 1953/408), jossa oli yksityiskohtaiset sidannokset
mm. kunnan ja valtion tychonsijoitusvelvollisuudesta, toiminnan p3da-
muodoista, tyottomyyskortistosta, tyohonsijoituksesta ja palkkauksesta.
Eriiden tyoasiain hallinnon viliaikaisesta jarjestelystd v. 1941 annetun
lain (17. 1. 1941/46) nojalla kunta voitiin velvoittaa asettamaan erityi-
nen lautakunta tyovoiman kiyton sidnnostelyd ja tyottomyyden tor-
juntaa varten. Tdmi#n lain nojalla sddnneltiin tyovoima-asiain piiri-
ja paikallishallinto v. 1945 annetulla asetuksella (2. 11. 1945/1075), jolla
paikallishallinto annettiin osittain tyoasiainlautakunnalle, osittain eri-
tyisille valtion elimille. Erididen tyodasiain hallinnon viliaikaisesta jar-
jestelystd ‘v. 1953 ja 1955 annetuilla laeilla (22.12.1953/529 ja 16.12.
1955/607) annettiin sddnnoékset tyodasiainhallinnon keskus- ja paikallis-
hallinnosta. Lakien mukaan kuntiin voitiin perustaa valtion tyénvalitys-

1 Ks. Tarkka s. 67—68.
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toimisto, kun tyonvilitys kunnassa huomattavassa méiirin kohdistui
kunnan ulkopuolelle tai kun tyonvilitystoiminnan- tarkoituksenmukai-
nen kehittiminen vaati valtion vilitontd hoitoa.

v. 1956 annetulla tyollisyyslailla (29.12.1956/672). Siind tyollisyyden
hoito jirjestettiin niiden periaatteiden mukaan, jotka olivat kehitty-
neet 1940- ja 1950-luvuilla. Vastuu tyollisyydesti sidddettiin- valtiolle ja
raytyi laissa siddettyjen perusteiden mukaan. Tyéllisyysasiain paikal-
linen hoito kuului kunnalliselle tyollisyyslautakunnalle. V. 1958 vaki-
naistettiin jo 1940-luvulla luotu ty6asiain hallinnon organisaatio lailla
eriiden tyoasioiden hallinnon jarjestelystd (23.12.1958/527). Talla-
kin lailla tehtiin mahdolliseksi velvoittaa kunta asettamaan erityinen
lautakunta tyovoiman tyochonsijoitusta sekd tyottomyyden torjuntaa
tai lieventdmista tarkoittavaa toimintaa varten. V. 1960 annetulla tyolli-
syyslailla (20. 6. 1960/320) tydllisyysasiain paikallishallinto kuitenkin
nen lain mukaan jirjestettiviin tyotilaisuuksiin ja siihen kuuluvien teh-
tivien hoitaminen valtion organisaatioon kuuluvalle, kuhunkin kuntaan
asetettavalle tyovoimatoimikunnalle. Tyéllisyyden hoito jarjestettiin
muutenkin uusien periaatteiden mukaisesti. Erityiset tyottomyystyot
poistettiin ja tyollisyyden suunnitelmallista hoitamista edistettiin. Voi-
massa oleva samoille periaatteille rakentuva tyollisyyslaki on vuodelta
1963 (28.6.1963/331).

Tyollisyytta edistdvdstda ammattikurssitoiminnasta v. 1965 annetun
lain (10. 9. 1965/493) mukaan jirjestetdsin tyollisyyden edistimiseksi val-
tion kustantamia ammatillisia perus-, tiydennys- ja uudelleenkoulutus-
kursseja. Tillaisia kursseja voivat jarjestdd ammatilliset oppilaitokset,
kunnat, yhdistykset ja sditiot.

Ty6ttomille henkisen tyén tekijéille jérjestetddn ylimadraisistd viras-
totoistd v. 1949 annetun asetuksen (29.7.1949/547) mukaan valtion

toissa ja laitoksissa, sekid yleishyddyllisissid yhdistyksissd ja muissa nii--

hin verrattavissa yhtymissi.

Niille tyottomyyskortistoon hyviksytyille henkildille, joita ei voida
sijoittaa tyohon ja jotka sen vuoksi tarvitsevat taloudellista tukea, voi-
daan tyottomyyskorvauksesta annetun lain (28. 6. 1963/332) mukaan val-
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tion varoista maksaa tyottomyyskorvausta. Kunnat ovat velvolliset suo-
rittamaan valtiolle sen osan maksetuista tyottomyyskorvauksista, miki
vastaa niiden tdyttimittd olevaa tyollisyyslain mukaista tyshonsijoitus-
osuutta. :

f) Tyonvilitys liittyy ldheisesti ty6llisyyden ylldpitimiseen. Vuodesta
1917 vuoteen 1959 se olikin kuntien pakollinen tehtdva. Ennen v. 1917
harjoitettiin tyonvilitystid padsiddntoisesti elinkeinona. Vain erdissd suu-
rimmissa kaupungeissa oli kunnallisia tyonvilitystoimistoja. V. 1917
tyonvilitystoimesta annetulla asetuksella (laki; 2.11.1917) kiellettiin
tyonvilityksen harjoittaminen elinkeinona ja sen harjoittamiseen oikeu-
tettiin ainoastaan kunta ja yhdistys.”? Tyonvilitys saddettiin maksutto-
maksi. Suuremmissa kaupungeissa tyonvilitystoimistojen perustami-
nen oli pakollista. Uusi laki tyonvilityksestd annettiin v. 1926 (27. 3.
1926/92), minki tilalle tuli v. 1936 annettu tyonvilityslaki (23. 7. 1936/
263). Tyonvilityksen harjoittaminen oli niidenkin mukaan jarjestetty
samalle pohjalle. Lain mukaan kunta oli velvollinen perustamaan
tyonvilitystoimiston tai asettamaan tyonvilitysasiamiehen silloin, kun
valtioneuvosto katsoi sen tarpeelliseksi. Kunnassa oli myos oltava tyon-
vilityslautakunta. Kunnat saivat tyonvilityksen hoitamista varten laki-
siiteista valtionapua.

V. 1959 annetulla tyonvilityslailla (2. 6.1959/246) tyonvilitys annet-
tiin valtion viranomaisten hoidettavaksi. Tyonvilitys on hallinnollisesti
yhdistetty kiintedisti tyottomyyden torjumiseen. Molempien tehtévien
johto ja valvonta kuuluu erédiden tydasiain hallinnon jarjestelystd v. 1958
annetun lain mukaan kulkulaitosten ja yleisten téiden ministericlle.
Vastuu tyonvilityksen kiytdnnollisestd suorittamisesta siirrettiin pai-
kallishallintoportaasta piirihallintoportaaseen. Tydvoima-asiain hallin-
nosta v. 1960 annetun asetuksen (16.9.1960/382) mukaan maa on jaettu
tyovoima-asiain hallinnolle kuuluvien tehtdvien alueellista hoitamista
varten tyovoimapiireihin, joita nykyisin on yksitoista. Piiriviranomaisena
on ministerion alainen tySvoimapiirin toimisto, joka huolehtii myés tyon-
vilityksen alueellisesta suorittamisesta. Piirin alueella toimii piiritoi-
mistoja ja tydasiamiehid. Paikallisportaan organisaation luominen riip-
puu siis tehtivien mairistd, eikd orgaanien perustaminen ole vilttd-

72 Tyonvilityksen kunnallistamisen motiiveista ks. Ehrnrooth, Ty6ttémyys ja
sen vastustaminen kunnallisilla toimenpiteilldi s. 99—100.
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mittomasti sidottu kuntajaotukseen. Kunnille on kuulunut ja kuu-
luu edelleenkin my®ds tyosuhteeseen liittyvid hallintotehtdvid. Ammat-
tientarkastuksessa, mikad tehtdava liittyy ldheisesti paitsi sosiaalihuol-
toon myds terveydenhoitoon, asetettiin kunnille velvollisuuksia ammat-

‘tientarkastuksesta v. 1917 annetulla asetuksella (laki; 18. 8.1917). My®ds |

maalaiskuntain kunnallislain 15 §:ssd edellytettiin kunnallisten ammat-
tientarkastajain asettamista. Voimassa olevan ammattientarkastuslain (4.
3.1927/72) 3 §:n mukaan »jokaisen kunnan, jonka alueella on tyonteki-
jain suojelua koskevain sdénnosten alaisia yrityksié, on aluettaan var-
ten palkattava tarpeen mukaan yksi tai useampia pétevid kunnan ammat-
tientarkastajia». Lain 4 §n mukaan kunnan elinten tulee kaikessa, mika
niiden tehtiviin kuuluu, antaa ammattientarkastajalle tarpeellista apua.

V. 1923 annetun oppisopimuslain (28. 4. 1923/125) 1 §:n mukaan laissa
edellytetyissi kunnissa on oltava ammattioppilaslautakunta, jolle kuu-
luvat oppisopimukseen liittyvit hallintotehtdvit. V. 1925 tyonteki-
jdin tapaturmavakuutuslain (17.7.1925/271) mukaan kunta oli velvolli-
nen ottamaan ryhmivakuutuksen niiden tySnantajain puolesta, jotka
eivit olleet vakuuttaneet tyontekijoitdin. Vakuutusmaksun kunta peri
verotuksen yhteydessi velvollisuutensa laiminly6neeltd tyonantajalta.

Timi tehtivi poistettiin kunnalta v. 1935 tyontekijdin. tapaturma-
vakuutuslailla (12. 4. 1935/152). Timin samoin kuin voimassa olevan
tapaturmavakuutuslain (20. 8. 1948/608) mukaan vakuuttamisvelvolli-
" suutensa laiminlybneen tyonantajan tydssi sattuneet tapaturmat kor-
vataan valtion varoista, valtion periessi korvauksen tydnantajalta.

g) Terveyden- ja sairaanhoito ovat 1920-luvulta lihtien tulleet kun-
tien keskeisiksi lakisiiteisiksi tehtiviksi. Edelli on todettu, ettd nii-
den tehtdvien osuus ei ollut nykyisen kuntahallinnon alkuaikoina kovin
suuri. Terveydenhoidon alalla kunnille oli sdddetty valvonta- ja eraitd
muita tehtdvid, joiden suorittamista ei kuitenkaan valvottu. Sairaan-
hoidon alalla kunnilla oli velvollisuuksia ldhinnd erityissairauksien ja
varattomien potilaiden hoidossa. Sairaalalaitoksen ylldpitiminen kat-
sottiin ensisijaisesti valtion tehtédvaksi. . ‘

Terveyden- ja sairaanhoidon organisaatiota ja tehtédvid koskevat sid-
dokset uudistettiin kauttaaltaan 1920-luvulla. Lidkintohallituksesta v.
1927 annetussa asetuksessa (21.10.1927/265) tidmé&n keskusviraston teh-
tavidksi tuli johtaa ja valvoa maan sairaan- ja terveydenhoitoa ynnd
eldinlaskinto- ja apteekkilaitosta. Oikeus harjoittaa lddkérin-, hammas-
lasksrin- ja muuta terveyden- ja sairaanhoidon alaan kuuluvaa tointa
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oli jo aikaisemmin sdinnelty ja tehty riippuvaksi -suoritetuista tutkin-
noista. Terveyden- ja sairaanhoitohenkilét tulivat nyt ladkintshalli-
somatta, olivatko he julkisessa tai yksityisessd palveluksessa vai har-
joittivatko he ammattiaan yksityisesti.™

Terveydenhoito sddnneltiin v. 1927 annetussa terveydenhoitolaissa
(1.7.1927/192). Sen mukaan yleinen terveydenhoito oli valtioneuvos-
ton ylimmin johdon ja valvonnan alaisena liddkintchallituksen johdet-
tavana. Jokaiseen kuntaan oli asetettava terveydenhoitolautakunta
(maalaiskunnassa sai kuitenkin kunnallislautakunta toimia tietyin edel-
yleisestid terveydenhoidosta kunnassa. Terveydenhoitolaissa ja sen no-
jalla annetussa terveydenhoitosidnnossd annettiin yksityiskohtaiset oh-
jeet yleisestia terveydenhoidosta erikseen kaupungeissa ja erikseen maa-
laiskunnissa. Terveydenhoitoon liittyvit toimeenpano- ja valvontateh-
tdvit annettiin terveydenhoitolautakunnalle, jonka toimikentts tuli laa-
jaksi. Sille annettiin mysés mahdollisuus pitkille ulottuvaan julkisen
vallan kiyttdmiseen, oikeus antaa kiskyji ja kieltoja sek#d asettaa
uhkasakkoja niiden noudattamisen tehosteeksi ja oikeus tuomita aset-
tamiinsa uhkasakkoihin, niin myds teettid tyo laiminlydjan kustan-
nuksella.™,

Vuoden 1927 terveydenhoitolainsdiddantd kumottiin v. 1965 annetulla
terveydenhoitolailla (27. 8. 1965/469) ja v. 1967 annetulla terveydenhoi-
toasetuksella (3.2.1967/55). Kunnan asemaan ja tehtdviin uusi lain-
saidintd ei aiheuttanut periaatteellisia muutoksia. Uudessa tervey-
denhoitolaissa terveydenhoidosta huolehtiminen on sididetty kunnan
eikd ainoastaan terveydenhoitolautakunnan tehtiviksi. Sanonnan
muuttamisella korostettaneen, etti kunnan tehtivit terveydenhoidossa
eivit rajoitu yksinomaan orgaanitehtiviin.

Vuoden 1927 terveydenhoitolain mukaan kunnissa oli oltava tervey-
denhoidon katsastajia. Kaupunginlddkireiden palkkaaminen oli jo van-
hastaan pakollista. Kaupunginlagkirit kuuluivat kiintednid osana val-
takunnan lidkintdlaitokseen, mitd osoitti se, ettd niiden nimittdminen

73 Ks. Stdhlberg, Sisaasiain hallinto s. 345—347 ja 437—441 ja sama, Sisd-
asiain hallinto (1 p) s. 459—463.

1 Ks: Stc‘ihli)e-rg, Sisdasiain hallinto s. 358—360 ja sama, Sisdasiain hallinto
(1 p) s. 383—385.
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kuului hallitukselle.” Maalaiskuntien ensimmiéiset pakolliset ladkinta-
-virkamiehet olivat rokottajat.”® Kaitiloiden asettaminen maalaiskun-
tiin tehtiin pakolliseksi kitildiden asettamisesta maalaiskuntiin sekd
niiden palkkauksesta v. 1920 annetulla lailla (6.2.1920/18), jossa oli
saannokset myos kitildiden oikeusasemasta. Katildiden palkkaamiseen
myonnettiin lakisditeistd valtionapua.

Yleisesta ladkirinhoidosta v. 1939 annetulla lailla (9. 6.1939/197)
luotiin kiinted yleinen ladkirihierarkia, johon kuuluivat valtion palk-
kaamat lisninlddkirit ja harvaan asutuilla alueilla aluelddkarit sekd
kaupungin- ja kunnanliikirit. Maalaiskunnissa, joista useimmat olivat
jo aikaisemmin palkanneet kunnanlidikirin, tuli kunnanliddkérin otta-
minen pakolliseksi lukuunottamatta niitd kuntia, jotka kuuluivat alue-
lagksripiireihin. Maalaiskunta voi kuitenkin kuulua kaupunginlddka-
rin virka-alueeseen tai ylldpitds lddkadrinvirkaa yhdessi toisen maalais-
kunnan kanssa. Kunnat saivat lakis#iteistd valtionapua ladkidrinviran
yllipitoa varten. Kaupungin- ja kunnanlidkirin valinta tuli kuulu-
maan valtuustolle, mutta ldsdkintchallituksen on annettava valitulle
miasdrdyskirja. Timi samoin kuin se, ettd kaupungin- ja kunnanladka-
rit ovat velvolliset noudattamaan hierarkkisesti ylemmin ladkintovi-

aikaisemmin mainitusta lddkintdtoimen ammatillisesta keskityksestd.

Yleisestd ladk#rinhoidosta annettiin uusi, edelleen voimassa oleva
laki v. 1951 (9.3.1951/141). Kunnan velvollisuudet siind ovat p#i-
periaatteiltaan entiset. Aluelddkireiden virat on lakkautettu ja kai-
killa kunnilla on oltava yksin tai yhdessd toisten kuntien kanssa kun-
nanliikiri. Liadkirien palkkaus on sadnnelty yksityiskohtaisesti. Kun-
nan- ja kaupunginliskireiden elikkeet ja perhe-elikkeet maksetaan
nykyisin valtion varoista.

Laskireiden lisiksi- kuntien palveluksessa on oltava myos kitiloita
ja terveyssisaria. Voimassa oleva kitiloitd koskeva séddds on v. 1944
annettu laki kunnallisista kitiloistda (31.3.1944/223). Samana vuonna
annetulla lailla kunnallisista #ditiys- ja lastenneuvoloista (31. 3.1944/224)
kunnat velvoitettiin ylldpitim#an n#itd laitoksia. Niinikddn v. 1944
kunnallisista terveyssisarista annetussa laissa (31.3.1944/220) kunnat
velvoitettiin palkkaamaan myos terveyssisaria. Kaikkia niditikin teh-

75 Ks. Stdhlberg, Sisdasiain hallinto (1 p) s. 372—373.
76 Ks. Stihlberg, Sisdasiain hallinto (1 p) s. 380.
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tdvid varten kunnat saavat -valtionapua. Kitilsiden ja terveyssisarten
palkkaus on niitd koskevissa laeissa tarkoin sisinnelty. Laeissa on my®ds: -
muita niiden oikeusasemaa koskevia sidinnoksii. Elidkkeen kitilot ja
terveyssisaret saavat valtiolta.

Rokotus on voimassaolevan rokotuslain (14.6.1951/361) mukaan
edelleen kuntien asiana ja on lihinnid kaupungin- ja kunnanliikirin
tehtivind. Rokotus on kuitenkin menettinyt aikaisemman keskeisen
merkityksensi terveydenhoidossa muun terveydenhoidon lisddnnyttys.

Sairaanhoidossa 1920-luku oli suunnanetsimisaikaa, jolloin esitettiin
erilaisia virallisia ja yksityisii suunnitelmia siitd, mille pohjalle, valtiol-
liselle vai kunnalliselle, sairaalalaitos olisi kehitettdva.”” Vihitellen laki-
sddteinen kehitys johti kohti sairaalalaitoksen kunnallistumista. Aikai-
sempaa linjaa noudattaen tdmi kehityssuunta alkoi erityissairauksien
hoidosta. Vuoden 1927 terveydenhoitolain mukaan kaupungeilla tuli olla
yleisvaaralliseen tarttuvaan tautiin sairastuneiden hoitoa varten kulku-
tautisairaala ja maalaiskunnilla suunnitelma sairaansijojen perustami-
sesta.

Erityisen ajankohtaiseksi 1920-luvulla tuli tuberkuloosin ja mieli-
sairauksien hoito.” V. 1927 annetussa tuberkuloosiasetuksessa (17.11.
1927/298) annettiin tuberkuloosin levidmisen ehk#isemiseksi s#innok-
sid, joissa asetettiin terveydenhoitoviranomaisille erilaisia velvollisuuk-
sia.

Mielisairaiden hoitoa varten oli olemassa muutamia valtion sairaa-
loita. Kunnille oli kbyhéiinhoitolaissa asetettu velvollisuuksia mielisai-
raiden hoid‘ossa. 1800-luvun loppulta lihtien oli myds perustettu eril-
lisid kunnallisia ja yksityisid mielisairaaloita. Olemassa olevat sairaa-
lat eivit kuitenkaan riittineet tuberkuloosin ohella toiseksi kansantau-
diksi muodostuneen mielisairauden hoitoon.” Niiden sairauksien hoito-
kysymys ratkaistiin antamalla v. 1929 laki kunnallisille mielisairaaloille
sekd tuberkuloosia sairastavien hoitolaitoksille ja tuberkuloosin vas-
tustamistyon edistimiseksi annettavasta valtionavusta (31.5.1929/269).
Lain mukaan valtionapua annettiin mielisairaalalle, jonka kunta, kunta-
yhtyma tai sellainen osakeyhtid, jonka osakkeenomistajina ovat kunnat,
on perustanut ja jota se ylldpitad, sekid tuberkuloosisairaalalle tai
-parantolalle, jonka kunta, kuntayhtyms, yhdistys, osakeyhtis tai muu

77 Ks. Vauhkonen s. 46—47.
78 Ks. Vauhkonen s. 46.
™ Ks. Vauhkonen s. 103—104.
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yhteisé taikka si##ti6 perustaa ja ylldpitdad. Timin lain antamisen jal-
keen maahan syntyi edelleenkin olemassa oleva kuntainliittojen omis-
tama ja yllipitdmi tuberkuloosi- ja mielisairaalaverkosto.

V. 1937 annettiin mielisairaslaki (18.6.1937/286), jolla kumottiin
edelliselti vuosisadalta periisin olevat mielisairaita koskevat sddannok-
set. Tassd laissa ei ollut sairaaloiden perustamista koskevia sidnnoksia.
Siind vain todettiin, etti mielisairaanhoitoa annettiin valtion ja kun-
tien mielisairaaloissa, seki ettd mielisairaita voidaan hoitaa my6s muu-
ten. Sen sijaan laissa oli siinnokset mielisairaalaan ottamisesta eri
tapauksissa ja mielisairaan oikeusasemasta.

Sukupuolitautien hoitamisessa ja vastustamisessa sidnneltiin valtion
ja kuntien tehtivien suhde v. 1939 annetussa sukupuolitautilaissa
(9.6.1939/198). Sen mukaan valtion oli ylldpidettivd niditd tauteja
sairastavien henkilsiden hoitamista varten tarvittavia sairaaloita ja
muita hoitolaitoksia sekd kustannettava niissi annettu hoito. Kuntien
tehtivand oli sukupuolitautien vastustaminen sekd maksuttoman laa-
kirinhoidon antaminen niitd sairastaville.

Yleisen sairaanhoidon alalla valtion ja kuntien suhde sddnneltiin
ensimmiisen kerran vuoden 1943 keskussairaalalaissa (7.5.1943/413).
Lain mukaan kuntien oli otettava osaa sellaisten yleistd sairaanhoitoa
varten perustettujen keskussairaaloiden ylldpitoon, hallintoon ja kiyt-
toon, joissa oli vihintdin kolme lidketieteen erikoisalaa. Valtioneu-
vosto madrisi, valtion paitettyd rakennuttaa uuden keskussairaalan tai
laajentaa vanhan sairaalan keskussairaalaksi, sairaalan sijaintipaikan ja
ne kunnat, jotka tulivat kuulumaan sairaalan toiminta-alueeseen. Nii-

niitd ollut ennestéién tai ellei niitd hankittu muualta.

Lain mukaan keskussairaalan omisti valtio, joka teki siihen osallis-
kevista asioista. Keskussairaalaan osallistuvan kunnan oli suoritettava
valtiolle kertakaikkinen osallistumismaksu ja osallistuttava wvuotuisiin
kunnossapito- ja kiyttokustannuksiin., Keskussairaalaan osallistuvien
kuntien edustajat olivat mukana sairaalan hallintoelimissa.

V. 1948 annettiin uusi keskussairaalalaki (17.4.1948/312). Se ra-
kentui samoille periaatteille kuin aikaisempi laki, mutta uuden lain
mukaan sairaalassa oli oltava my6s kulkutautiosasto, mikd merkitsi sité,
ettd kuntien ei en#i yksin tarvinnut vastata nididen tautien hoidosta.
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V. 1956 annetulla sairaalalailla (20.1.1956/49) yleisten sairaaloiden
yllapitamisessd siirryttiin uuteen kokonaisvaltaiseen jirjestelmidn. Lain
piiriin sisdllytettiin keskussairaaloiden lisdksi kuntainliittojen perusta-
mat ja ylldpitdmét aluesairaalat ja kuntien paikallissairaalat, jotka aikai-
semmin olivat saaneet ainoastaan harkinnanvaraista valtionapua.

Sairaalalain mukaan valtakunta jaettiin yleisten sairaaloiden perusta-
mista ja ylldpitdmistd varten keskussairaalapiireihin, joihin kuuluvat
valtioneuvoston méadridmit kunnat. Keskussairaaloiden ohella laki
edellytti aluesairaaloita ja paikallissairaaloita. Kunnilla oli timinkin

Sairaalalain mukaan keskussairaalan rakensivat valtio ja sairaala-
piiriin kuuluvat kunnat yhdessi. Kunkin kunnan oli suoritettava val-
tiolle kertakaikkisena osallistumismaksuna 50 prosenttia kuhunkin hoi-
topaikkaansa kohdistuvista perustamiskustannuksista. )

Sairaalalain mukaan keskussairaalat siirtyiviat kuntien muodostaman
kuntainliiton omistukseen ja hallintaan. Keskussairaaloiden hallinto tuli
kuntainliiton elinten hoidettavaksi. Kuntainliitolle tuli oikeus laki-
sédteiseen valtionapuun keskussairaalan kunnossapito- ja kiyttokustan-
nuksia varten.

Erikoisryhmén keskussairaaloiden joukossa muodostavat yliopistolli-
set keskussairaalat, joita koskee erillinen v. 1956 annettu ja edelleen
voimassa oleva laki yliopistollisista keskussairaaloista (15.6.1956/392).
N&#ma sairaalat, joita nykyisin on kolme, yksi kunkin liiketieteellisen
tiedekunnan sijaintikaupungissa, ovat paitsi sairaanhoitolaitoksia myos
lagketieteellisten tiedekuntien opetussairaaloita. Yliopistolliset keskus-
sairaalat, joita omistavina keskussairaalaliittojen jdsenini ovat kuntien
liséksi yliopistot, ovat normaaleja keskussairaaloita niiden erityistehts-
vistd johtuvin poikkeuksin.

Sairaalalain kumosi v. 1965 annettu laki kunnallisista yleissairaa-
loista (29.10.1965/561), jolla ei muutettu em. lailla luotua yleissairaa-
lajarjestelm&s, mutta tehtiin sen sijaan erditd muutoksia timin jir-
jestelmén. puitteissa. Uuden lain nimi osoittaa v. 1943 alkaneen asteit-
taisen kehityksen johtaneen yleissairaaloiden kunnallistamiseen.

Mybs tuberkuloosin ja mielisairauksien hoito tulivat 1940~ ja 1950-
luvuilla kuntien pakollisiksi lakisditeisiksi tehtdviksi. V. 1948 annetun
tuberkuloosilain (3.9.1948/649) mukaan maa jaettiin tuberkuloosin
vastustamistyotd varten tuberkuloosipiireihin, joissa hoidon jirjestimi-
nen tuli kuntien asiaksi. Kunnan tai tuberkuloosipiirin kisittdessi
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useita kuntia kuntainliiton velvollisuudeksi tuli ylldpitdd tuberkuloosi-
toimistoa ja keskusparantolaa. Kunnilla oli oltava piirin keskusparan-
tolassa valtioneuvoston vahvistama mairs hoitopaikkoja. Lain mukaan
annettiin parantolan ja toimiston ylldpitoon lakisddteistd valtionapua.
Lailla velvoitettiin tuberkuloosia sairastava alistumaan tietyissd tapauk-

sissa pakolliseen hoitoon.

V. 1960 annettiin uusi tuberkuloosilaki (26.7.1960/355). Aikaisem-
malla lailla luotuihin piiperiaatteisiin ei talld lailla tehty muutoksia.

V. 1952 annetun mielisairaslain (2. 5.1952/187) mukaan mielisairaan-
hoidon jirjestiminen on ensi sijassa kuntien asia. Mielisairaan-
hoitoakin varten maa on jaettu huoltopiireihin, joissa on oltava kes-
kusmielisairaala ja huoltotoimisto. Laki kuitenkin edellyttdd mielisai-
raanhoitoa varten keskusmielisairaalain ohella valtion mielisairaaloita
ja sallii lisiksi kunnalliset ja yksityiset mielisairaalat ja mielisairaan-
hoitokodit. Kunnilla on oltava keskusmielisairaalassa valtioneuvoston
vahvistama miérd hoitopaikkoja. Mielisairaanhoitoa varten annetaan
lakisditeistd valtionapua. Sitd varten jaetaan kunnalliset mielisairaan-
hoitolaitokset kahteen ryhm#sn, A- ja B-luokkaan. A-luokkaan kuu-
luvat pakolliset keskusmielisairaalat, sekéd niihin verrattavat laitokset,
jotka saavat suurempaa valtionapua kuin B-luokkaan kuuluvat laitok-
set. ’

Eriists erityissairauksista ja niiden hoidosta on omat sd@nntksensa.
Pitalitautilain (22. 6. 1945/638) ja hengityshalvauspotilaiden hoitokus-
tannuksista annetun lain (15.3.1957/129) mukaan ndiden sairauksien
hoito- ja niitd sairastavien ylldpitokustannukset maksetaan valtion va-
roista. Reumatautisten hoitolaitosten valtionavusta annetun lain
(22.12.1951/687) sekd kaatumatautisten hoitolaitosten valtionavusta
annetun lain (14.6.1951/367) mukaan tarpeellisiksi ja tarkoituksen-
mukaisiksi katsotut niiden alojen kunnalliset ja yksityiset hoitolaitokset
saavat lakisditeistd valtionapua.

Edelld ilmenee, etti pasasiallisesti kuntien ylldpitdmien julkisten
sairaaloiden ohella voi olla myods yksityisid sairaaloita. V. 1938 annet-
laitoksista (6.5.1938/197). Lain mukaan téllaisen laitoksen sai perus-
taa ladkintohallituksen luvalla. Tiami laki kumottiin v. 1964 yksityi-
sistd sairaanhoito- ja tutkimuslaitoksista annetulla lailla (24.7.1964/
426). Viimeksi mainitun lain sidinnoksid sovelletaan myos sellaiseen
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kunnalliseen sairaanhoito- ja tutkimuslaitokseen, joka ei ole muussa
laissa tarkoitettu sairaanhoitolaitos.

Terveyden- ja sairaanhoidon alalla on ollut keskeiseni ongelmana.
tehtdvien suorittamisesta aiheutuneiden kustannusten maksaminen.
Maksajina tulevat kysymykseen terveyden- ja sairaanhoidon palveluksia
kayttiavit yksityiset sekid kunnat ja valtio. Tassikin on siis esilld kolmi-
jdseninen relaatio yksityinen - kunta- valtio. Kun kunnan ja val-
tion maksama osuus kustannuksista viime kddessi tulee veronmaksa-
jien maksettavaksi, ongelmaa on tarkasteltava relaationa palvelusten
kdyttdja - kunnan veronmaksaja - valtion veronmaksaja. Taltd kan-
nalta katsoen on erittdin merkityksellisti paitsi se, miten kustannuk-
set jakaantuvat palvelusten kdyttéjien ja julkisten varojen kesken, myés
se, miten julkisista varoista maksettavat kustannukset jaetaan valtion
ja kuntien kesken. Valtion, kuntien ja palvelusten kiyttdjien osuus
terveyden- ja sairaanhoidon kustannuksista on vaihdellut eri aikoina
vallinneiden nikemysten ja ennen kaikkea valtion ja kuntien talou-
dellisten mahdollisuuksien mukaan.®® Alkuaan sairaanhoito, joka nih-
tiin erddnd koyhidinhoidon muotona, oli ilmaista. Sairaanhoidon kehit-
tyessd ja sen kustannuksien lisdiintyessd sairaanhoitopalveluksista oli
ryhdyttivi perimiin maksuja potilailta. Suurin osa potilaista pys-
tyikin maksamaan sairaalan maksut sen jilkeen, kun varakkaammatkin
henkil6t olivat alkaneet kiyttds yleisia sairaaloita. Viime vuosikym-
mening kehitys on jilleen johtanut lisidéntyvésn ilmaishoitoon. Valtion
ja kuntien suhteellinen osuus terveyden- ja sairaanhoitokustannusten
maksamisessa on asteittain lisééintynyt yksityisten saadessa yhi suurem-
man osan terveyden- ja sairaanhoidon palveluksista ilmaiseksi. Val-
tion ja kuntien keskindinen osuus kustannuksista on vaihdellut, mihin
on suuresti vaikuttanut valtiontalouden kulloinenkin tila. Kuntien osuus

dellisen kestokyvyn mukaan.

Kustannusten jaon moniulotteisuuden takia ei sen kehitystd eikd
edes nykyista tilannetta voi yksityiskohtaisesti kuvata. Sen sijaan voi-
daan lyhyesti mainita er#itd nykyisin noudatettavia periaatteita. Naistd
on ensiksi todettava se, etteivit kunnat yleensi voi vapaasti maHriti
terveyden- ja sairaanhoitomenojaan. Huomattava osa niisti menoista

madraytyy lakisditeisesti. Kuntien ja niiden muodostamien kuntain-

80 Ks. Vauhkonen, passim.
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vuoksi, ettd niihin suorituksiin, joihin valtionapua annetaan, vaaditaan
eri tavoin tapahtuva valtion viranomaisen hyviksyminen. Laeissa on
my6s madrdtty mm. kunnanlidikireiden, kitildiden ja terveyssisarien
palkkaus. Toisaalta on siinnelty yksityisiltd perittdvit maksut, joten

kunnilla ei tissikisn suhteessa ole madraddmisvaltaa, ei myoskidn kiy-

tietyksi osaksi kokonaiskustannuksista. Madradmisvaltaa kunnilla on
vain niissi tapauksissa, joissa tehtivien suorittaminen perustuu niiden
omaan harkintaan ja joissa tehtivit suoritetaan ilman valtionapua.®!

tartuntatautia (kulkutautia), tuberkuloosia, sukupuolitautia ja pitaalia
sairastavat sekd hengityshalvauspotilaat. Erittdin vaarallista tartunta-
tautia, sukupuolitautia ja pitaalia sairastavien sekéd hengityshalvauspoti-
laiden hoitokustannukset maksetaan valtion varoista. Yleisvaarallisen
ja valvottavan tartuntataudin hoitokustannukset maksaa kunta, jonka
on myds maksettava muut kuin sairaalahoidosta aiheutuvat sukupuoli-
tautien hoito- ja tarkastuskustannukset. Tuberkuloosin hoitokustannuk-
set jakaantuvat valtion ja kunnan kesken siind suhteessa, jossa ne
osallistuvat tuberkuloosisairaalain yllipitoon. Hoito on siis yleensa
ilmaista niissi tapauksissa, joissa se voi olla pakollista, mielisairaan-
hoidon muodostaessa kuitenkin tissid suhteessa poikkeuksen. Varatto-
mien potilaiden hoitokustannuksista vastaa kunta huoltoapulain edellyt-
tamalld tavalla. Puolustuslaitoksen palveluksessa, vankiloissa ja muissa
vastaavissa valtion laitoksissa olevien henkiléiden terveyden- ja sairaan-
hoitokustannuksista vastaa valtio. Valtio suorittaa mys ne kustannuk-
set, jotka aiheutuvat rikoksesta syytettyjen, irtolaisuudesta piditettyjen
tai huoltolaitoksessa jarjestysrikoksen tehneiden henkildiden mielen-
tilan tutkimuksesta ja heiddn kisittelystddn tutkimusajan paatyttydi.

Kunnan velvollisuus suorittaa terveydenhoitokustannuksia on v. 1965
terveydenhoitolaissa laajennettu kisittimédin myods ansionmenetys ja
muu taloudellinen vahinko. Lain mukaan sellaisella henkilolld, joka

81 Vauhkonen, s. 200, toteaa, ettd kunnallisella itsehallinnolla ei en#dd ole
kaytinnollisesti katsoen lainkaan toimivaltaa kunnallisten sairaaloiden maksujen
madraamisessa.
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tai olemaan poissa tyopaikastaan, vaikka hin ei ole sairastunut tai on
parantunut, on oikeus saada kunnan varoista kohtuullinen korvaus tdsta
aiheutuneesta ansionmenetyksestsd tai muusta taloudellisesta vahingosta.

h) Myés eldinlddkintihuoltoa on itsendisyyden aikana voimakkaasti
kehitetty. Kuntien lakisiiiteiset orgaanitehtdvit ja taloudelliset vel-
vollisuudet ovat titikin alaa kehitettiessi jatkuvasti lisidntyneet. V.
1922 kotieldintautien ehk#isemisesti annetussa laissa (29.9.1922,/232)
kuntien terveydenhoitoviranomaisten tehtiviksi annettiin toimeenpanna
ylempien eldinladkériviranomaisten tekemis piatoksid, toimittaa tutki-
muksia ja antaa lain edellyttimii miiriyksii. Laissa sasdettiin myos
eldintautien vastustamisesta aiheutuvien kustannusten jaosta val-
tion, kunnan ja eldintenomistajan kesken. Vaarallisimpien eldintau-
tien osalta kaikki kustannukset oli maksettava valtion varoista. Muissa
tapauksissa eri toimenpiteiden aiheuttamat kustannukset jaettiin. Kun-
nan oli lain mukaan suoritettava ne kustannukset, jotka aiheutuivat
saastutetun alueen vartioimisesta ja eristimisests, seki omistajalle kuu-
luvat kustannukset tdmin ollessa varaton. Voimassa olevassa eldin-
tautilaissa (21. 8.1937/302) on noudatettu samoja periaatteita.

Kunnallisten eldinldgkirinvirkojen yllipitdminen tehtiin pakolliseksi
vasta v. 1965 annetussa eldinlagkintihuoltolaissa (23.7.1965/431).
Useimmissa kunnissa oli tosin jo aikaisemminkin tillainen virka.
Eldinladkintdhuoltolaissa luotiin liddkirihierarkiaa vastaava julkinen
eldinlddkarihierarkia, maatalousministerion eldinliddkintiosasto - lii-
nineldinldakidri - kunnan- ja kaupungineldinliikiri. Eldinlddkirintoi-
men harjoittamisesta viimeksi v. 1941 annetussa laissa (13.6.1941/423)
tdmin toimen harjoittaminen on sdinnelty samoin kuin li#kirintoimen-
kin harjoittaminen, Eldinlddkiri on tointaan harjoittaessaan maatalous-
ministerion elainldgkintdosaston alainen. Kunnan- ja kaupungineldin-
lddkirin eldinldikintihuoltolain mukainen velvollisuus noudattaa hier-
arkkisesti ylempien viranomaisten miirayksid ja ohjeita on niin ollen,
samoin kuin ladkireiden vastaava velvollisuus, tdmin eldinladkireitid
koskevan yleisen sddnnén sovellutus. Virassaan kunnalliset eldinlazki-
rit ovat terveydenhoitolautakunnan alaisia. -

Elsdinléskireiden palkkaamiseen kunnat saavat lakisizteistd valtion-
apua. Eldinladkireiden palkkaus ja osittain muu oikeusasema on laissa
sadnnelty.
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i) Elintarvikkeiden tarkastus liittyy kiinteidisti terveydenhoitoon ja
eldinldskintihuoltoon. Jo v. 1879 terveyshoitoasetuksessa oli edelly-
tetty, ettd kunnan viranomaiset valvovat elintarvikkeiden valmistusta
ja myyntii. Keinotekoisten kivenniisvesien valmistuksesta ja myyn-
nistd v. 1885 annetussa asetuksessa oli tillaisesta tarkastuksesta nimen-
omaisesti mainittu.’? Ensimmiiset yksityiskohtaiset elintarvikkeiden
tarkastusta koskevat sainnokset otettiin kuitenkin vasta v. 1922 annet-
tuun lihantarkastuslakiin (25.8.1922/197). Timi laki edellytti pakol-
lista lihantarkastusta sellaisissa kaupungeissa, kauppaloissa ja taaja-
vikisissi yhdyskunnissa, joissa oli yli 4000 asukasta, minka lisdksi muis-
sakin kunnissa (myos maalaiskunnissa) valtioneuvosto voi kunnan tai
ao. viranomaisen esityksestd maaritd lihantarkastuspakon. Lihantarkas-
tuksen toimitti kunnan palkkaama, mutta ao. ammattiviranomaisen
toimeen miidridmi lihantarkastaja. Lihantarkastuslain mukaan kau-
pungissa ja kauppalassa voi olla yleinen teurastamo, jolloin valtio-
neuvosto voi kunnan esityksestd mairiti, ettd kaupungissa ja sen lihi-
ympiristossi tapahtuva teurastus, yksinomaan omaa taloutta varten toi-
mitettavaa teurastusta lukuunottamatta, oli toimitettava téssd teurasta-
mossa. Alueella, jossa lihantarkastus oli pakollinen, myds lihatuottei-

den valmistuksen piti tapahtua julkisessa valvonnassa. Lihantarkastuk-

sesta aiheutuvat kustannukset oli kunnan suoritettava, mutta kunta oli
oikeutettu perimiin tarkastuksesta, valvonnasta ja teurastamon kiyt-
timisestd ladninhallituksen vahvistaman taksan mukaisen maksun.

V. 1960 annettiin uusi lihantarkastuslaki (25. 3. 1960/160), joka raken-
tuu samoille periaatteille kuin aikaisempi laki. Eriitia yksityiskohtia

on kuitenkin muutettu. Niinpd voimassa olevan lain mukaan lihan- -

tarkastuspakko on voimassa jokaisessa kaupungissa ja kauppalassa, jollei
maatalousministerio yksittdistapauksessa toisin pditd, mutta maalais-
kunnassa lihantarkastuspakko voidaan sen sijaan madritd vain kunnan
anomuksesta. Lihantarkastus toimitetaan joko teurastamossa tai kun-
nallisessa lihantarkastamossa. Kunnan, jossa lihantarkastuspakko on voi-
massa, on padsdantoisesti perustettava lihantarkastamo ja yllapidettava
sitdi. Teurastaminen kaupungin ja kauppalan alueella on erdin poik-
keuksin sallittu vain hyviksytyssd teurastamossa. Laissa ldhdetidin
siité, ettd kunta omistaa yleisen teurastamon. Tillaiseksi teurastamoksi
ministerio voi hyviksyd kunnan esityksesti muunkin hyviksytyn teu-

' 82 Ks. Stdhlberg, Sisdasiain hallinto (1 p) s. 400—401.
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rastamon. T&lloin kunnan on tehtivid teurastamon omistajan kanssa
sopimus siitd, ettd teurastamo suorittaa teurastusta yhtildisin ehdoin
kaikkien toimeksiantajien lukuun. Lihantarkastuksen toimittamista var-
ten teurastamon tai lihantarkastamon palveluksessa on oltava maatalous-
ministerion masdrddmi tarkastuseldinliskiri. Lihantarkastuksesta on
voimassa olevankin lain mukaan suoritettava lisininhallituksen vahvis-
taman taksan mukaiset maksut.

V. 1946 annetun maidontarkastuslain (19.7.1946/558) mukaan kau-
pungissa ja kauppalassa, jossa on yli 4000 asukasta, on voimassa maidon-
tarkastuspakko. Myods muuhun kuntaan maatalousministerié voi kun-
nan anomuksesta tai viranomaisen esityksestd méiiritd jirjestettidviksi
maidontarkastuksen. Jirjestelmid on siis tdltd osin sama kuin vuoden
1922 lihantarkastuslaissa. Maidontarkastus toimitetaan kunnan perus-
tamassa ja ylldpitdmissd, maatalousministerion hyviksymissi maidon-
tarkastamossa, jonka johtajana toimii kunnan palkkaama ja ministerién
hyvaksymi eldinldikiri. Maidontarkastajalle kunnan on palkattava tar-
peellinen miird apulaisia. Maidontarkastuksesta on maksettava l4i-
ninhallituksen vahvistaman taksan mukaiset maksut.

V. 1932 annetun margariinivalmistelain (19.8.1932/240) mukaan
lain noudattamisen paikallinen valvonta kuuluu terveydenhoito- ja
poliisiviranemaisille.

Myos terveydenhoitolaissa on myytdviksi tarkoitettuja elintarvik-
keita koskevia sd@nncksid. Ndiden soveltamisessa terveydenhoitolauta-
kunnalla on erilaisia tehtdvid. V. 1941 annetun elintarvikelain (3.7.
1941/526) mukaan elin- ja erdiden muiden tarvikkeiden myymistarkoi-
tuksessa tapahtuvaa valmistusta, s#ilontdd, maahantuontia, kuljetta-
mista ja varastossa pitoa sekd kaupaksi pitdmisti tai toiselle luovutta-
mista voidaan sidnnelld silmilld pitden paitsi yleistd terveytti myos
kuluttajain turvaamista ala-arvoisten elintarvikkeiden myynnilts ja siitd
johtuvilta taloudellisilta tappioilta. Elintarvikelain noudattamisen val-
vonta kuuluu terveydenhoito-, poliisi- ja tulliviranomaisille. Kunnan
varoista maksetaan ne suoranaiset menot, jotka aiheutuvat terveyden-
hoitolautakunnalle kuuluvista valvontatoimenpiteistdi. Muut valvonta-
kustannukset maksetaan valtion varoista.

i) Asuntopolitiikka on viime vuosikymmenind tullut keskeiseksi
kunnalliseksi tehtiviksi. Vanhastaan kunnilla on ollut asumiseen liit-
tyvid sosiaalihuoltoon ja terveydenhoitoon kuuluvia tehtivii. Kunnan
oli hankittava asunto niille kéyhéinhoidon tarpeessa oleville henkildille,
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joillaei sitd ollut3® Terveydenhoitolainsddddannén ja mydhemmin
rakennuslainsiidinnén mukaan kunnilla on ollut ja on erilaisia tehta-
vid asuin- ja muiden huoneistojen terveellisyyden ja mychemmin my®os
viihtyisyyden valvonnassa.® Ennen pitkdi katsottiin tarpeelliseksi, ettéd
kunnat osallistuvat suoranaisesti myos asuntotuotantoon luovuttamalla
rakennustontteja ilmaiseksi tai yleistd hintatasoa alemmalla hinnalla
ja myontamélld lainoja taikka rakentamalla asuntoja. Lakisdsteisesti

kuntien asuntotoimintaa pyrittiin aluksi tukemaan valtionapua myénta- -

milld. Ensimmiinen asiaa koskeva sd#dos oli v. 1920 annettu VNp avus-
tuslainan myéntimisests pienasuntojen rakentamisen edistdmiseksi (6. 5.
1920/136). Tamin mukaan valtion varoista mydnnettiin kunnille avus-
tusta korottomana lainana kunnan edelleen lainattavaksi asuntojen
rakentamiseen. Avustuslainan myontimisen edellytyksend oli, ettd
kunta joko luovutti maksutta tontin omistusoikeudella taikka vuokrasi
sen vihintddn 50 vuodeksi enintdin yhden pennin neliometrivuokraa
vastaan rakentajalle, seka lisiksi suoritti vahintddan 15 prosenttia raken-
nuskustannuksista.

Omakotirahastosta v. 1927 annetun lain (8.1.1927/3) nojalla perus-
tetusta omakotirahastosta myonnettiin kuntien vilitykselld lainoja oma-
kotitalojen rakentamista varten. Maaseudun asunnonrakennustoimintaa
varten myonnetyt varat siirrettiin omakotirahastosta v. 1936 annetulla
lailla (6.11.1936/333) perustettuun asutusrahastoon, jonka varoja kiy-
tetidiin asutustoiminan edistimiseen yleensi. Omakotirahasto on myo-

hemmin lakkautettu asuntotoiminnan edistimisen tultua j‘cirjestetyksi.

nykylse]le pohjalle.

Asuntojen rakentamiseksi oli jalleen 1940-luvulla ryhdyttava erityis-
toimenpiteisiin. Perheenasuntolainoista ja perheenasuntotakuista seki
perheenasuntoavustuksista v. 1940 annetussa laissa (19.12.1940/776)
sekd pienasuntolainoista v. 1944 annetussa laissa (15.12. 1944/953) pyrit-
tiin valtion ja kuntien yhteistoimintaan samanlaisin menetelmin kuin
vuoden 1920 VNp:li4.

Kun valtion varoin tapahtuvaa asuntojen rakentamisen edistdmistd
pidettiin suunnittelemattomana ja hajanaisena, perustettiin v. 1949 asun-
tolainoista, -takuista ja-avustuksista annetulla lailla (29.3.1949/224)
sekd asutuskeskusten asuntorakennustuotannon tukemisesta valtion

83 Ks, Stihlberg, Sisdasiain hallinto s. 302.
8¢ Ks. Stdhlberg, Sisdasiain hallinto s. 369—372 ja rakennusasetuksen (26.6.
1959/266) 9 luku.
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varoilla ‘-annetulla lailla (29. 3.1949/226) valtion elin, Arava, jonka teh-
tévénd oli toimia valtion varoin tapahtuvan asuntotuotannon johdossa.
Kuntien osallistuminen tihin toimintaan oli edelleen jirjestetty v. 1920
VNp:n periaatteiden mukaisesti. Em. 1940-luvulla annetut sdidokset
koskivat vain kaupunkeja ja kauppaloita. Maalaiskuntien asuntotuo-
tanto -kuului asutuslainsiddé@nnén piiriin.

V. 1953 annetulla asuntotuotantolailla (4. 12. 1953/488), jota sovellet-
tiin paitsi kaupungeissa ja kauppaloissa myss maaseudun viestokeskuk-
sissa, jatkettiin edelleen valtion tuella tapahtuvan asuntotuotantotoimin-
nan keskittdmistd. Kunnille ei tdssi laissa asetettu vilillisigkdin talou-
dellisia velvoituksia. Asuntolainoja voitiin lain mukaan myontdd mm.
kunnille niiden harjoittamaa asuntotuotantoa varten. Omakotitalojen
rakentamista varten laina voitiin myént&d vain kunnan vilitykselld ja
vastuulla, misti toiminnasta kunta ei saanut korvausta. Lain mukaan
valtioneuvosto voi mairitd, kuntaa tai kuntain keskusjirjestod kuul-
tuaan, mink# viranomaisen oli huolehdittava Aravan toimialaan kuu-
luvien tehtivien hoitamisesta kunnissa. Valtioneuvosto voi myéds vel-
voittaa kunnan aéettamaan n'aiiden tehti':ivien hoitamista varten lauta-
tivistd ja foiminnasta. Niiden orgaanien toiminnasta aiheutuneet kus-
tannukset oli kunnan maksettava.

V. 1966 annettiin uusi asuntotuotantolaki (22.4.1966/247), jolla
uudistettiin asuntotuotannon tukemista koskevat aineelliset siinnokset.
Laki koskee kaikkea asuntotuotantoa lukuunottamatta rakentamista,
joka liittyy maa- tai metsitalouden ohella harjoitettavaan taloudelli-
seen toimintaan. Tissdkisn laissa ei aseteta kunnille taloudellisia vel-
voituksia. Valtion varoista myonnettivi asuntotuotannon tuki voidaan
antaa joko siuoraan ao. valtion keskusviraston, asuntohallituksen, toi-
mesta taikka myontsd kuntien tai rahalaitosten vilitykselld. Lain
mukaan kunnalle kuuluvat tehtdvaf hoitaa kunnalhshalhtus tai val-

Vonnassa oleva asuntotuotantolak‘i edellyttdd myos kunnallisen asun-
totuotannon suunnittelemista. Lain mukaan kaupungissa ja kauppa-
lassa sek# sellaisessa maalaiskunnassa, jossa on vahintddn 10.000 asu-
kasta, valtuuston on hyviksyttéva viisivuotiskaudeksi kerrallaan asunto-
tuotanto-ohjelma, joka vuosittain tarkastetaan. Sisdasiainministeric voi
kuitenkin myontéd vapautuksen ohjelman laatimisesta sek#d velvoittaa
sen laadittavaksi muussakin maalaiskunnassa, missd sitd on pidettdvi
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tarpeellisena. V. 1966 asuntohallituksesta annetun lain (29.4.1966/251)
mukaan timin keskusviraston tehtéivéind on mm. »ohjata ja valvoa kun-
tien asuntotuotanto-ohjélmien laatimista ja kuntien toimesta tapahtuvaa
asuntotuotantoa». Aikaisemmin mainittu valtion varoista maksettava
lapsiperheiden asumistuki liittyy elimellisesti nykylsten vaatimusten
mukaiseen asuntopolitiikkaan.

k) Asutustoiminta eli itseniisen viljelijavéeston luominen, asunto-
alueiden hankkiminen tilattomalle viestélle ja niiden alueiden rakenta-
misen edistiminen on Suomen itsendisyyden aikana ollut valtion kes-
keisimpis tehtdvid. Asutustoiminnan hoitamista varten muodostettiin
vuosina 1917—19 erillinen kiinted organisaatio, jonka ylimmaiksi viran-
omaiseksi tuli v. 1917 perustettu asutushallitus.®® Asutustoiminnan pai-
kalliseksi viranomaiseksi tehtiin.v. 1919 maalaiskuntain asutuslautakun-
nasta annetulla lailla (13.5.1919) kunnallinen asutuslautakunta. Laki
uusittiin v. 1925 ja v. 1934.8% Vm. vuonna asutuslautakunnista annetun
lain (16.3.1934/115) mukaan se oli asetettava myods kaupunkeihin ja
kauppaloihin. Timi oli seurausta asutustoiminnan ulottumisesta my®s
niiden alueelle, miki puolestaan johtui siits, ettd kaupunkien ja kauppa-
loiden alueita ei eniid katsottu eriluonteisiksi kuin maalaiskuntien
alueita.

Em. sidddosten mukaan asutuslautakunnat oli asetettava asutus-
hallituksen avuksi. Eri asutuslaeissa lautakunnalle annettiin erilaisia
tehtivid niin maanhankinnassa kuin sen luovuttamisessakin. Vuoden
1934 laissa siirrettiin myds, vuoden 1909 maanvuokra-asetuksen edel-
lyttimit tehtivit asutuslautakunnille. Asutuslautakunta hoiti myos
asutuskassaa, jonka varoilla rahoitettiin kunnan toimesta tapahtuva
asutusmaan hankinta. Vuoden 1936 asutuslaki (6.11.1936/332) lihti
siitd ettd kaiken vapaaehtoisin kaupoin tapahtuvan asutusmaan hank-
kimisen oli tapahduttava kunnan toimesta ja vastuulla.

Voimassa oleva laki asutuslautakunnista on annettu v. 1962 (28.12.
1962/695) Lain mukaan asutuslautakunta on oltava jokaisessa kun-

......

kuntaa ole toistaiseksi asetettava, jolloin sen tehtav1a hoitaa kunnallis-
hallitus. Asutushallinnosta annetun lain mukaan (23.7.1965/406) asu-
tuslautakunta on kolmiportaisen asutushallinnon paikalliselin. Asutus-

86 Ks. Haataja, Asutuslainsiidants s. 109.
86 Ks. Haataja, Asutuslainsiddants s. 110.
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hallinnon keskusorgaanina on asutushallitus ja piiriorgaanina asutus-
toimisto, jotka molemmat ovat valtion orgaaneja. Lautakuntaa valvo-
vat asutushallitus ja asutustoimisto.

vissa asutustoimintaa koskevissa sidddoksissd. Lautakunnan asemaan ja
tehtdviin ei lainsdddidnnén laajuuden vuoksi voida tdssd puuttua. On
vain todettava, ettd asutustoiminta on varsin keskitettyd ja yksityiskoh-
taisesti sadnneltyd. Vaikka voimassa olevan maankidyttslain (16. 8.
1958/353) mukaan maank#yttotoiminnan rahoitus tapahtuu valtion
varoilla, sen 31 §:n mukaan »kunnalla on oikeus kunnallisvaltuuston
harkinnan mukaan kiyttii myos omia varojaan tissi laissa tarkoitet-
tuun lainoitukseen sekd menni takuuseen 30 §:ssi mainittuun tarkoi-
tukseen (sellaiseen tarkoitukseen, johon voidaan kiyttid asutusrahas-
ton varoja) mydnnetystd lainasta». Valtion varoista myonnettivit lai-
nat voidaan antaa joko suoraan asutusrahastosta taikka kuntien ja
rahalaitosten vilityksells.

Kunnan osallistuminen asutustoimintaan on ollut aina laissa s#in-
neltyd. Kun v. 1944 katsottiin tarpeelliseksi, ettd kunnat voivat oma-
aloitteisesti antaa taloudellista tukea sotainvalidien, sotaleskien ja hei-
didn perheittensd, sotaorpojen seki sotapalveluksen aikana asepalveluk-
seen kutsuttujen ja heihin verrattavien henkilsiden avustamiseen, asun-
non hankkimiseen heille seki heidin ammatin harjoittamisensa edisti-
miseen, annettiin v. 1944 laki kunnan toimivallan viliaikaisesta laajenta-
misesta erdissd tapauksissa (14.7.1944/466), jonka mukaan kunnilla ol
oikeus antaa em. tukea. Timin lain toimeenpanosta annetussa ase-
tuksessa (22.9.1944/644) saddettiin, mihin toimenpiteisiin kunnat voivat
lain nojalla ryhty&. V. 1950 kunnan toimivallan viliaikaisesta laajentami-
sesta erdiss# tapauksissa annetussa laissa (8. 9.1950/435) kunnalle myon-
nettiin oikeus antaa taloudellista tukea silloin voirnassa olleen asutus-
vien asuttamiseen. Lain taytantoonpanosta ja soveltamisesta annetussa
asetuksessa (27.10.1950/533) sidddettiin, millaista tukea kunnat voivat
sen no;alla antaa.

kunnallislakiin perustuvan toimivallan mukaan oikeutta laissa edelly-
tettyihin toimenpiteisiin, mitk# lakien antamisen aikaan kuitenkin kat-
sottiin tarpeellisiksi. N#itd sdadoksid tarkastellaan myshemmin oikeu-
delliselta kannalta.
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1) Edellisti ajanjaksoa kisiteltiessd on todettu, ettd rakentamisen
sddntelyd tapahtui vain kaupungeissa, kauppaloissa ja taajavikisissd
yvhdyskunnissa. Varsinaisella maaseudulla sisintelyi ei tapahtunut. V.
1920 annetussa laissa eriistd naapuruussuhteista (13.2.1920/26) uudis-
tettiin rakennuskaaressa aikaisemmin olleet rakentamista ja maankiyt-
tod koskevat yksityisoikeudelliset siinnckset. Niiden nojalla ei kuiten-
kaan ollut mahdollisuutta rakentamisen ja maankiyton ohjaamiseen.
Téssd laissa el myoskiddn asetettu kunnille mitidsn tehtivii.

Rakentamisen ja maankiyton siintelyd koskevat siinnokset uudis-
tettiin kaupunkien, kauppaloiden ja taajavikisten yhdyskuntien osalta
v. 1931 annetulla asemakaavalailla (24. 4. 1931/145) ja siihen perus-
tuvalla v. 1932 annetulla rakennusséénnslla (29. 1. 1932/41). Niills sas-
doksilld sédnneltiin rakentaminen ja maankiytto entistd yksityiskohtai-
semmin vanhojen periaatteiden pohjalta. Siidoksissd asetettiin kau-
pungeille ja muille siidosten piiriin kuuluville yhdyskunnille sek#
taloudellisia ettd orgaanivelvollisuuksia rakentamisen siintelyssi. Kun-
nan taloudelliset tehtavit (oikeudellisesti osaksi oikeudet osaksi velvol-
lisuudet) liittyivit yksityisten omistaman maan lunastamiseen seki katu-
jen, vesijohtojen ja viemireiden rakentamiseen. Orgaanitehtdvit kos-
kivat rakentamisen ja maankiytén suunnittelua, suunnitelmien toteut-
tamista ja rakentamisen valvontaa. Suunnitelmien tekeminen (asema-
kaavan ja rakennusjirjestyksen laatiminen) ja toteuttaminen kuului
lahinnd kunnallisvaltuustolle ja -hallitukselle, valvontatehtivit sen
sijaan maistraatille, jarjestysoikeudelle ja rakennustarkastajalle tai
rakennuslautakunnalle.

Varsinainen maaseutu saatettiin sisinnellyn rakentamisen piiriin vasta
v. 1945 annetussa laissa rakentamisesta maaseudulla (6. 7.1945/683).
Sen kunnille asettamat tehtiiviit olivat kuitenkin vain orgaanitehtivii.
Lain mukaan jokaisessa maalaiskunnassa oli oltava rakennuslautakunta,
jonka oli valvottava lain tarkoittamaa rakennustoimintaa, huolehdittava
kunnan rakennusten rakentamisesta ja hoidosta, sekid annettava tarvit-
taessa neuvoja ja ohjausta kunnan alueelle rakennettaessa.

Rakentamista ja maankiyttod koskevat siinnokset uudistettiin tiy-
dellisesti v. 1958 annetulla rakennuslailla (16. 8. 1958/370) ja sen nojalla
v. 1959 annetulla rakennusasetuksella (26.6.1959/266), joiden piiriin
kuuluu koko maa kuntamuotoon katsomatta. Uusi rakennuslainsii-
dént6 edellyttssd, suuremmassa midrin kuin entinen lainsdidants,
rakentamisen etukiteen tapahtuvaa suunnittelua. Kuntien velvolli-
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suuksia on siind maarallisesti olennaisesti lisdtty ja erdin osin on
omaksuttu uusia periaatteita kunnan ja maanomistajien vilisten suh-
teiden jirjestimisessi. Kaupunkien ja kauppaloiden osalta ei aikai-
sempaan jirjestelmiin kuitenkaan tehty periaatteellisia muutoksia. Maa-
seudulla muutokset sen sijaan olivat myds laadullisia, koska rakennus-
laki edellyttsid siellikin samanlaista, joskin yleensd maéarillisesti pie-
nemp#i maankiyton ja rakentamisen suunnittelua kuin kaupungeissa.
Rakennuslain mukaan my6s maalaiskunnilla on taloudellisia velvolli-
suuksia. Niihin on laadittava taajaa asutusta varten rakennusjdrjes-
tys ja rakennus- tai asemakaava. Kaavajirjestelmd on rakennuslain
mukaan kolmiasteinen: asema- tai rakennuskaava - yleiskaava - seutu-
kaava. Viimeksi mainitun, useampia kuntia k#sittdvin, kaavan laati-
misesta ja toteuttamisesta huolehtii pakollinen kuntainliitto, seutukaa-
valiitto. Rakennustoimen organisaatioon rakennuslaki ei aiheuttanut
muutoksia. Kunnissa sen mukaisia tehtdvii hoitavat kunnallisvaltuusto
ja -hallitus sekd maistraatti kaupungeissa, jdrjestysoikeus kauppaloissa
ja rakennuslautakunta maalaiskunnissa.

Maanmittaushallinto on organisatorisesti sdilynyt ennallaan. Maan-
mittaushallinnosta annetun asetuksen (6.7.1928/237) mukaan tdmén
hallinnonalan tehtivistd huolehtii kolmiportainen valtion organisaatio,
maanmittaushallitus, maanmittauskonttori ja toimitusinsinéorit. Toi-
mitusinsindorien virka-alueet, joita on vihemman kuin kuntia, eivit
yhdy kuntajaocitukseen. Jakolain (14.12.1951/604) mukaan maanmit-
tausinsinoéri suorittaa jakotoimituksen kahden uskotun miehen avulla.
Kunnallisvaltuuston on valittava uskottuja miehid kuhunkin kuntaan
kolmeksi vuodeksi kerrallaan vihintdsn kuusi, joista toimituksen asian-
osaiset kutsuvat kaksi uskottua miestd kuhunkin toimitukseen. Maan-
mittaustoimituksista aiheutuvia riitoja ja valituksia késittelevdin maan-
jako-oikeuden puheenjohtajana on tih#n virkaan nimitetty tuomari seka
jasenind lifininmaanmittausinsingori, vakinainen jisen ja kaksi kun-
nan valitsemaa jisentd. Valtuuston on valittava kuhunkin kuntaan vii-

puheenjohtaja kutsuu kerrallaan kaksi oikeuden jadseniksi.

Sen jilkeen kun kaupunkeihin oli alettu liittda yksityisten omistamia
alueita, maanmittaustoimitusten suorittaminen myds kaupunkien alueella
tuli tarpeelliseksi. Tatd koskevat sdénnokset otettiin asemakaavalain
yhteydessd annettuun lakiin jakolaitoksesta, tontinmittauksesta ja kiin-
teistojen rekistersimisestd kaupungissa (17.7.1931/232). Tam#n lain
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mukaan my6s kaupunkiin kuuluvien kiinteistGjen oli, -siind mainituin
tinmittauksen toimittaminen, tonttijaon mukaisen tontin itsendiseksi
kiinteistoksi erottaminen kaupungissa annettiin kaupungin palveluksessa
olevalle tontinmittaajalle. Tontinmittausta hoitavaksi viranomaiseksi
magrattiin maistraatti, jonka oli yhdessid midrddminss tonttikirjanpité-
jin kanssa huolehdittava tonttikirjan ja tonttirekisterikartan pitdmi-
sestd. Tasta aiheutuvat kustannukset oli kaupungin maksettava. Kau-
pungin hallintoelinten oli osallistuttava kaavoituksesta huolehtivina
viranomaisina sen alueella suoritettaviin maanmittaustoimituksiin.

Kun rakentamisen ja maankidytén suunnittelua uudistettiin raken-
nuslailla, annettiin sithen kiinte#sti kuuluvana kaavoitusalueiden jako-
laki (20.2.1960/101), joka koskee kiinteiston muodostamista ja siihen
liittyvid toimituksia kaupungissa, kauppalassa ja kaavoitusalueilla maa-
laiskunnassa. Organisatorisia muutoksia ei tdlld lailla tehty. Tontin-
mittaus ja sithen liittyvit tehtdvidt kuuluvat kaupungin viranomaisille.
Tontinmittauksen ja yleisen alueen mittauksen sekd niihin liittyvat
maanmittaustoimitukset suorittaa kiinteistdinsinoori. Maistraatti ja
raastuvanoikeuteen kuuluva kiinteistdtuomari toimivat muina naité teh-
nan alaisena kaupungin tonttikirjan pitdjd. Muut maanmittaustoimi-
tukset suoritetaan jakolain mukaisesti. Kaavoitusalueiden jakolain mu-
kaisissa maanmittaustoimituksissa rakennustoiminnan ja kaavoituksen
yleistd suunnittelua johtavilla viranomaisilla on keskeinen asema yleistd
etua edustavana viranomaisena. :

m) Yleisten teiden yllapitdmisen ja rakentamisen sekd kyytitoimen
kuuluminen maanomistajien ja heihin rinnastettujen erityisrasituksiin
oli liikenteen vilkastuttua ja elinkeinotoiminnan kehityttyd muodostunut
suureksi yhteiskunnalliseksi ep#oikeudenmukaisuudeksi. Tielainsai-
dints uudistettiin v. 1918 teiden tekemisests ja kunnossapidosta maalla
annetulla lailla (11.10.1918).8” Lain mukaan yleiset tiet jaettiin, kuten
vanhan jirjestelminkin aikana, kahteen ryhmiédn: maanteihin ja paikal-
listeihin eli kyliteihin. Maanteiden ylldpito tapahtui valtion varoilla,
kun sen sijaan kylitiet jdivdt niiden yllapidettdviksi, jotka niitd teitd
tarvitsivat. Lain mukaan kunnat voivat kuitenkin ottaa hoitoonsa paikal-
listeitsd, joiden ylldpitoa voitiin myds avustaa valtion varcilla. Maan-
teiden rakentaminen ja kunnossapito annettiin kuntien tehtidviksi, ellei

87 Ks. Tolonen s. 468—469.
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valtioneuvosto misrinnyt, etti tie- ja vesirakennushallituksen oli raken-
nettava ja kunnossapidettivi jokin maantie tai sen osa. Maalaiskuntiin
oli asetettava teiden aiheuttamia tehtdvii varten tielautakunta. Mainittu
jarjestely johtui siitd, ettd valtiolla ei ollut teiden rakentamista ja ylla-
pitoa varten tarvittavaa koneistoa ja kalustoa. Teiden rakentaminen
ja kunnossapito tapahtui myos suhteellisen vaatimattomin vilinein:
Paikallisteistd huolehtivat osakkaiden muodostamat tiekunnat. Kau-
punkien alueilla olevien teiden rakentaminen ja kunnossapito jdi edel-
leen kaupunkien tehtiviksi.

Yleisten teiden kunnossapidon tehostamiseksi ja autoliikenteen
lisdsintymisestd johtuneen tierasituksen tasaamiseksi uudistettiin yleisia
teitd koskeva lainsdddants jo v. 1927 annetulla tielailla (3. 5.1927/165).%8
tyt maantiet, kuntain kunnossapidettivdt kunnantiet ja tieosakkaiden
kunnossapidettavit kyldtiet. Laissa sdddettiin, mitksd tiet voitiin maa-
ratd kunnossapidettiiviksi maanteini ja kunnanteini ja mitka tiet olivat
kylidteitd. Kunta voi ottaa muunkin kuin laissa mainitun tien kunnossa-
pidettivikseen. Kaupunkien ja kauppaloiden oli kunnossapidettiva
alueellaan olevat maanteiden jatkot. Ne saivat kuitenkin valtiolta kor-
vausta asemakaavoitetun alueen ulkopuolella olevien maanteiden jatko-
jen kunnossapidosta. Niiden maanteiden kunnossapito, joista tie- ja
vesirakennushallitus ei huolehtinut, siirtyi vuoden 1927 lain mukaan
kuntien - tielautakunnilta nimismiehille ja valtion tiemestareille.
Alkuaan tiet oli tarjottava urakalla kunnossapidettdviksi, mutta myo-
hemmin teiden hoitaminen siirtyi valittomadsti tiemestareille. Lain
mukaan kunnat voivat ylldpitdd kunnanteiti joko vilittomisti itse tai
antaa ne urakalla kunnossapidettaviksi.

Maalaiskunnissa oli lain mukaan oltava tielautakunta, jolla oli kaik-
kiin yleisiin teihin liittyvid tehtdvid. Nimismiehen ja tiemestarin oli
valvottava kunnanteiden kunnossapitoa. ) ‘

Yleisid teitd koskeva lainsiiddnts uudistettiin tiydellisesti v. 1954
yleisisti teisti annetulla lailla (21.5.1954/243) ja sithen liittyvilld s3i-
doksilld. Lain mukaan yleiset tiet ovat maanteitd ja paikallisteita.
Kunta voidaan miiridti vain poikkeustapauksissa tienpitidjiksi. Teiden
yllipidossa on siis paddytty tdydelliseen keskitykseen, mikid on katsottu

88 Ks. Tolonen s. 469.
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tarkoituksenmukaisimmaksi tienpidon koneellistuttua ja teknillistyt-
tya.s® _ _

~ Maanteiden tekemisestd ja kunnossapidosta aiheutuvista kustannuk-
sista vastaa valtio. Paikallisteiden kustannuksiin on kuntien sen sijaan
osallistuttava laissa siadettyjen perusteiden mukaan. Kunta voi erityi-
sessd tapauksessa. ottaa osaksi tai kokonaan vastatakseen tienpidon
kustannuksista tietyn maantien osalta tai sitoutua vastaamaan paikal-
listeiden tienpidosta aiheutuvista kustannuksista suuremmassa mé&drin
kuin laissa edellytetizin. Yleisten teiden ylldpito kuuluu siis voimassa
olevan oikeuden mukaan em. tavalla valtiolle ja kunnille. Yksityisilla
tien tarvitsijoilla ei en#d ole velvollisuutta ylldpitad yleisia teitd. Myos
em. tavalla. Katujen ja rakennuskaava-alueen yleisten liikenneviylien
ylldpito kuuluu sen sijaan rakennuslain mukaan kunnille.

Vaikka tienpito kuuluukin passi#ntoisesti valtiolle, maalaiskunnissa
on kuitenkin oltava kunnan tiehallintoa varten tielautakunta. Lain
mukaan lautakunnan on myds hoidettava ne tehtivit, jotka laissa tai
asetuksessa taikka niiden perusteella muutoin on madritty toimitetta-
vaksi. Kaupungissa ja kauppalassa tielautakunnalle kuuluvia tehtévid
hoitaa kunnallishallitus. ‘

Yleisten teiden ohella voimassa oleva lains#idantomme tuntee yksi-
tyiset tiet, joita ei ole luovutettu yleiseen liikenteeseen ja joiden pité-
misestd ei huolehdita julkisena tehtivand. V. 1927 annettu laki tilus-
teista (3.5.1927/167) ei maininnut kunnan osallistumisesta yksityisten
- teiden ylldpitoon. Sen sijaan siind asetettiin kunnan tielautakunnalle
orgaanitehtivid. Lain mukaan tielautakunnan oli suoritettava se toimi-

pitovelvollisuudesta. Toimitusta oli moitittava kihlakunnanoikeudessa.

Voimassa oleva laki yksityisista teistd (15.6.1962/358) edellyttad val-
tion ja kunnan osallistumista tienpitoon tai sen kustannuksiin. Laissa
edellytetyissi tapauksissa yksityisen tien kunnossapitoon annetaan
lakisasteistd valtionapua. Kunnan varoista voidaan antaa avustusta sel-
laisen yksityisten tien pitoon, jota kiytetdén yleisesti muuhunkin lii-
kenteeseen kuin tieosakkaiden hyviksi tapahtuviin kuljetuksiin tai jonka
varrella on huomattavassa miirin asutusta tai jota kiytetddn sddnnol-

lisesti tapahtuviin henkilsiden tai elinkeinotoiminnan kannalta térkei-

89 Ks. Tolonen s. 470—4T1.
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den tavaroiden kuljetuksiin tai joka on kunnan syrjiisen asutuksen
yhdystiens taikka joka on ni#ihin teihin rinnastettava. .

Tieoikeudesta ja tienpitovelvollisuudesta paitetddn tietoimituksessa,
jonka pitéii'i maanmittausinsinﬁb'ri uskottujen miesten kanssa ja jossa
lautakunnalla on kuitenkin lain mukaan suuri mairi yk51ty1511n teihin
liittyvid tehtidvis.

Kyydinpito erityisrasituksena lakkautettiin v. 1918 annetulla kyyti-
lailla (11.10.1918), jolla tehtidvd siirrettiin valtiolle. Kyydinpidon tul-
tua tarpeettomaksi kulkuvilineiden sekid hotelli- ja matkustajakotitoi-
minnan kehityttyd, se lakkautettiin v. 1955 annetulla lailla (23.12.
1955/547)

n) Paloto1men uudistaminen, jota jo kauan oli pidetty tarpeelli-
sena, surty1 vuoteen 1933, koska vallitsi erimielisyytta siitd, missd jdr-
jestyksessi sitd koskevat sidnnokset oli annettava.?® Mainittuna vuonna
annetussa-palolaissa (22.6.1933/202) sasdettiin, etté kuntien on maini-
tun lain ja sen nojalla annettavain sddnnostéen mukaan pidettiva huolta
palotoimesta. 'Palotoimi tuli valtioneuvoston ylimmin valvonnan alai-
seksi. ‘Lazninhallituksen tehtiviksi annettiin valvoa, ettd palotointa hoi-
detaan asianmukaisesti. Kunnassa oli oltava palolautakunta ja palopail-
likko.” Palokunta oli lain mukaan pakollinen vain kaupungissa ja
kauppalassa. Vakinainen palokunta oli oltava kaupungeissa, joissa oli
yhi 8000 *asukasta. Kaupungeissa ja kauppaloissa palokuntana voi olla
puolivakinainen tai vapaaehtoinen palokunta. Sammutustyossd edelly-
tettiin -kuntien yhteistoimintaa.

‘Lailla edellytettiin myos palotarkastuksen ja nuohouksen toimit-
tamista, joista tehtivisti kunnan paloviranomaisten oli huolehdittava.

Palotoimen -kustannukset oli lain mukaan suoritettava kunnan
varoista. Palopdillyston koulutuksesta ja paloteknillisestd koetoimin-
nasta oli sen sijaan-valtion huolehdittava.

Sammutustyiihﬁn osal]istumisesta oli lain ede]lytti—imissé tapauksissa

: Myos voimassa oleva palolaki (2.12.1960/465) rakentuu em. peri-
aatteelle. Palotoimen johto ja valvonta kuuluvat sis#asiainministerislle
ja laéninhallitukselle. Kunnan on huolehdittava alueellaan palotoi-

90 Ks. Stihlberg, Palolaki, jossa mm. esitetdsin, mitd sdéinnoksid lakiin on
otettava. .
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mesta. Kaikissa kunnissa.on oltava palokunta, joka on joko vakinai-
nen, puolivakinainen, sopimuspalokunta tai yleinen palokunta. Yleinen
palokunta muodostetaan henkildista, joiden on osallistuttava palokunta-
palveluun. Kaupungilla ja kauppalalla on oltava vakinainen, puolivaki-
nainen tai sopimuspalokunta. Palotoimen kustannukset ja palkkiot
ovat aikaisempien periaatteiden mukaiset.

Paloapu kunnan tehtivénd lakkasi, kun vakuutustoimi jarjestettiin
v. 1933 annetuilla saadoksilli. V. 1908 paloapuyhdistyksistd annettu laki
kumottiin keskiniisistd vahinkovakuutusyhdistyksistd annetulla lailla
(2. 6.1933/185). )

0) Sodankidynnin muututtua totaaliseksi, jolloin sodank&yntitoimen-
piteet ulottuvat myos siviilivdestoon, annettiin v. 1939 viestonsuojelu-
laki (30.10.1939/374), jossa viestonsuojelun tarkoitukseksi asetettiin
vieston sekd valtion, kuntien ja yksityisten laitosten tai muun omaisuu-
den suojaaminen vihollisen ilmahyokkiyksiltd sekd muulta toiminnalta
ja sellaisen toiminnan vaikutusten rajoittaminen ja lieventdminen. Lain
‘mukaan viestonsuojelutehtivit jaettiin valtion, kunnan ja yksityisten
kesken. Kunnan oli pidettivd huoli virastojensa ja laitostensa suoje-
lusta ja kunnan alueella tapahtuvasta, sen asukkaita varten yhteisesti
tarvittavasta muusta viestonsuojelusta sekd vastattava tehtivistd aiheu-
tuvista kustannuksista. Lain mukaan nimé# kustannukset oli osaksi
tai kokonaan korvattava valtion varoista, jos ne tulivat kunnalle huo-
mattavan rasittaviksi tai jos toimenpiteistd oli erikoista etua maan-
puolustukselle. Lain edellyttdma viestonsuojeluorganisaatio perustet-
tiin kolmiportaiseksi, paikallisportaan tullessa kunnalliseksi. Lain
mukaan kuntaan voitiin perustaa viestonsuojelulautakunta vdestonsuo-
jelutehtidvien hoitamista varten. '

Vuoden 1939 viestdnsuojelulaki kumottiin v. 1958 annetulla vieston-
suojelulailla (31.10.1958/438). Siind viestonsuojelutehtdvat on jaettu
periaatteellisesti samalla tavalla kuin edellisessi laissa. Vdeston-
suojelutehtivid on kuitenkin lisitty. Rauhan aikana on ryhdyttivi sel-
laisiin viestonsuojeluvalmiutta edistdviin toimenpiteisiin, ettd vieston-
suojelu tarpeen vaatiessa voidaan viipymittsd saattaa toimintaan. Kunnan
on suojelukohteeksi maarityssd asutus-, teollisuus-, lilkenne- tai muussa
niihin verrattavassa keskuksessa rakennettava viestdnsuojia matkusta-
van yleisén ja liilkennehenkiloston sekd, jos on tarpeellista, myds suoje-
lukohteessa asuvien, oleskelevien ja ulkona liikkuvien suojaamiseksi.
Viestonsuojelulautakunnat on uuden lain mukaan asetettava, jos kun-
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lautakunnan apuna viestonsuojelup#illikks tai -ohjaaja.

p) Kun yksityismetsid koskevat siannokset uudistettiin v. 1917 anne-
tulla asetuksella (lailla) toimenpiteisti metsin hivittimisen ehkiise-
miseksi (2.11.1917), annettiin lain noudattamisen valvonta liininmet-
sélautakunnille, joita avustamaan oli jokaiseen kuntaan, ellei kunnalle
myonnetty vapautusta tistd tehtivistd, asetettava kunnanmetsilauta-
kunta. Jirjestelmd siilytettiin v. 1928 annetussa yksityismetsilaissa
(11. 5.1928/161), jossa ladninmetsilautakunnat muuttuivat metsinhoito-
tettiin v. 1967 annetulla yksityismetsilailla (15.9.1967/412), valtakunta-
portaaseen asetettiin tehtévds varten keskuselin. Yksityismetsilain nou-
dattamista valvovat uuden lain mukaan keskusmetsidlautakunnat, piiri-
metsidlautakunnat ja kunnanmetsilautakunnat, joiden tehtivini on
myds yksityismetsdtalouden kaikinpuolinen edistiminen ja kehittsimi-
nen. Téstd organisaatiosta on annettu erillinen si#dés, laki metsilauta-
kunnista (15.9.1967/411). Timin lain 9 §:n mukaan keskusmetsélau-
takunnat ja piirimetsidlautakunnat ovat itseniisii oikeushenkilGiti.
Kunnan metsilautakunta, joka em. lain 13 §:n mukaan edelleenkin on
asetettava avustamaan piirimetsidlautakuntaa, on sen sijaan kunnan
orgaani. Metsdlautakuntien tehtivisti siédetdsin yksityismetsilaissa ja
metsénparannuslaissa (15.9.1967/413). Vm. lain 25 §:n mukaan kun-
nalla on oikeus menni takaukseen laissa tarkoitetun metsinparannus-
lainan takaisin maksamisesta.

Kalastuslain (28.9.1951/503) 3 §:n mukaan jirven selilld kylan-
rajain ulkopuolella on sithen ulottuvassa kunnassa asuva oikeutettu
harjoittamaan koukkukalastusta. Kuntien on yhteisesti pastettavi,
saadaanko sanotussa jdrvenosassa harjoittaa muutakin kalastusta. Jos
muun kalastuksen harjoittaminen on sallittua, kuntien on laadittava
kalastusta koskevat jarjestyssdinnst. Muita tehtivid kalastuslaissa ei
ole kunnille asetettu. Myoskasin metsistyslaissa (13. 4. 1962/290) kun-
nille ei ole asetettu tehtivid. Kalastuslain mukaan kalaveden osak-
kaat muodostavat kalastuskunnan ja metsadstyslain mukaan kunnassa
metséstysoikeuden omaavat, riistanhoitomaksun suorittaneet henkilét,
muodostavat riistanhoitoyhdistyksen, joiden puitteissa yhteisii asioita
hoidetaan.



https://c-info.fi/info/?token=fImxQar9bgQ8VZd8.X4VaS_D2pKbmdYqoWejOaw.UR056DWOuzeI5i-uvQhZGinAfMmQjKBRL1xkF331G2XpD9EMe2V688vQmO3UfhfnRHEMq3TAaInwG9W66nlcqxa4rs4AKZfuBiKV32n1bUl5SWW3a7lleEBeVCiIfCylANXYrmf0LaQC9Hg80n8Wi2lC8OkI6Xq--L8tJXzmmpBr6lL18TPotwvMLqZHYNpsjOGXXVpOcNgk1hHOEQ

Kunnan asemaa koskeva erityislainsaadanto HM:n jalkeen 205

V. 1934 lainajyvistoistd ja siemenrahastoista annetun lain (14.4.
1934/164) mukaan lainajyvisto ja siemenrahasto voidaan perustaa maa-
laiskuntaan joko kunnan tai manttaalikunnan toimesta. Jyvistot ja
rahastot ovat kuitenkin itsendisid laitoksia, joiden asioita hoitaa hoito-
kunta ja joiden yleistd pditosvaltaa kiyttdd perustajayhteison pasattavi
elin, kunnan ollessa kysymyksessi, siis kunnanvaltuusto.

Tilusten rauhoittamisesta kotieldinten vahingonteolta annetun lain
(18.2.1921/47) mukaan kunnanvaltuuston puheenjohtajan tehtiviksi
on asetettu mydtdvaikuttaa tilusrauhoitusyhdistyksen perustamisessa.

V. 1961 annetun vesilain (19.5.1961/264) mukaan kunnassa on
oltava vesilautakunta, jonka tehtivind on valvoa lain ja sen nojalla
annettujen padtosten ja madrdysten noudattamista. Lisaksi lautakunta
vaksi, jateveden johtani__ista, talousveden kiyton rajoittamista ja tutki-
musluvan myontamistd koskevissa asioissa. Osa vesilautakunnan tehta-
vista on luonteeltaan lainkiiyttod.

Vesilaissa ei ole kunnille asetettu taloudellisia velvollisuuksia
lukuunottamatta niitd velvollisuuksia, jotka kunnilla on yleisen vie-
mirilaitoksen yllipitdjind. Vesilain mukaisista sidinnostelymaksuista
kertyviat varat on kiytettivd avustukseksi sille kunnalle, jonka ylei-
seen etuun kohdistuvasta vahingosta maksu mé#&ritddn, sellaisten toi-
den, hankintojen tai toimenpiteiden suorittamiseen tai sellaiseen ope-
tus- tai muuhun siihen verrattavaan toimintaan, joka on tarpeen s#in-
nostelystd kunnan alueella aiheutuneen vahingon tai haitan seuraus-
ten vihentdmiseksi taikka muutoin on omansa edistiméaén taloudellis-
ten tai sosiaalisten olojen kehitysti paikkakunnalla. Mitiddn velvolli-
suuksia niissd suhteissa kunnille ei kuitenkaan ole asetettu.

Valtion osanotosta erdiden maa- ja vesirakennustdiden kustannuk-
siin annetun lain (30.8.1963/433) mukaan mm. maalaiskunnat voivat
saada varoja vedenhankintaa tarkoittavaa tySti ja viemirdintid var-
ten. Lain 35 §:n mukaan kunnalla on oikeus menni takaukseen laissa
tarkoitetun lainan takaisinmaksamisesta.

q) Elinkeino-oikeuden alalla kunnille on annettu eriiti orgaani-
tehtidvid. Valtuuston on annettava lausuntoja elinkeinolupahakemuk-
sista. Valtuuston on vuodesta 1919 lihtien ollut péitettivd erdiden
kauppaliikkeiden aukioloajoista. V. 1919 kauppa-, konttori- ja varasto-
liikkeiden tydoloista annetun lain mukaan (24.10.1919) maito-, leips-
ja kukkakauppain aukioloajoista oli noudatettava niitd sisinnoksis, joita
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kuntien valtuustot antoivat. Voimassa olevan kauppaliikkeiden ja liike-
toimistojen aukioloajasta annetun lain (2.8.1946/606) nojalla valtuusto
voi padttdd lain rajoissa liikkeiden ja liiketoimistojen aukioloajoista
toisin kuin laissa paisiintoisesti edellytetddn. Valtuuston tehtdviksi
on sitd paitsi annettu méiritd lain rajoissa erdiden liikkeiden auki-
oloajoista.

Eriissi elinkeinon tai sithen rinnastettavan toiminnan harjoittamis-
oikeutta koskevissa siadoksissd on sdannoksid kunnan oikeudesta har-
joittaa niissi sdinneltyd elinkeinoa. Elinkeinon harjoittamisen oikeu-
desta annetun lain (27.9.1919/122) mukaan mm. kuntien laitokset saa-
vat lain siinnosten estiméttd avonaisessa puodissa myydid tuotteita,
jotka niissd tai niiden silmillipidon alaisina on valmistettu tai muu-
ten kuuluvat niiden toimialaan. Asunnonvilitysliikkeistd annetussa
asetuksessa (12.10.1962/534) edellytetddn vilillisesti kunnan voivan
harjoittaa asunnonvilitystoimintaa toteamalla, ettei asetus koske sita.
Majoitus~ ja ravitsemisliikkeistd annetun asetuksen (20.2.1960/108)
mukaan lupa majoitus- ja ravitsemisliikkeen harjoittamiseen voidaan
antaa mm. kunnille. Edelleen ovat voimassa ne v. 1898 annetut saa-
dokset, joiden mukaan kaupunki voi harjoittaa huutokaupan toimitta-
jan ammattia ja ammattimaista panttilainausliiketta.

Sihkélaitoksista annetun lain (11. 5. 1928/167) mukaan sihkolaitosta
ei saa rakentaa kaupungin tai kauppalan alueelle ilman valtuuston suos-
tumusta, ellei laitos ole kokonaan omalla maalla. Tami sédnnds mah-
dollistaa kunnallisen sihkolaitosmonopolin kaupungeissa ja kauppa-
loissa. . '

Nykyisenkin siastopankkilain (17.7.1931/235) mukaan kunta voi
perustaa siistopankin tai olla mukana siti perustamassa.
on vuodesta 1937 alkaen nimenomaan edellytetty, etti kunnalle voi-
daan myontdd lupa téllaisen elinkeinon harjoittamiseen (Asetus moot-
toriajoneuvoliikenteests 30. 12.1937/491 ja moottoriajoneuvoasetus 4. 10.
1957/330).

" Ilmailulain (11.12.1964/595) mukaan lupa ansiotarkoituksessa har-
joitettavaan lentotoimintaan Suomessa voidaan antaa mm. Suomen val-
tiolle tahi muulle suomalaiselle julkiselle yhdyskunnalle tai laitokselle.
Myds kunta voi ndin ollen saada julkisena yhdyskuntana mainitun
luvan.



https://c-info.fi/info/?token=fImxQar9bgQ8VZd8.X4VaS_D2pKbmdYqoWejOaw.UR056DWOuzeI5i-uvQhZGinAfMmQjKBRL1xkF331G2XpD9EMe2V688vQmO3UfhfnRHEMq3TAaInwG9W66nlcqxa4rs4AKZfuBiKV32n1bUl5SWW3a7lleEBeVCiIfCylANXYrmf0LaQC9Hg80n8Wi2lC8OkI6Xq--L8tJXzmmpBr6lL18TPotwvMLqZHYNpsjOGXXVpOcNgk1hHOEQ

Kunnan asemaa koskeva erityislainsadgdants HM:n jiilkéen 207

Edelleen on voimassa yksityisisti rautateisti yleistd keskusliiketta
varten v. 1889 annettu asetus (15.4.1889), jonka mukaan lupa rauta-
tien rakentamiseen voidaan myéntdd mm. kunnalle. Valtion rauta-
teiden rakentamista koskevissa siidoksissid on edellytetty kuntien osal-
listuvan rautateitd varten tarvittavien maa-alueiden hankintaan.®* Sata-
mat ovat edelleen yhtd poikkeusta lukuunottamatta kunnallisia. My®0s
maalaiskunnalla voi hykyisin olla satama (KunL 107 §).

V. 1939 annetun tullilain (8.9.1939/271) mukaan kaupunkien vel-
vollisuus hankkia ja kunnossapitid tullitoimipaikkaa varten tarvitta-
vat virkahuoneistot pakkahuoneineen ja tullitavaran varastoimispaik-
koineen sekid huolehtia sellaisten huoneistojen lammityksestd ja valais-
tuksesta ynni hankkia tullitavaran kisittelyyn ja punnitsemiseen tar-
vittavat vilineet jdi edelleen voimaan, sikdli kuin se eri kaupunkei-
hin nihdén vanhastaan on ollut. olemassa.

Vuoden 1917 maalaiskuntain Kunnallislain mukaan valtuuston oli
keskusteltava ja paitettivdi myds elinkeinojen kohottamisesta ja
ammattitaidon edistdmisestd. Eri aikoina on my®ds annettu tdhén ryh-
midn kuuluvia kuntaa koskevia erityissdidcksia. V. 1922 annetun
maataloustuotannon edistimiseksi perustetun rahaston johtosdannon
sisiltavin VNp:n (28.4.1922/114) mukaan myonnettiin rahastosta lai-
noja kunnille, -niiden vastuulla tai kuntien suostumuksella osuuskas-
soille, ndiden vilitykselld lainattavaksi uudisviljelysten raivaamiseen,
viljelysmaiden voimaperiiseen kuntoon saattamiseen seki maataloudel-
lisiin uudisrakennuksiin. Kunnille rahastosta myonnettyjen varojen
hoitaminen kuului valtuuston asettamalle hoitokunnalle. Varoista oli
muodostettava erityinen- kunnallinen viljelyslainarahasto. Kuntien oli
my0s valvottava lainojen kdyttdmistd., Varojen myontamisestd lainoiksi
maataloustuotannon edistdmiseksi annettiin lait vuosina 1929 ja 1930
(18.5.1929/187 ja 23.5.1930/200). Kuntien asema siilyi niiden ja v.
1930 maataloustuotannon edistimisrahastosta annetun asetuksen (23.5.

91 Ks. Stihlberg, Sisdasiain hallinto s. 833. Rautatierakennusohjelmia koske-
vissa laeissa on rautateiden rakentamisen edellytykseksi siidetty, ettd kunnat
sitoutuvat vastaamaan rautatiealueiden lunastuksista. Ks. lait 5.2.1926/34 ja 3.6.
1938/223. Kun monet kunnat eivit sittemmin pystyneet selviytymiin sitoumuk-
sistaan, jouduttiin antamaan L helpotuksen myontimisestd kunnille rautatien
rakentamisesta johtuvista pakkolunastuskorvauksista 9.3.1962/202. Tallaisia kor-
vauksia . on peritty myds oikeudenkiyntiteitse. Ks. Kuuskoski—Hannus s. 40
ja Ylostalo, Takauksesta s. 32.
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1930/202) mukaan ennallaan. Lainaksi myonnetyistd varoista muo-
dostetun rahaston nimeksi tuli asetuksen mukaan maatalouslainakassa,
jonka hoito kuului valtuuston asettamalle hoitokunnalle. Maatalous-
lainakassojen hoidosta annettiin ohjeet erityisessd maatalousministerion
paitoksessd (5. 8.1930/287). Maataloustuotannon edistimisrahastosta
annettiin uudet siadokset v. 1938 (11.8.1938/281 ja 282) ja maatalous-
lainakassojen hoidosta v. 1939 (9.1.1939/8). Rahaston varat siirret-
tiin sittemmin v. 1940 perustettuun valtion lainausrahastoon (L 8.5.
1940/189). Kuntien tehtidvit lakkasivat sen jilkeen, kun tarkoitusta
varten ei endid myonnetty valtion varoja.

Kun maanviljelijéille alettiin 1950-luvulla maksaa viljelmikohtaista
lainatukea, kunnat velvoitettiin hoitamaan tihdn liittyvia tehtdvia.
Voimassa olevan, maatalouden hintapoliittisen tuen jakamiseen litty-
vien tehtidvien hoitamisesta annetun lain (23.7.1965/434) mukaan kun-
nat ovat velvolliset kohtuullista korvausta vastaan hoitamaan tehtivid,
jotka liittyvat hinnanalennuksen, avustuksen, korvauksen tai muun
tuen mydntidmiseen valtion varoista. Lain mukaan nédmé tehtdvit, joi-
hin liittyy padtosvallan kiyttod, hoitaa kunnallishallitus tai valtuuston
madraimia muu kunnan elin. )

r) Poliisitoimen ja jdrjestyksenpidon alalla ei ole tapahtunut peri-
aatteellisia muutoksia siind organisaatiossa, johon 1800-luvun lopulla
paddyttiin. Niin poliisitoimesta Suomessa annettu asetus (14. 2. 1925/57)
kuin voimassa oleva poliisilakikin (18.2.1966/84) edellyttavit polii-
sin kuuluvan valtion tehtiviin ja valtiollista poliisiorganisaatiota. KunL
77 §:n mukaan kunnanhallituksen asiana on kuitenkin edelleen yhdessd
jirjestysviranomaisten kanssa valvoa jirjestystd maalaiskunnan alueella
sekd estdd ilkivaltaa ja yleisen lain tai kunnallissdéintdjen rikkomista.
Kaupunkien osanotosta poliisilaitosten menoihin annetun lain (27.6.
1931/221) mukaan kaupungit ovat velvolliset ottamaan osaa kaupun-
kien poliisilaitosten ylldpitomenoihin yhdelld kolmasosalla sek& lisdksi
antamaan poliisilaitokselle sen eri tarpeita varten tarkoituksenmukai-
set huoneistot ldmpoineen, valoineen, siivouksineen ja huonekaluineen
ynnd sen lisdksi suorittamaan piditettyjen henkildiden ylldpidosta
aiheutuvat kustannukset sekid hankkimaan pidétetyille henkilille ja
poliisimiehistolle ladkirinhoidon. Té&td velvollisuutta ei kuitenkaan ole
v. 1959 ja sen jilkeen perustetuilla kaupungeilla.
~ Kun kieltolaki si#dettiin v. 1917 annetulla asetuksella (lailla) alko-
holipitoisten aineiden valmistuksesta, maahantuonnista, myynnists, kul-



https://c-info.fi/info/?token=fImxQar9bgQ8VZd8.X4VaS_D2pKbmdYqoWejOaw.UR056DWOuzeI5i-uvQhZGinAfMmQjKBRL1xkF331G2XpD9EMe2V688vQmO3UfhfnRHEMq3TAaInwG9W66nlcqxa4rs4AKZfuBiKV32n1bUl5SWW3a7lleEBeVCiIfCylANXYrmf0LaQC9Hg80n8Wi2lC8OkI6Xq--L8tJXzmmpBr6lL18TPotwvMLqZHYNpsjOGXXVpOcNgk1hHOEQ

Kunnan asemaa koskeva erityislainsiddants HM:n jilkeen 209

jetuksesta ja varastossapidosta (29.5.1917), kunnille mydnnettiin oikeus
asettaa asetuksen noudattamista varten erityisid henkiloitda (raittius-
poliiseja), joita varten oli annettava johtos&&nts. Samaan aikaan dena-

turoitujen alkoholipitoisten aineiden valmistuksesta, maahantuonnista

ja myynnistd annetun asetuksen (lain) mukaan dehaturoidusta alko-
holista valmistettuja aineita sai myydid ainoastaan kunnan luvalla.
V. 1922 annetussa kieltolaissa (1.6.1922/158) ja denaturoituja aineita
koskevassa laissa (1.6.1922/159) oli kuntien asemasta ja tehtdvistd
samanlaiset siinndkset. Samana vuonna annettiin VNp. raittiuslauta-
kuntain sek# raittiuspoliisien ja muiden kunnallisten raittiudenvalvojain
toiminnasta (7.7.1922/162). Sen mukaan raittiuden edistdmiseksi ja
kieltolain valvojiksi valtuuston asettamat henkilst muodostivat, kun
heitd oli vihintddn kolme, raittiuslautakunnan. Raittiuslautakunnan
ohella tai sijasta voitiin asettaa erityisid raittiudenvalvojia.

ja anniskelussa. Vikijuomista annetun lain (9. 2.1932/45) mukaan lupa
anniskella vikijuomia edellyttda passitntoisesti kunnallisvaltuuston
suostumuksen tai erdissd tapauksissa valtuuston kuulemista. Lain
mukaan kuhunkin kuntaan, jossa harjoitetaan vikijuomien vahittiis-
myyntid tai anniskelua, on valtuuston asetettava kunnallinen tarkas-
taja pitaméin silmills, ettd vikijuomaliikkeessd noudatetaan sitd koske-
via siinnoksid ja midrdyksid. Tarkastajan palkkaus ja hinen toimin-
nastaan aiheutuneet kustannukset maksetaan vikijuomaliikkeen
varoista. Tarkastajien toiminnasta on annettu ohjeet sosiaaliministe-
rion paatoksessd (1.9.1958/391).92

Vikijuomalain 57 §n mukaan kunnallisvaltuustolla on oikeus rait-
tiuden edistimiseksi ja lain noudattamisen valvontaa varten asettaa rait-

tiuslautakunta. Liadninhallitus voi myéntdd raittiuslautakunnan esityk-
sestd lautakunnan jidsenelle tai muulle tehtdvain sopivalle henkilslle

92 Vuoden 1932 laki on kumottu v. 1968 annetulla alkoholilailla (26.7.1968/
459), joka tulee voimaan v. 1969 alussa. Kunnan asema sidilyy sen mukaan
rakenteellisesti ennallaan. Lain 76 §:n mukaan kunnassa tulee olla raittiuslauta-
kunta, ellei sitd asukasmiairdn vihidisyyden vuoksi vapauteta tdllaisen lautakun-
nan asettamisesta. Lain 73—75 §:ssi on sidinnokset kunnallisesta alkoholitar-
kastajasta.

Raittiuslautakunnista on sidnnokset 27.12.1968/727 annetussa asetuksessa.

14
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oikeuden toimittaa laissa edellytetty vikijuomien etsintd. Tillainen
henkilé on raittiuspoliisi. Raittiuslautakunnista ja raittiuspoliisista on
sainnokset v. 1932 annetussa asetuksessa (15.4.1932/110).
- Vikijuomayhtién verottamisesta ja sen vuosivoiton kiyttdmisestd
annetun lain (20.5.1935/207) mukaan suoritetaan valtion saamasta
vuosivoiton ylijiamistd kullekin kunnalle lain mukaan m#drdytyva
tius- ja nuorisotyohon.

Piihdyttivien aineiden viirinkiyttdjien huolto kuuluu kunnan teh-
tiviin, kuten edelli on jo mainittu.

s) Lainkiiyton osalta kunnan tehtévissd ei ole tapahtunut muutosta
lukuunottamatta sitd em. seikkaa, ettd v. 1959 ja sen jilkeen perus-
tetut kaupungit ~ kuuluvat kihlakunnanoikeuksien tuomiopiireihin.
Kihlakunnantuomarit ovat valtion virkamiehiid. Lautamiehet, joille on
maksettava korvaus kunnan varoista, valitaan valtuuston ehdollepane-
mista henkilsistd. Kihlakunnantuomarin palkkaus ja k#rajahuoneisto-
jen ylldpitdminen ovat siirtyneet erityisrasituksista valtion tehtaviksi.

Kaupungeissa toimivat raastuvanoikeudet tuomioistuimina seka
maistraatit julkisina hallintoviranomaisina ja tuomioistuimina talous-
ja jarjestysasioissa. Kauppaloissa ovat maistraatteja vastaavat jarjes-
tysoikeudet. Niiden viranomaisten kustannukset maksetaan kunnan
varoista, Pormestarin, neuvosmiesten ja maistraatinsihteerin vaalista
annetussa laissa (19.11.1927/303) siidetddn mainittujen virkamiesten
tehtiviinsd asettamisesta, mihin osallistuvat valtuusto sekd korkein
teerii nimitettdessi. Jirjestysoikeus asetetaan kuten maistraatti, kui-
tenkin niin, ettd sen puheenjohtajan nimittdd ladninhallitus.

Virallisina syyttdjinii, joina maalla toimivat valtion viranomaiset,
ovat kaupungeissa edelleen kaupungin palkkaamat ja oikeuskanslerin
nimittimat kaupunginviskaalit. '

Kaupunkien on edelleen ylldpidettivd rangaistusten tdytant6on-
panosta annetun asetuksen 4 luvun 1 §:ssi edellytettyd kaupungin-
vankilaa. Vastaava tehtivd maalla samoin kuin vanginkuljetus niin
maalla kuin kaupungeissakin on sen sijaan siirretty valtiolle.

Ehdonalaisesti vapautetun vangin valvonnasta annetun asetuksen
(9.10.1931/279) mukaan kunnallisviranomaisten tulee antaa kaikkea
mahdollista apua ehdonalaisesti vapautetun huoltamisessa.
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Nuorista rikoksentekijoisti annetun lain (31.5.1940/262) ja siihen
sentekijidin avustamiseen ja valvontaan liittyvii tehtdvis.

V. 1841 annetun keisarillisen julistuksen mukaan seurakuntien oli
yllidpidettdvi oikeusliddketieteellisten ruumiinavausten suorittamista
varten huoneet kalustoineen ja tarveaineineen. Sittemmin tim&n vel-
vollisuuden katsottiin siirtyneen kunnille.®® V. 1936 oikeusliikeopil-
lisista ruumiinavauksista annettuun.asetukseen (15.5.1936/220) otettiin
tistd nimenomaiset sdannokset. V 1947 oikeusliddkeopillisista ruumiin-
tarkastuksista ja -avauksista annetun asetuksen (28.2.1947/172)
mukaan oikeuslidkeopillinen ruumiinavaus toimitetaan Helsingin kau-
pungissa oikeuslddkeopillisessa laitoksessa. Muualla on sen toimiita-
mista varten kunnalla tai kunnilla yhteisesti oltava tarkoitukseen
sopiva huone kalustoineen ja muine vilineineen. Kuntien on myos
huolehdittava huoneen limmityksests, valaistuksesta ja puhtaanapi-
dosta.

ulosottomieheni maalla nimismies ja kaupungeissa kaupunginvouti.

Maalaiskuntien kunnallisverojen kanto, joka alkuaan kuului kruu-
nunvoudille, voitiin v. 1927 ulosottolain muuttamisesta annetun lain
(4.3.1927/68) ja ulosottomiehistid veroja ja maksuja perittiessd anne-
tun asetuksen (4.3.1927/69) mukaan antaa erityisille kunnan palk-
kaamille ulosottomiehille. Kun valtion ja kunnanverotus yhdistettiin
v. 1958 annetulla verotuslailla, jérjestettiin my6s veronkanto uudel-
leen v. 1960 annetulla veronkantoasetuksella (15.1.1960/21). Sen
mukaan myos kunnallisveroista huolehtivana johtavana veronkanto-
viranomaisena on ld#dninhallitus, jonka alaisena veronkantoviranomai-
sena on verotoimisto. Verot kannetaan postisiéstopankin vilityksells.
Verojen ja maksujen perimisestd ulosottotoimin annetun lain (29. 6.
1961/367) mukaan verojen ulosotosta huolehtivat ulosottomiehet.

Edelld mainittujen tehtidvien lisiksi kunnille kuuluvat vield seu-
raavat, lihinnid yleiseen hallintoon luettavat tehtivit.

Vuoden 1898 holhouslakiin perustuvien holhoustoimen tehtdvien
lisaksi kunnille kuuluvat jo aikaisemmin mainitut avioliiton ulkopuo-
lella syntyneistd lapsista v. 1922 annetun lain mukaiset tehtivit, joi-
den suorittamista varten jokaisessa kunnassa on oltava lastenvalvoja.

93 Ks. Stdhlberg, Lait ja asetukset s. 58—60.
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Henkikirjoituksesta annetun lain (1.9.1939/299) mukaan kunnan
on kustannettava henkikirjoitusta varten tarvittavat huoneisto limpéi-
neen ja valoineen sekd henkikirjoituksessa ldsnd olleiden kunnan -
viranomaisten palkkiot ja matkakulut. Henkikirjoituksesta annetun
asetuksen (17.11.1950/562) mukaan henkikirjoituksessa on oltava saa-
puvilla mm. sosiaalilautakunnan edustaja ja maalaiskunnassa kunnan-
hallituksen puheenjohtaja tai kunnansihteeri tai henkikirjoittajan hei-
didn edustajakseen hyviksymi henkil6.

Kaupungit, joiden henkikirjoitustoimi on yhdistetty poliisilaitok-
seen, ottavat osaa henkikirjoitustoimiston menoihin samoin kuin poliisi-
laitosten menoihin.

Sadnnollisen, yleisen viestonlaskennan toimittamisesta annetun lain
(8. 4.1938/154) mukaan kuntien on hankittava laskentaa varten tar-
vittavat huoneistot ja kustannettava niiden lammitys, valaistus ja sii-
vous seki suoritettava tarvittavien kansliatarpeiden aiheuttamat menot.
Tamén lain soveltamisesta annetun asetuksen (1.4.1960/174) mukaan
viestonlaskentaa varten asetetaan kuntaan, sen mukaan kuin tilastol-
tia, joihin kuuluu puheenjohtaja ja enintddn kaksi jdsentd. Vieston-
laskentatoimikunnan puheenjohtajan ja jdsenet maiidrad tilastollisen
paitoimiston ohjeiden mukaisesti kunnallishallitus. Tarvittavan hen-
kilskunnan ottaa toimikunta. Toimikunnille ja henkilskunnille mak-
setaan korvaukset valtion varoista. Maaseututilastosta annetun lain
(13.1.1950/7) mukaan kunnat ovat velvolliset korvauksetta varaamaan
maatalouslaskentaa varten vilttimidttoman huoneistotilan, toimikalus-
ton ja kansliatarvikkeet, seki kustantamaan limmityksen, valaistuksen
ja siivouksen. )

Edelldi on todettu, ettd eduskuntavaalien toimittaminen annettiin
alusta alkaen kuntien tehtiviksi. Myds tasavallan presidentin valit-
sijamiesten vaali annettiin sitd koskevassa ensimmiisessd laissa (19.12.
1922/291) kuntien tehtdvidksi. Voimassa olevien kansanedustajain vaa-
leista annetun lain (30.6.1955/336) ja tasavallan presidentin valitsija-
miesten vaaleista annetun lain (30. 6. 1955/337) mukaan mainittuja vaa-
leja varten on maalaiskunnissa asetettava vaalilautakunta jokaista &&nes-
tysaluetta varten. Kaupungeissa ja kauppaloissa maistraatti ja jarjes-
tysoikeus ovat vaalilautakuntana ja ne jakautuvat vaalien toimitta-
mista varten yhti moneen osastoon kuin kunnassa on #inestysalueita.
Osastoja varten kutsutaan lisdjdsenid. Vaaliluettelosta ja vaalitoimi-
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tuksesta huolehtivat vaalilautakunnat. Kuntien on annettava kiytet-
tdvdksi kullakin #inestysalueella vaalihuoneisto. ja tarpeellinen kalus-
tus. Vaalilautakuntien menot on kuntien suoritettava.

Kunnallisvaalilain (7. 2.1964/49) mukaan valtuutettujen vaali toi-
mitetaan samojen periaatteiden mukaan. Kunnallisvaalien toimitta-
mista varten asetetaan kuitenkin myods kaupungeissa jokaista ddnestys-
aluetta varten vaalilautakunta. Kunnallisvaalien vaaliluettelot laatii
kunnallishallitus.

Julkisista kuulutuksista annetun lain (2.2.1925/34) mukaan kun-
nan on hankittava ja pidettiva kunnossa riittivd maira ilmoitustauluja

lakien ja kuulutusten julkipanoa varten. Ilmoitustaulun hoitaminen

kuuluu kaupungissa maistraatin puheenjohtajalle, kauppalassa kauppa-
lanhallituksen puheenjohtajalle ja maalaiskunnassa kunnanhallituksen

symaille henkilslle.

Maalaiskuntien kunnanhallituksen on KunL 81 §:n mukaan annet-
tujen madrdysten mukaisesti avustettava viranomaisia tilastollisten tie-
tojen kokoamisessa. V. 1940 annetussa laissa tietojen antamisesta eriditi
yleisid virallisia tilastoja varten (1.11.1940/588) eriit elinkeinonhar-
joittajat ja kunnat velvoitettiin antamaan tietoja virallisia tilastoja var-
ten. Samanlaiset velvollisuudet on asetettu voimassa olevassa laissa
erdiden tietojen antamisesta virallisia tilastoja varten (5. 3.1954/96).

t) Suomen tultua itsendiseksi ja saatua oman puolustuslaitoksen
Suomen valtakunnan véliaikaisen asevelvollisuuslain (8. 2. 1919)
mukaan oli kaupungissa: maistraatin ja maalaiskunnassa kunnallislauta-
kunnan valittava yksi henkils asevelvollisten kutsunnasta kunnassa
huolehtivan kutsuntatoimiston jaseneksi. Sen lisiksi oli valittava kaksi
luottamusmiestd antamaan tietoja kutsunnasta. V. 1922 annetussa ase-
velvollisuuslaissa (11. 11.1922/270) sidilytettiin timi velvollisuus. Lisiksi
kunnat velvoitettiin kohtuullista korvausta vastaan luovuttamaan sopiva
huoneisto kutsunnan toimittamista varten, ellei sellaista muuten ollut
saatavissa. Vuoden 1932 asevelvollisuuslainkin (30. 6. 1932/219) mukaan
kaupungin ja kauppalanhallituksen sekd kunnallislautakunnan oli valit-
tava yksi jasen kutsuntatoimistoon, mutta sen sijaan luottamusmiehid
el tdman lain mukaan en#id valittu. Huoneistonhankkimisvelvollisuus
sdilytettiin ennallaan. Voimassa olevassa asevelvollisuuslaissa (15.9.
1950/452) ei kunnan tehtidvissd tapahtunut muutosta.
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Sotilasmajoituksesta annetun lain (30.6.1919/92) mukaan maan
kuntien ja asukasten on valtionvaroista suoritettavaa korvausta vas-
taan avustettava valtiota valtakunnan sotavoiman majoittamisessa.
Lain mukaan on kurnnassa oltava majoituslautakunta, jonka on huo-
lehdittava majoitukseen liittyvistd tehtdvisti. Lautakunnalle on tyo-

mutta palkkiot korvataan kunnille valtion varoista.

Sotalaitokselle rauhanaikana annettavista luontaissuorituksista anne-
tun lain (16.4.1920/94) mukaan sotavoima on oikeutettu rauhan aikana
valtionvaroista suoritettavaa korvausta vastaan saamaan mm. kunnilta
laissa mainitut luontaissuoritukset. Majoituslautakunnan on piisiin-
toisesti huolehdittava lain soveltamiseen littyvien tehtivien suoritta-
misesta. Sotilaskyydityksestd annetun lain (30.6.1919/92) mukaan
valtakunnan hevosenomistajat (mm. kunnat) ovat velvolliset kuljetta-
maan valtionvaroista suoritettavaa korvausta vastaan valtakunnan sota-
viked ja sen tarvekaluja. Sotilaskyyditystd hoitavina paikallisina
viranomaisina toimivat ldhinn# poliisiviranomaiset. Kunnille laissa ei
aseteta orgaanitehtidvii. .

Elinkeinonharjoittajain ja kunnallisten viranomaisten avustamisvel-
vollisuudesta puolustusvalmiutta jirjesteltiessid annettiin laki v. 1930
(14.3.1930/96). Sen mukaan kunnalliset viranomaiset ovat velvolli-
set avustamaan valtion viranomaisia jirjesteltiessi valtakunnan talou-
dellista puolustusvalmiutta ja vdeston toimeentulon turvaamista sodan
aikana ja laadittaessa tita tarkoittavia ennakkosuunnitelmia.

Hevosten ja ajoneuvojen ottamisesta sotavoiman tarpeeseen annetun
lain (17.10.1939/338) mukaan hevosen ja ajoneuvon omistaja, mm.
kunta, on velvollinen valtion varoista suoritettavaa korvausta vastaan
luovuttamaan hevosensa ja ajoneuvonsa puolustusvoimain sodanaikaista
tarvetta varten. Kunnallishallituksen on osallistuttava lain edellytti-
miin rauhanaikaisiin toimenpiteisiin. Hevosten ja ajoneuvojen oton
suorittamista varten valtakunnan alue on jaettu yhden tai useamman
kunnan kisittiviin hevosottoalueisiin. Kuhunkin alueeseen asetetaan
kolmijdseninen hevosottolautakunta, jonka puheenjohtajana on sotilas-
viranomaisten miiradmsi, valtion varoilla palkattu hevosottomies ja
jdsenind yksi lddninhallituksen ja yksi kunnallishallituksen tai -halli-
tusten miadraami henkils.

u) Sodan aikana ja muuten poikkeuksellisissa oloissa on ollut ja on
mahdollista antaa kunnille tehtivid normaalista poikkeavassa jarjestyk-



https://c-info.fi/info/?token=fImxQar9bgQ8VZd8.X4VaS_D2pKbmdYqoWejOaw.UR056DWOuzeI5i-uvQhZGinAfMmQjKBRL1xkF331G2XpD9EMe2V688vQmO3UfhfnRHEMq3TAaInwG9W66nlcqxa4rs4AKZfuBiKV32n1bUl5SWW3a7lleEBeVCiIfCylANXYrmf0LaQC9Hg80n8Wi2lC8OkI6Xq--L8tJXzmmpBr6lL18TPotwvMLqZHYNpsjOGXXVpOcNgk1hHOEQ

Kunnan asemaa koskeva erityislainsaidantds HM:n jilkeen 215

sessi. Sotatilasta annetun lain 32 §:n (26.9.1930/303) mukaan kunta
voidaan sotatilan aikana asetuksella velvoittaa asettamaan sdénnostely-
midiriysten paikallista toimeenpanoa varten erityisid lautakuntia, joi-
den kustannukset on kunnan suoritettava. Asetuksella voidaan myds
minnasta. V. 1941 talouselimin sddnnostelemisestd poikkeuksellisissa
oloissa annetun lain (6.5.1941/303) mukaan valtioneuvostolla oli valta

masritystd tuotannosta. Valtioneuvosto voi myds velvoittaa kunnat
asettamaan erityisii lautakuntia ja toimihenkil6itd sdénnostelyméardys-

tamisesta, tehtédvistd ja toiminnasta.

Kunnat oli jo ennen em. lakien s#itémistd velvoitettu huolehti-
maan poikkeuksellisten olojen erityishallinnosta. Suomen kaupunkien
ja muitten asutuskeskusten huoneenvuokrasuhteitten jarjestelystd sodan
aiheuttamissa poikkeuksellisissa oloissa v. 1917 annetulla Suomen senaa-
tin paatokselld (5.6.1917) kaupungit ja senaatin m#irdamét muut kun-
nat velvoitettiin asettamaan huoneenvuokralautakunta, mik#d voitiin
kunnan paitokselld asettaa myds niihin kuntiin, joissa sen asettami-
nen ei ollut pakollista. Elintarveasioiden sd#nnostelystd sodan aiheut-
tamissa poikkeuksellisissa olosuhteissa annetussa laissa (27.7.1918)
kunnat velvoitettiin asettamaan laissa mainittujen tehtdvien hoitamista
varten elintarvelautakunnat. Valtioneuvoston oikeudesta antaa tarvit-
kuljetuksesta ja jakelusta annetun lain (27.5.1920/155) mukaan oli
valtioneuvoston asiana antaa tarkempia miaidrdyksid niistd viranomai-
sista, jotka tarvittiin lain edellyttimin s#énnostelyn toteuttamiseksi.
Valtioneuvosto puolestaan oikeutti elintarveministerion antamaan mai-
nittuja ma#riyksia (VNp., jolla Elintarveministerié oikeutetaan huoleh-
timaan viljatavaran ja sokerin maahantuonnista, kaupasta ja jakelusta
19. 5.1920/144). Elintarveministerion padtokselld elintarvelautakun-
tien ja elintarvetoimitsijain asettamisesta (20.5.1920/156) kunnat mé#a-
rittiin asettamaan mainittuja tehtdvid varten elintarvelautakunta tai
elintarvetoimitsija seki niiden avuksi tarpeellinen kansliahenkil6kunta.
V. 1939 kansanhuoltopiirien toimistoista ja kansanhuoltolautakunnista
annetun asetuksen (30.9.1939/293) mukaan jokaiseen kuntaan oli kan-
sanhuoltohallinnon paikallisia tehtdvid varten asetettava kansanhuolto-
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lautakunta. V. 1941 kansanhuoltopiirien toimistoista, kansanhuoltolauta-

kunnista ja kansanhuollonjohtajista annetun asetuksen (12.3.1941/178)

mukaan kansanhuoltolautakunta oli edelleen pakollinen. Timin ase-

tuksen mukaan maalaiskuntiin oli asetettava valtion palkkaama kansan-

huollonjohtaja. Niihin kuntiin, joihin ei tullut valtion palkkaamaa

kansanhuollonjohtajaa, valtuusto voi asettaa kunnan palkkaaman kan- .
sanhuollonjohtajan.

V. 1940 kohtuuttomien vuokrien estdmisesti annetussa laissa (7. 6.
1940/283) kunnat velvoitettiin asettamaan huoneenvuokralautakunta
lain edellyttimis tehtdvid varten. Mychemmin lautakunnan tehtiviksi
annettiin my0s asunnonvilitys. :

V. 1939 yleisestd tyovelvollisuudesta sodan aikana annetussa laissa
(16. 6.1939/192) kunnat velvoitettiin avustamaan lain toimeenpanossa.
Témin lainsoveltamisesta annetun asetuksen (13.10.1939/333) mukaan
tyovelvollisuuden toimeenpanoa johti ja valvoi kansanhuoltoministerio,
jonka alaisia olivat kansanhuoltohallinnon piiritoimistot ja tyovelvolli-
suuslautakunnat. Tyévelvollisuuslautakunta oli asetettava jokaiseen
kuntaan. Erididen tybasiain hallinnon viliaikaisesta jirjestelysti anne-
tun lain (17.1.1941/46) mukaan tyoasiain hallinto siirrettiin kulku-
laitosten ja yleisten téiden ministeridlle. Laissa asetettiin kuntien vel-
vollisuudeksi huolehtia tytasiain paikallishallinnosta. V. 1942 annet-
tiin uusi tyovelvollisuuslaki (22.5.1942/418) ja sen soveltamisasetus
(22.5.1942/419). Kunnan asema sdilyi sen mukaan ennallaan. Pai-
kallisia tehtdviid hoitamaan asetettiin kuitenkin tyovoimalautakunnan
lisiksi valtion viranomaisten nimittim# ja valtion varoilla palkattu
tyovoimapiaillikké.

Sotasiirtolaisten yhteiskunnallisesta huollosta v. 1940 annetun lain
(9.8.1940/423) mukaan sosiaaliministerio oikeutettiin mé&araamain
laissa luetelluissa tapauksissa yhteiskunnan huollossa tai sen tarpeessa
olevia sotasiirtolaisia sellaisen kunnan huollettavaksi, jolla harkittiin
olevan mahdollisuuksia huollon tarkoituksenmukaiseen jérjestémiseen.
Kustannukset korvattiin tietyissi tapauksissa valtion varoista.

Siirtovien huollon keskuksen perustamisesta sisdasiainministerioon
annetun asetuksen (17.1.1940/35) mukaan sodasta aiheutunutta vies-
ton ja omaisuuden siirtoa, sijoitusta ja huoltoa hoitamaan oli kun-
tien sen sijaan asetettava valtion organisaatioon kuuluva siirtovien
huoltojohtaja. Siirtoviden huoltotehtivien hoitamisesta erdissd tapauk-
sissa annetun lain (31.7.1942/638) mukaan valtioneuvosto voi kui-
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tenkin masritd kunnassa, jossa huollon tarpeessa olevan siirtovden
lukumiird oli vihiinen, siirtovien huoltotoiminnan hoitamisen valtion
viranomaisten johdon ja valvonnan alaisena kunnan huoltoviranomai-
sille. Naisti tehtdvistd aiheutuneet menot samoin kuin hallintomenot
suoritettiin kuitenkin valtion varoista.
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11 LUKU

ITSEHALLINNOSTA SEKA SITA
KOSKEVISTA ONGELMISTA JA
TEORIOISTA MUISSA MAISSA

1. Paikallishallinnosta yleensa

a) Julkinen hallinto on kansanvaltaisissa valtioissa yleensd jir-
jestetty siten, ettd paikallishallinto on ainakin osittain annettu sellais-
ten valtiosta erillisten organisaatioiden ja varallisuuspiirien hoidetta-
vaksi, joilla on vilitén kosketus valtion sisdltdosaan. Tillaisen organi-
soinnin motiivina ja tavoitteena on ollut hallinnon ja yleensi julkisen
vallan kiyton desentralisoiminen ja demokratisoiminen.! Niin tapah-
tunutta hallinnon desentralisoimista ja demokratisoimista voidaan sanoa
itsehallinnoksi, mikili millekd@n ndistd ilmaisuista ei anneta yksityis-
kohtaisesti miirittya kisitteellistd sisdltod.2

1 Ks. Goetz s. 595, Corry-Abraham s. 200—232.

2 Saksalaisessa oikeuskirjallisuudessa ja sieltd saatujen vaikutteiden mukaan
my6s maamme kirjallisuudessa on keskusteltu ja oltu erimielisii itsehallinnon
sekd desentralisaation ja dekonsentraation vilisesti suhteesta. Tdmid keskustelu on
ollut osittain terminologista, erimielisyyksien aiheuduttua siitd, mitid kullakin kasit-
teelld tarkoitetaan tai mikd nimi millekin ilmiblle on annettava. Pohjimmiltaan
keskustelu on kuitenkin ollut syvillisempii ja reaalisempaa koskiessaan sitd insti-
tutionaalista ongelmaa, onko kunnan valta lahtdisin valtiosta ja mink&luonteinen on
kunnnan orgaanien erillisyys valtiosta. Keskustelusta ks. Rytkold, Yhteistoiminta
s. 3—4, josta kuitenkaan eivdt ilmene varsinaiset ongelmat. Alussa mainituista
terminologisista ongelmista ei ole piisty Suomenkaan oikeuskirjallisuudessa. Ks.
Modeen s. 26—44 ja Uotila s. 42. Suomessa itsehallinnon ja desentralisaation
sen paremmin kuin desentralisaation ja dekonsentraationkaan suhde ei ole episelvi
koska itsehallinto valtion ja kunnan viliseni perussuhteena ei ole ongelmallinen
ja koska desentralisaatio ja dekonsentraatio — viimeksi mainittu késite on oikeu-
dessamme vieras ja ilmeisesti tarpeeton — eivit ole saaneet sellaista ahdasta kisi-
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Paikallishallinto itsehallintona on kuitenkin jirjestetty eri maissa
eri tavoin. Ei liene kahta maata, joissa paikallishallinto sen parem-
min kuin keskushallintokaan tai valtiojirjestys ylipddnsad olisi saman-
lainen. Timi itsehallinnon erilaisuus ilmenee korostetusti liittoval-
tioissa, joiden eri osavaltioiden (maiden) paikallishallintojirjestelmit
saattavat olla olennaisesti erilaisia.

Eri maiden hallintojirjestelmit ovat syntyneet ja asteittaisesti muo-
toutuneet historiallisen kehityksen tuloksena. Jarjestelmien muotoutu-
miseen ovat vaikuttaneet ja edelleenkin vaikuttavat kunkin maan his-
torialliset lihtskohdat, erilaiset tarpeet ja tavoitteet sekd kulloisenkin
kehitysvaiheen takana olevat erilaiset ideologiset ja poliittiset nike-
mykset.

b) Edelld sanottu ei kuitenkaan merkitse siti, etteiké eri maiden
jarjestelmissi ole lainkaan yhtildisyyksii ja samanlaisia piirteitd. Monien
maiden jarjestelmit ovat lihtokohdiltaan yhtildiset ja monien maiden
itsehallinnon kehittymiseen ovat vaikuttaneet toisista jérjestelmistd
saadut esikuvat. Itsehallintojirjestelmit on jaettu lahtSkohdiltaan eri-
laisiin p#iryhmiin, samaan ryhmiin kuuluvien jirjestelmien ollessa
jaottelukriteerin osalta samantyyppisid, eri ryhmiin kuuluvien poike-
tessa puolestaan kriteerin tarkoittamassa suhteessa ratkaisevasti toisis-
taan. Tillaisena ryhmittelynd voidaan mainita paikallishallintojirjes-
telmien jako sentralisoituihin ja desentralisoituihin jirjestelmiin, jol-
loin jakokriteerini on paikallishallinnon ja ldhinnd sen tdytdntoon-
panoelinten riippumattomuus valtion orgaaneista.* Desentralisoituihin
jarjestelmiin kuuluvat mm. Englannin, Saksan ja Pohjoismaiden itse-
hallinnot. Tyypillinen sentralisoitu jdrjestelmd on Ranskan paikallis-
hallinto. Se, etti mainitun riippumattomuuskriteerin perusteella
samaan ryhmiin kuuluvat jirjestelmit eivit kuitenkaan ole muissa olen-
naisissakaan suhteissa samanlaisia, ilmenee puolestaan jo desentralisoi-
tujen jirjestelmien luettelosta. Muissa kuin riippumattomuuskriteerin

tesisdltod, mikd pakottaisi yksityiskohtaisiin kisiteselvittelyihin. Niin ollen kun-

nallinen itsehallinto voidaan Suomessa hyvin sijoittaa laaja-alaisen desentralisaation

kisitteen ‘puitteisiin, kuten esim. Stdhlberg ja Merikoski tekevit. Kisitteisti ja

niistd ulkomaisessa kirjallisuudessa esitetyistd mielipiteistd .ei tietenkadn saada

vastausta Suomen oikeusjdrjestystd, esim. kunnan asemaa koskeviin kysymyksiin.
3 Ks. Peters, Handbuch s. 235—540.

4 Ks. Goetz, Corry-Abraham s. 203—206, jossa kuitenkin on epitarkkoja yleis-
tyksia.
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tarkoittamissa suhteissa Englannin, Saksan ja eri Pohjoismaiden jar-
jestelmit eroavat niet ratkaisevasti toisistaan. T&m#n osoittamiseksi
tarvitsee ainoastaan mainita, ettd Englannissa paikallishallintoyksikko-
jen toimiala méadrdytyy ns. luettelointiperiaatteen mukaan, jolloin pai-
kallishallintoyksikét (organisaatio ja varallisuuspiiri) ovat toimivaltaisia
hoitamaan ainoastaan lainsditijan yksiloimat tehtdvit, kun taas Sak-
sassa, Pohjoismaissa ja myoés Ranskassa vastaava toimiala mairdytyy
ns. yleislausekkeen mukaan, jolloin itsehallintoyksikdille on annettu
vleinen kompetenssi hoitaa paikallisia tehtdvii. Titd eroavuutta voi-
daan oikeudellisesti pitdd lihes yhtd suurena kuin riippumattomuus-
kriteeriin perustuvaa eroa. Englannin ja Saksan jirjestelmien valills
on toinenkin olennainen ero. Englannissa itsehallinto on osa yleisti
hallintoa, Saksassa itsehallinto ja valtionhallinto olivat aikaisemmin
jyrkédsti vastakkaiset ja niiden keskiniisten suhteiden lihtskohtana on
edelleenkin timi vastakkaisuus. Tissd suhteessa eroaa Saksan itsehal-
linto my6s Ruotsin ja Suomen vastaavasta jirjestelmists, viimeksi mai-
nittujen muistuttaessa Englannin jirjestelm#dd. Viimeksi mainittu eroa-
vuus ndkyy tehtdvien jaossa valtion ja paikallishallinnon organisaatioi-
den kesken sek#d tihdn jakoon kiintessti liittyvissa itsehallintoyksi-
kdiden toiminnan valvonnassa.

Eri maiden paikallishallintojérjestelmst ovat kehittyessisin yleensd
ldhentyneen toisiaan. Timi on johtunut osaksi ihmisten yhteiselimén
ja sen s@éntdjen luonnollisesta samanlaistumisesta eri valtioissa, osaksi
vieraiden oikeusjdrjestysten vaikutuksesta, niiden vapaaehtoisesta tai
pakollisesta omaksumisesta. Viimeksi mainittuakin tietd tapahtuneen
lahentymisen edellytyksend on ollut kyky mukautua uusiin yhteis-
eldmin sddntsihin.

Eri maiden paikallishallintojirjestelmien lihentyminenkiin ei ole
tehnyt niitd samanlaisiksi. Ti#mi johtuu ensisijaisesti siit4, ettd lihen-
tyminen, olipa se tapahtunut luonnollisen kehityksen tieti tai vieraan
oikeusjarjestyksen vaikutuksesta, on ollut osittaista. Yksityisten sdzn-
ndsten muodollinen samanlaisuuskin on usein osittain hivinnyt niiden
sijoittuessa erilaisiin oikeusjirjestyksiin.

Oikeusjirjestyksen kokonaisuuden vaikutus paikalliseen itsehallin-
toon ndkyy selvisti Ruotsin ja Suomen paikallishallintojirjestelmisti.
Niilld, samoin kuin n#diden maiden oikeusjirjestyksilld kokonaisuudes-
saan, oli yhteinen kehitys vuoteen 1809. Kun Suomessa siirryttiin
nykyiseen kunnallishallintoon vuosina 1865 ja 1873, se tapahtui omak-
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sumalla melkein sellaisenaan Ruotsin vidhin aikaisemmin uusittu jar-
jestelmd. Suomen paikallishallintoa kehitettdessi on myohemminkin
yleensi ollut esikuvana Ruotsi. Téstd huolimatta Ruotsin ja Suomen
jarjestelmissi on erditd olennaisia eroja, kuten mythemmin tullaan
toteamaan. Ni#mi erot perustuvat suurelta osin Ruotsin ja Suomen
veroja ja maksuja koskeviin erilaisiin sdinncksiin. Osittain ovat eri-
laisuuden syinid oikeusjdrjestyksen ulkopuoliset erot seki oikeustieteen
vaikutus.

2. Paikallishallintoa koskevasta tutkimuksesta-

a) Tarkasteltaessa itsehallintoa muissa maissa silmilld pitden sen
merkitystd tutkittavan oikeusjdrjestyksen tulkinnassa, on keskeiselld
sijalla oikeustiede, siis muista jirjestelmistd oikeustieteellisessd kirjal-
lisuudessa esitetyt kisitykset. Tiami johtuu valttimittomasti jo siitd,
ettdi kuva vieraista oikeusjirjestyksisti ja niiden yksityisistd séannok-
sisti saadaan yleensi kirjallisuuden perusteella. Kuvan hankkiminen
vilittomasti vieraan maan siinnoksistd vaatisi yleensd paitsi itse séidn-
nosten, myds niiden tosiasiallisen ja oikeudellisen taustan ja ympériston
tuntemista. Tistd johtuu, ettd vieraiden maiden oikeusjirjestyksilld on
ollut ja on edelleenkin suhteellisen vih#dinen viliton merkitys Suomen
itsehallintoa selvitettdessid. Aikaisempi vdhdinen merkitys on helposti
nahtivissi itsehallintoa koskevista tutkimuksista. Omalta osaltaan jokai-
nen tutkija joutuu toteamaan tamin seikan yrittdessddn perehtyd vie-
raisiin oikeusjarjestyksiin.
miota muiden maiden paikallishallintoa koskeviin sddnndksiin. Sen
sijaan on vilttimatonta lyhyesti tarkastella muiden maiden oikeuskir-
jallisuudessa itsehallinnosta esitettyja teorioita, kisitteitd ja kasityk-
sid. Niiden perusteella voidaan ensiksikin saada suhteellisen hel-
posti yleiskuva eri jirjestelmistd, milld on merkitystd oman jirjes-
telmidn ymmairtimisessi. Toiseksi tdllaista tarkastelua vaatii se, ettd
kunnan asema on Suomessa aikaisemmin kuvattu, kuten tdmin tutki-
muksen alussa on mainittu, lihinni saksalaisesta oikeustieteestid saa-
duilla teorioilla ja kisitteilld, joiden merkitys ja funktio on kuitenkin
jianyt epaselviksi. Tassikin tutkimuksessa on vilttiméatontd puuttua
nidihin teorioihin ja kisitteisiin, ei kuitenkaan niiden ottamiseksi kun-
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nan aseman tutkimisen liht6kohdaksi, vaan sen selvittimiseksi, miki
merkitys niilli on oikeutemme tutkimisessa. Tim#n vuoksi seuraa-
vassa kiinnitetddn huomiota kisitteiden ja teorioiden merkitykseen ja
funktioon eli niihin kysymyksiin, jotka aikaisemmin on sivuutettu.

b) Ryhdyttdessi selvittimidn itsehallinnosta ja kunnan asemasta
oikeuskirjallisuudessa esitettyja kisitteitd ja teorioita niyttdsd tar-
peelliselta aluksi huomauttaa siitd, ettd nimi kisitteet ja teoriat sisil-
téavit erilaisiin seikkoihin kohdistuvia viitteitd. Viitteiden kohteina
ndyttavit olleen ainakin: .

1) voimassa oleva oikeusjirjestys, jolloin kirjoittaja vaittas, ettd
jonkin maan oikeusjirjestys on kysymyksessd olevalta osalta sen sisil-

' toinen kuin hin esittis,

2) oikeuspoliittinen vaatimus, jolloin kirjoittaja viittis, ettd oikeus-
jarjestyksen on oikeudenmukaisuus- tai muista, esim. ideologisista syists
oltava sellainen kuin hin esittds,

3) kisite, jolloin kirjoittaja viittds, ettd tietty ilmis voi olla ainoas-
taan sellainen kuin hinen esittiminsi kisite edellyttid. Tzll6in viit-
teeseen voi sisiltyd myds vaatimus, ettd kisite on hyviksyttava tutkit-
tavassa oikeusjirjestyksessi taikka kaikissa oikeusjirjestyksissi.

Eri ryhmiin kuuluvien kisitysten merkitys on mychemmaissa tutki-
muksessa erilainen. Ensimmiiseen ryhm#in kuuluvat viitteet ovat
yksilollisid. Niitd ei voida vilittomadsti soveltaa toisiin oikeusjirjes-
tyksiin eikd myosksdin viitteen kohteena olevaan oikeusjirjestykseen
sen muututtua. Sen sijaan niistd on apua toisten oikeusjirjestysten
tulkinnassa, joskin oikeusjdrjestyksen kokonaisuuteen ja yhteiskuntaan
liittyvat erilaisuudet viahentdvit vieraita oikeusjirjestyksid koskevien
kisitysten merkitystd ja vaativat varovaisuutta niitd hyviksi kiytet-
tdessd.

Toiseen ryhmian kuuluvien véitteiden kayttokelpoisuus on suurempi.
Nekiin eivdt ole yleispdtevia. Oikeuspoliittisetkin viitteet littyvit ja
perustuvat suurimmalta osin muuttuviin tosiasiallisiin ja oikeudellisiin
realiteetteihin. Jos ndmi ovat tutkimuksen kohteena olevassa ympiiris-
tossd toisenlaiset kuin siind ympéristossd, johon viitteet kuuluvat, viit-
teiden viliton hyviksikidytto ei ole mahdollista. Yleispiatevimpid ja pysy-
vimpiid voisivat teoreettisesti arvioiden olla kolmannen ryhmin viitteet.
Niiden merkitys ja asema lainopillisessa tutkimuksessa on kuitenkin
episelvi. Jos oikeusjirjestys ei rakennu tillaisille kisitbeille, niiden
avulla ei voida ratkaista sithen kohdistuvia oikeudellisia tulkintaongel-



https://c-info.fi/info/?token=fImxQar9bgQ8VZd8.X4VaS_D2pKbmdYqoWejOaw.UR056DWOuzeI5i-uvQhZGinAfMmQjKBRL1xkF331G2XpD9EMe2V688vQmO3UfhfnRHEMq3TAaInwG9W66nlcqxa4rs4AKZfuBiKV32n1bUl5SWW3a7lleEBeVCiIfCylANXYrmf0LaQC9Hg80n8Wi2lC8OkI6Xq--L8tJXzmmpBr6lL18TPotwvMLqZHYNpsjOGXXVpOcNgk1hHOEQ

Englanti 223

mia. Tutkijain kisitteelliset viitteet on voitava perustella muunlaisin,
lahinng toiseen ryhmiin kuuluvin argumentein. Kunnan asemaa Suo-
messa, jonka oikeusjdrjestys ei ole kisitteellinen,® ei voida ilman muuta
jarjestykseen kohdistuvia viitteitd tutkimatta niiden viitteiden laatua
ja lahtokohtia.

¢) Kunnan asemaa koskevassa tutkimuksessa on Suomessa kiy-
tetty esikuvina lihinnd saksalaisen kielialueen kirjallisuutta. Ruotsa-
laisen kirjallisuuden kiyttd on ollut nimenomaan teorianmuodostuk-
sessa varsin vidhiistd lukuun ottamatta kunnan toimialaa, jossa silld
on ollut jonkin verran vaikutusta.

On helposti nihtdvissd, minkd vuoksi kunnan asemaa koskevassa
tutkimuksessamme ei ole turvauduttu englantilaiseen ja ranskalaiseen
kirjallisuuteen. Kummankaan maan kirjallisuudessa ei ole luotu sel-
laisia teorioita ja kisitteitd, joita voitaisiin kiyttida Suomessa. Eng-
lannissa ja Ranskassa jo itsehallintokésitekin on tuntematon.®

3. Englanti

a) Englannin oikeus ansaitsee edelld sanotusta huolimatta kunnan
aseman selvittdmisessid suurempaa huomiota, kuin mitid se on Suomessa
saanut osakseen. Englantia pidetiin niet yleisesti ja tiysin perustel-
lusti, joskin yksipuolisesti, itsehallinnon kotimaana.” Itsehallinnolla (self-
government) ymmaérretidn Englannissa yleensi kansan oikeutta hal-
lita itseddin. Se merkitsee vapautta kansan ulkopuolisesta, 1ihinnd hal-
litsijan madraamisvallasta ja koskee siis valtiojarjestystd kokonaisuudes-

5 Schmidt on tutkielmassaan Tysk abstrakt metod havainnollisesti selvittanyt
Saksan siviilioikeuden hierarkkisen ja kvasiluonnontieteellisen sekid Ruotsin ja
Suomen funktionaalisen jarjestelmén lahtokohtia ja eroja. Timi esitys soveltuu
myo6s julkisoikeuteen ja osoittaa havainnollisesti ndiden kahden oikeusjirjestyksen
viliset eroavuudet ja niiden vaikutuksen tutkimukseen.

6 Merikosken Suomen julkisoikeuden ranskankielisessd esityksessd Précis du
droit public de la Finlande kunnallinen itsehallinto ilmaistaan, s. 64, termilld
»I'autonomie administrative communale., HM 51,2 §:n 1 virke on kiinnetty seu-
raavasti: »L’administration des communes est fondée sur le principe de I'autonomie
administrative, selon les dispositions de lois spécialess (s. 265). Tami k#innés
tuskin kuitenkaan ilmaisee siadnnoksen vaatimuksen oikein, koska siitd ei ilmene
sddnnokselle olennaisin kansalaisten itsehallintovaatimus.

7 Englannista itsehallinnon kotimaana ks. Corry-Abraham s. 203.
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saan. Tami kisitys on perdisin vuodelta 1688, jolloin parlamentti sai
voiton hallitsijasta ja siitd tuli kaiken oikeudellisen vallan ldhde.® Edellad
on jo todettu, ettd keskushallinnon ja paikallishallinnon vililld ei ole
sellaista vastakohtaisuutta, jonka perusteella paikallishallintoa voisi
sanoa itsehallinnoksi. Tdméan vuoksi se on yksinkertaisesti paikallishal-
lintoa (local government).? Parlamentin keskeisestd asemasta selittyy
myd0s se, ettei paikallishallintoyksikoilld ole yleistd toimivaltaa, vaan ettd
ne saavat kompetenssinsa yksilditynd parlamentilta.l® Kun keskushal-
linnollakaan ei ole yleistd kompetenssia, ei Englannissa ole voinut my®&s-
kdin syntyd sitd keskus- ja paikallishallinnon vilistd ristiriita- ja
kompetenssiongelmaa, jota sanotaan kuntien valtionvalvonnaksi.l1

b) Kun Englannin oikeusjirjestys kokonaisuudessaan on erityyp-
pinen kuin Suomen oikeusjirjestys, joka kuuluu mannermaisten
oikeusjarjestysten ryhmaédn, paikallishallinnon aseman selvittdminen
Englannin oikeuden mukaan edellyttiisi koko common law-jirjestelmin
kuvaamista, jotta Englannin oikeuden yksityiskohtaisemmalla esittimi-
selld olisi merkitystd Suomen oikeuden tulkinnassa. Englannin paikal-
"lishallintoa koskevasta kirjallisuudesta saa sen kuvan — osittain tie-
tenkin siitd syystd, etti kirjallisuudessa ei teoretisoida —, ettd jarjes-
telm3 on hajanainen ja jossakin m#irin epdmiiriinen, mihin vaikuttaa
jo se tapakin, milld paikallishallinto saa toimivaltansa:'? Paikallishal-
linto Englannissa on syntynyt tosiasiallisten olosuhteiden vaatimuk-
sesta ja vaikutuksesta, eikd teoreettisten ohjelmien mukaan. »Local
government is essentially a method of getting various services run for
the benefit of the community. It is a practical business and if we
think of it in this way, we are more likely to see its real nature
than if we think in terms of training for citizenship.» 3 Paikallis-
hallinnon kuvaaminen Englannin oikeuskirjallisuudessa keskittyy ta-

8 Tekstissd mainittu yksipuolisuus tarkoittaa sitd, ettd Ruotsi (~Suomi) unoh-
detaan niiden maiden luettelosta, joilla on keskeytymitén perinne kansan osallis-
ttumisessa valtioeldmdn, my6s paikallishallinnon paétoksiine Ks. Robs, Miksi
demokratia? s. 84—88, jossa korostetaan ti#td Ruotsin valtiojirjestyksen erikois-
piirretti. Ks. Wade-Phillips s. 7.

9 Ks. Goetz s. 598, Wade-Phillips s. 317, Wade s. 20—22 ja Jackson s. 1—3.
10 Ks. Goetz s. 599, Wade-Phillips s. 317 ja Jackson s. 38—54.

11 Ks, Wade-Phillips s. 324—327, Wade s. 22—24 ja Jackson s. 213—266.

12 Kijrjoittajan saama kuva perustuu Jacksoniin. -

13 Ks. Jackson s. 1.
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min vuoksi oikeussddntojen ja faktojen esittimiseen.’* Oikeudelliset
tulkintaongelmat niyttdvit liittyvin suuressa méairin juuri Englannin
oikeuden ja hallintojérjestelmin erityispiirteisiin.’® Yleiseni toteamuk-
sena Englannin paikallishallinnosta voidaankin sanoa, etti se on ollut
ja on edelleen kiytinnon kysymys, eikid tieteellinen ja teoreettinen
ongelma.

4. Saksa

a) Saksassa, jonka tieteen vaikutus Suomessa on ollut suurin, itse-
hallinto on sen sijaan ollut korostetusti tieteellinen ja teoreettinen
ongelma. Saksan — oikeammin sanottuna Saksan eri valtioiden —
paikallisen itsehallinnon perinteet ulotetaan tosin joko varhaiseen
keskiaikaan tai sitten vuoteen 1808, jolloin Preussissa annettiin ns.
Steinin kaupunkijirjestys.’® Keskiajan vaikutus johdetaan vanhasta
germaanisesta kyldhallinnosta. Steinin kaupunkijirjestyksen merki-
tys on taas siind, ettd silli vapautettiin kaupunkien hallinto abso-
luuttisen valtiojirjestelmin tiydellisen virkavaltaisuuden kahleista ja
saatettiin osittain kaupungin asukkaiden itsehallinnon pohjalle. Sak-
san itsehallinnolla ei siis ole keskiajalta olevaa yhdenjaksoista perin-
nettd. Timi perinne ei faktillisesti ulotu yhdenjaksoisesti edes Stei-
nin reformiin. Vakiintunutta paikallista itsehallintoa on todettu Sak-
sassa olleen vasta toisen maailmansodan jilkeen.!” Saksa on siis téssa
suhteessa piinvastainen esimerkki kuin Englanti.

b) Paikallishallintoon liittyvien teorioiden ja kisitteiden lukumidré
niissi maissa on kiintden verrannollinen itsehallinnon toteuttamiseen
kiytinnossid. Tami paillisin puolin paradoksaaliselta nayttdva tilanne
on itse asiassa hyvin luonnollinen. Englannissa paikallinen itsehal-
linto on ollut tosiasia, minkid vuoksi siti ei ole tarvinnut teoreet-
tista tietd etsifi. Saksassa sen sijaan itsehallintoa ei pystytty toteut-
tamaan 140 vuoden aikana siiti kun siihen oli ryhdytty. »Tarvit-
tiin hienoja kisitteellisii vilineitd, jotta ajatus olisi voinut tunkeu-
tua yliluonnolliseen sfddriin, johon aistien avulla tehtivit empiiriset

14 Ks. Jacksonin sisillysluetteloa. s. IX—XII.
15 Ks. Jackson, passim.

18 Ks. Becker, Entwicklung s. 62—65 ja 77—83, Gonnenwem s. 10~15 ja Wolff
s. 109—110.

17 Ks. Forsthoff, Deutsche Verfassungsgeschichte der Neuzeit s. 190.
15
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havainnot eivit periaatteessa ulottuneet.»!® Teorioiden ja kisitteiden
luomiseen oli siis aktuaalinen tarve. Kun Saksan koko filosofinen
ilmapiiri suosi teoretisointia, konstruointia ja muuta spekulatiivista
ajattelua, kidytinnon ja tieteen erilainen suhtautuminen itsehallintoon
ei ollut asiallisesti ristiriitaista.’® Itsehallinnon ongelmallisuutta lisisi
Saksassa vield se, etti Saksaksi sanottu osa Keski{Eurooppaa oli jakaan-
tunut moniin pikkuvaltioihin, joissa itsehallintopyrkimykset ja itse-
hallinnon toteutukset olivat erilaiset. Kun 1800-luvun loppupuolella
pyrittiin yhtendiseen Saksan valtakuntaan ja oikeusjirjestykseen,
oikeustiede pyrki 1dytdmaddn kaikille valtioille yhteniiset ja yleispite-
vat oikeuskisitteet, mik# lisisi teoreettista spekulointia.2

c) Steinin paikallishallintouudistus,®? joka rajoittui kaupunkeihin,
antoi ndiden tehtidvitkksi huolehtia asioistaan omalla vastuullaan omissa
nimissddn. Uudistuksen tarkoituksena ei ollut valtion vallan vidhenti-
maan valtion hyviksi, mik# tuolloin Ranskan uhatessa Preussin koko
olemassaoloa oli vilttimitontd?® Tiami tavoite ei kuitenkaan muutta-
nut sitd tosiasiaa, ettd kaupunkijirjestyksessi siirrettiin julkista val-
taa yksinvaltaiselta monarkilta ja hinen virkamiehist6ltaidn, jotka muo-
dostivat valtion.

d) Kaupunkijirjestykselld toteutettu vallansiirto oli esimerkkini ja
vllykkeeni vield pitemmdlle meneville itsehallintovaatimuksille®® Niitad
esitettiin nimenomaan Liansi~ ja Eteld<Saksassa, jossa saivat jalansijaa
Ranskan vallankumouksen ohjelmista ja Belgian vuoden 1831 valtio-
sddnnodstd perdisin olevat vaatimukset ja kisitykset »pouvoir commu-
tiovallan» lajina ja siihen liittyvisti valtiosta johtamattomasta kunnan
alkuperdisestd toimivallasta. Niiden kansanvaltaistumispyrkimysten

18 Lainaus on von Wrightin tutkielmasta Essay om naturen, minniskan och den
vetenskapligt —' tekniska revolutionen s. 9. Siind von Wright kuvaa kristillistd tie-
donkasitysts.

19 Saksan tieteellisestd ilmapiiristd mainittuna aikana ks. Ketonen, Suuri maail- -
manjarjestys s. 413—416.

20 Ks. Dahm s. 133 ja 258—260. Tuon aikakauden suomalaisetkin tutkijat olivat
hyvin perilld tisti saksalaisen oikeustieteen tavoitteesta. Ks. Wrede s. 30—31.

21 Steinin uudistuksesta ks. Becker, Entwicklung s. 77—81 ja Gonnenwein s.
12—14,

22 Ks. Heffter s. 85—103.

23 Ks. Becker, Entwicklung s. 85—90 ja Heffter, passim.
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vastapainoksi muodostui vaatimus paluusta hallitsijan ja virkamiehis-
ton yksinomaiseen julkisen vallan kiyttoon.. Titd vaatimusta tuki se
Wienin kongressin sopimuskohta, jonka mukaan julkinen valta Sak-
san valtioissa kuuluu hallitsijalle.?* Nami restauraatiopyrkimykset oli-
vatkin tuloksellisia, silli ne johtivat esim. Preussissa kaupunkien itse-
hallinnon supistamiseen. Vuoden 1849 »Frankfurtin valtiosi@nnossé»
paisi jilleen voitolle itsehallintoperiaate. Itsehallinto tunnustettiin
kuntien perusoikeudeksi. Konservatiivinen' vastavaikutus p#dsi kuiten-
kin taas voitolle 1850-luvulla. T#miin jilkeen aina ensimmaiiseen maail-
mansotaan saakka voitolla olleet pyrkimykset yhtendisen ja voimak-
kaan Saksan luomiseksi estivdt paikallisen itsehallinnon laajemmat
toteuttamispyrkimykset.

Kansalaisten itsehallinnon toteutumisen tielld ei kuitenkaan ollut
yksinomaan pyrkimys siilyttaa julkisen vallan kiytto valtiolla, so. hal-
litsijalla ja virkamiehistolli. Toisena esteend kaikkien kansalaisten
itsehallinnolle olivat yhteiskunnan siityjako ja maaherruus (Grund-
herrschaft) 28 Kaupungeissa kuntien jisenini olivat vain porvarit. Kau-
pungin jasenyys ei sii$ seurannut valtion kansalaisuutta. Kaupunki-
kunnat olivat porvarikuntia (Biirgergemeinde), aivan kuten Suomessa
vuoteen 1873.26 Asukaskuntaperiaate (Einwohnergemeinde) toteutet-
tiin Saksassa periaatteellisesti vasta vuoden 1919 valtiosdinndssd. Maa-
herruudella ymmirrettiin puolestaan siti periaatetta, etti maanomis-
tukseen liittyi myds hallintovalta. Tdmin pédasiallisesti 1800-luvun
loppupuolella ja tiydellisesti vasta vuoden 1919 valtiosdinnélld kumo-
tun periaatteen mukaan itsehallinto-oikeus oli maanomistajan eikd kun-
nan asukkaiden oikeus.

e) Vuoden 1919 Weimarin valtiosdinnossi Saksasta tehtiin kansan-
valtainen tasavalta?’” Kuntien oikeus itsehallintoon tunnustettiin
nimenomaan valtiosdénn6n 127 artiklassa, jonka mukaan »Gemeinde
und Gemeindeverbinde haben das Recht der Selbstverwaltung inner-
halb der Schranken der Gesetze». Tilld valtiosdinnon siddnnokselld
tarkoitettiin suojata kuntien itsehallinto perusoikeutena, mutta sen

24 Ks. Forsthoff, Deutsche Verfassungsgeschichte der Neuzeit s. 85 ja Dahm s.
247,

26 Ks. Wolff s. 110, Heffter, passim. ja Jellinek s, 71
28 Ks. Génnenwein s. 17 ja Heffter, passim.
27 Ks. Dahm s. 264—265, jossa huomautetaan valtiosidinnén heterogeenisuudesta.
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yksityiskohtainen sdidntely jidtettiin osavaltioiden tehtiviksi?® Weima-
rin valtiosddnnon itsehallintoa koskeva suoja jai kuitenkin monesta
syystd merkityksettomaksi. Ensiksikdiin ei padsty yksimielisyyteen
siitd, mitad sddnnokselldi oli tarkoitettu tai voitiin tarkoittaa?® Kun
monet tutkijat ndkivit itsehallinnon edelleen monarkkisen valtiojirjes-
telmzn instituutiona, mitd kaavaa ei luonnollisesti saatu sopimaan
uuteen valtiojdrjestelmiin, jouduttiin jopa koko siinnds toteamaan
merkityksettomaksi?® Siitd huolimatta, ettd Saksasta oli tullut kan-
sanvaltainen tasavalta, valtio nahtiin oikeudellisesti edelleen kansasta
erillisens, lihinnd virkamiehistoon liittyvind valtailmiona® Timén
vuoksi itsehallinto jdi asiallisesti valtionhallinnosta erilliseksi yhteis-
kunnan instituutioksi. Toisin sanoen siis edelleen siilyi monarkian
ajalta perdisin oleva valtion ja yhteiskunnan vastakohta. Lopuksi kun-
nallisen itsehallinnon toteutumiselle ei ollut reaalisia edellytyksii sen
vuoksi, ettd Saksan poliittiset ja taloudelliset olot olivat sekasortoiset
aina ensimmaiisen maailmansodan loppumisesta kansallissosialismin val-
taantuloon saakka. Niissi oloissa hallinto oli jirjestettivd kulloisten-
kin olosubteiden ja mahdollisuuksien sanelemalla tavalla.32

f) Kansallissosialismin valtaantulon jilkeen itsehallinnon ulkoiset
edellytykset paranivat, mutta institutionaaliset edellytykset loppuivat.
Kansallissosialistinen valtio oli ndet johtajavaltio. Siind »der Fiihrer
verkorpert das Fiihlen der Gemeinschaft und weist ihre Wege. In
diesem Staatsaufbau wurden die einzelnen Selbstverwaltungskorper
einbezogen. — —— Die Gemeinde ist — — — vollig vom Fiihrer-
prinzip durchdrungen.»3

g) Kansallissosialistinen jarjestelmi lakkasi toisen maailmansodan
padttyessia. Sitd seurasi lyhyt varsin sekasortoinen miehitysaika, jol-

28 Ks. Becker, Entwicklung s. 100, seme, Kommunale Selbstverwaltung s.
685—686 ja Gonnenwein s. 19—22,

20 Ks. Weber s. 3¢—35 ja Woigt s. 170—171 ja 177—186.

30 Ks. Weber s. 34.

31 Ks. Weber s. 21—23 ja 88—89.

32 Ks. Forsthoff, Deutsche Verfassungsgeschichte der Neuzeit s. 190.

33 Ks. Voigt s. 239. Tami vaatimus ilmaistiin Hitlerin teoksessa Taisteluni, s. 99,
seuraavasti: »Kansallisella valtiolla ei ole, alkaen kunnasta aina valtakunnan johtoon
saakka, lainkaan edustuslaitoksia, jotka voisivat jotakin paittiia enemmistdn perus-
teella, vaan ainoastaan neuvottelevia elimii, jotka toimivat kunkin valitun johtajan
rinnalla ja joille timi jakaa tehtiivit, jotta nami sitten vuorostaan tarpeen mukaan
ottavat jollakin tietylla alalla ehdottoman vastuun kannettavakseen.»
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loin ldnsivaltojen miehittimilli alueilla ryhdyttiin demokratisoimaan
oikeusjirjestystd miehittdjdvaltioiden esikuvien mukaisesti. Tama
oikeusjirjestyksen uudistaminen kohdistui my6s paikallishallintoon ja
merkitsi sen kohdalla paitsi kansallissosialistisiin my6s vanhoihin sak-
salaisiin oikeusperiaatteisiin kohdistuvia muutosvaatimuksia. Téasta
syystd uudistamista kohtasi ankara vastustus.®® Paikallishallinnonkin
kohdalla vastustus aikaansai sen, ettei sitd jirjestetty mink#dn vie-
raan esikuvan mukaisesti. Toisaalta itsehallintoa ei myoskiddn voitu
jirjestdd vanhojen, esim. Weimarin valtiosdsinnén periaatteiden mukai-
sesti. Uudistus tapahtuikin vanhalta saksalaiselta pohjalta kansanval-
taisen valtiojarjestyksen edellyttdmalld tavalla. Valtion ja kunnan vali-
nen dualismi poistettiin antamalla kunnille tietoisesti institutionaali-
nen suoja®® Sdidnnds kohdistuu osavaltioiden lainsididantoon, jossa
kuntien asema varsinaisesti sidiinnelldin. Se siis rajoittaa osavaltioi-
den lainsddtdjdan mahdollisuuksia sdfinnelld kuntien asemaa. Grund-
gesetzin 28 artiklan mukaan >Den Gemeinden muss das Recht gewihr-
leistet sein, alle Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft im Rah-
men der Gesetze in eigener Verantwortung zu regelno.

h) Edelli karkeasti kuvatut kehityslinjat ovat itsehallinnosta ja kun-
tien asemasta Saksan oikeustieteessd esitettyjen erilaisten kisitysten
lihtokohtana. Niamia tosiasiat eivdt kuitenkaan olisi yksin antaneet
aihetta ja mahdollisuuksia kaikkiin Saksan oikeustieteessd luotuihin
teorioihin ja kisitteisiin, Niiden toisena innoittajana ovat olleet erilai-
set oikeustieteelliset kasitykset. Kun saksalaisessa oikeustieteessd on
pyritty padsemiin selvyyteen itsehallinnosta, siind on kosketeltu kaik-
kia oikeuteen ja valtioon liittyvid teorioita. Kun Saksan oikeus antoi
1800-luvulla edellytykset pitdd voimassa olevana oikeutena melkein
kaikkia normijirjestelmid roomalaisesta oikeudesta vanhaan germaa-
niseen oikeuteen saakka ja kun oikeuspoliittisten kisitysten perus-
teina kiytettiin kaikkia mahdollisuuksia spekulatiivisten teorioiden ja
toisten maiden voimassa olevan oikeuden vililtd, on helppo ymmar-
tdd, minkd vuoksi kunnan asemasta voitiin esittdd niin monia erilai-
sia kisityksii3® Yhtd helppo on nihdi, ettei ndilld kisityksilld tar-
vitse olla, eikd voikaan olla merkitystda Suomen oikeudessa.

34 Ks. Weber s. 16—19 ja Becker, Entwicklung s. 105—106.
85 Ks, Becker, Kommunale Selbstverwaltung s. 686—694.
36 Niista teorioista saa hyvan kuvan Voigtin esityksestd. Han mainitsee, s, 163,
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i) Tarkeimmit Saksan oikeustieteessi esitetyt teoriat ja kisitteet
on tissi kuitenkin mainittava, koska niilld on ollut Suomen oikeus-
tieteessd keskeinen merkitys. Teorioiden ydinongelmana olivat valtion
ja kunnan keskiniistd suhdetta koskevat kisitykset. Peruskysymys oli,
onko kunnilla alkuperdinen, oma oikeus itsehallintoon vai onko itse-
hallinto valtiosta johdettu, valtion kunnille antama oikeus.3” Ongelma
liittyy oikeuden alkuperistid sekid oikeuden ja valtion vilisistd suhteista
esitettyihin, aikaisemmin selostettuihin teorioihin. Kummankin kisi-
tyksen premissind oli, ettd oikeus valtana on lahtdisin normijirjestel-
mén ulkopuolelta ja kuuluu — on vilttimittd kuuluttava — jollekin
subjektille. Viite, ettd itsehallinto on valtiolle kuuluva ja sen kun-
nille luovuttama oikeus, oli ainoa mahdollinen absoluuttisessa valtiossa
ja luonnollinen myos perustuslaillisessa monarkiassa, jossa valtio samais-
tui hallitsijaan ja virkamiehist6on.38 Saksassa se voitiin perustaa myos
em. Wienin kongressin piddtokseen ja tukea se sai myds roomalai-
sesta oikeudesta. Erityisen vahvasti tilld kannalla oli 1800-luvun loppu-
puolen positivismi, joka johti viitteensi positiivisesta oikeudesta, mutta
muodosti ne samalla yleispiteviksi ja muuttumattomiksi oikeudelli-
siksi kategorioiksi. Se, ettid itsehallinto oli valtiosta johdettua, ilmeni
koulukunnan huomattavimman edustajan Labandin mukaan kisitteen
nimestékin. Kysymys oli valtiolle kuuluvasta, hallinnon kohteille luo-
vutetusta oikeudesta. »Selbstverwaltung bedeutet seinem Wortsinn
nach den Gegensatz zum Verwaltetwerden».3® Itsehallinto pysyi kui-
tenkin tdstd huolimatta valtion toimintana. Itsehallinto-oikeudet oli-
vat suvereenin valtiovallan esivallallisia valtaoikeuksia, jotka oli siir-
retty sen alaisille korporaatioille tai yksityishenkiloille.

Pidinvastainen kisitys, jonka mukaan itsehallinto on kuntien oma
oikeus, oli periisin luonnonoikeudesta, sen periaatteille rakentuneista
Ranskan vallankumouksen opeista seki vanhasta germaanisesta oikeu-
desta®® Saksan oikeudessa niitd absoluuttista valtiota vastaan koh-
distuvia oppeja esitti ja tieteellisesti perusteli 1800-luvun alkupuiolella

ettd jokainen Kkirjoittaja esitti vuoden 1880 jilkeen oman itsehallinnon miiritel-
mansa.

37 Ks. Georg Jellinek, System s. 277—283, Gonnenwein s. 7, Heffter s. 525—530.
ja 736—742 ja Voigt s. 156—159 ja 163—164.

88 Tekstissd mainitusta lihtokohdasta ks. von Oertzen s. 188—200.

39 Ks. Laband s. 94.

40 Ks. Georg Jellinek, System s. 277—281 ja Loy s. 13—16.
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ns. etelisaksalainen liberalismi. Myohemmin niiden voimakkaimmaksi
esittdjaksi tuli Gierke.t! Itsehallinto-oikeuden alkuperdisyys liittyi eli-
mellisesti . germanistisiin kisityksiin oikeushenkildiden reaalisuudesta,
miks, kuten aikaisemmin on mainittu, merkitsi sitd, ettd oikeushen-
kilst ovat todellisia, oikeusjirjestyksen ulkopuolisista yhteiskunnalli-
sista tekijoistd olemassaolonsa johtavia muodostelmia. Itsehallinto-
yhdyskunnatkaan eivit timén vuoksi olleet saaneet olemassaolo-oikeut-
taan valtiolta, vaan niilld oli oma elimi ja oma oikeuskelpoisuus. Saa-
tettiin viitata siihen, ettd kunnat ovat iiltdin vanhempia yhteistja kuin
valtio. Niin sanottaessa kuitenkin jdtettiin huomiotta se tosiasia, ettd
kunnat olivat absoluuttisessa valtiossa menettineet vanhat itsehallinto-
oikeutensa, jotka luonteeltaan olivat yksityisoikeudellisia. Kisitteelld
itsehallinto, josta Laband johti pidinvastaisen kisityksensd, ei esim.
Gierken mukaan ollut merkitystd kysymyksen ratkaisussa.*?

Teoria itsehallintoyhdyskuntien vallan alkuperiisyydests jii haviclle
1800-luvun loppupuolen suuntataisteluissa, joskaan se ei ollut merki-
tykseton. Vastakkaisten teorioiden yhteensovittamisena syntyi oppi itse-
hallinnosta hallinnon desentralisointikeinona. Itsehallinto-oikeus oli
johdettu valtiosta, se kuului uudehaikaisen valtion luonteeseen. Val-
tion ja itsehallintoyhdyskuntien suhde ei kuitenkaan riippunut valtion
mielivallasta, vaan itsehallinto-oikeus oli statusoikeutena subjektiivinen
julkinen oikeus. Vastakkaisten teorioiden ristiriita pyrittiin poistamaan
selittdmilli itsehallinto-oikeuden tosin olevan valtiosta 1iht6isin, mutta
muuttuneen sen jilkeen, kun oikeus oli kunnille myénnetty, niiden
omaksi oikeudeksi.*®
lopuksi voitolle em. Weimarin valtiosiinnén kuntien asemaa koske-
vassa sainnoksessi, jossa itsehallinto tehtiin kuntien perusoikeudeksi.
Timi mychidinen voitto johtui siitd, ettd oikeusoppinut ja poliitikko
Preuss, joka 1800-luvun lopulla oli liittynyt Gierken edustaman teo-
rian kannattajiin, oli laatimassa Weimarin valtiosdintod.#* Preuss toi
korostetusti itsehallintokeskusteluun kuntien alueyhdyskuntaominai-
suuden. Kunnat samoin kuin valtiot (osavaltiot) ja valtakunnat oli-
vat hdnen mukaansa alueyhdyskuntia. Kuntien alueyhdyskuntaominai-

41 Ks. Gierke s. 198 ja 603—611.

42 Voigt s. 158.

43 Ks, Georg Jellinek, System s. 288—294.

144 Ks. Gonnenwein s. 19, Heffter s. 768—1771 ja Voigt s. 174—176.
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suuteen ei kuitenkaan kuulunut alueherruutta. Suvereniteetista joh-
tuvaa ylivaltaa ei valtiolla Preussin mukaan ollut. Se oli ihmisyhtei-
sOjen ketjussa samanlainen jdsen kuin kuntakin, jonka alkuperiisyytti
myos Preuss korosti.

i) Kuntien asemasta esitetyt erilaiset kisitykset liittyivdt, kuten
on todettu, kiinte#isti kisitteeseen itsehallinto. Timi kisite oli alka-
nut kehittyd 1810-luvulla. Saksan kielessi Selbstverwaltung sana tun-
nettiin ainakin jo v. 1779, mutta esim. Steinin reformin yhteydessa
sitd ei vield kiytetty. Iskusanana siti alettiin Saksassa kiyttds v. 1848
ja pian siitd muodostui myds oikeuskisite, joka sai hallitsevan aseman
kansalaisten itsensi hoitamaa hallintoa koskevassa keskustelussa.t®
Kysymys -itsehallinnosta muuttui 1800-luvun loppupuolen oikeustie-
teessi sen kisitettd ja olemusta koskevaksi keskusteluksi ja siis siir-
tyi aineelliselta tasolta kisitteelliseksi ongelmaksi*® Tamin »kisit-
teen olemusta», koskevan keskustelun jalkimainingit nikyvit vieldkin
Suomen oikeuskirjallisuudessa epitietoisuutena siitd, onko itsehallinto
oikeudellinen vai poliittinen periaate.#? Oikeuskirjallisuutemme tita
koskevista maininnoista saa helposti sen kisityksen, ettdi kysymys
oikeasta itsehallintokisitteestid olisi teoreettinen ongelma ja olisi yleis-
pitevisti ratkaistavissa kiinnittiméittd huomiota eri maiden yhteiskun-
nallisiin realiteetteihin. Kysymys oikeasta itsehallinnosta syntyi kui-
tenkin Saksassa erimielisyyteni siiti, miki itseballinnossa on olen-
naista ja miten se on toteutettava. Ongelmana ei toisin sanoen ollut
voimassa olevan normijirjestelmin tulkitseminen, vaan normijirjestel-
mén luominen*® Toisten mukaan olennaista oli kansan luottamus-
miesaineksen osallistuminen hallintoon. Esikuvana timin kisityksen
esittijilld, joista tunnetuin oli Gneist, oli Englannin selfgovernment.
Itsehallinto oli yhdysside valtion ja yhteiskunnan vilills. Toista kisi-
tystd edustavien mielestd olennaista oli se, ettd paikallishallintoa hoi-
tivat valtiosta erilliset yhteisot. Tami kisitys perustui siihen Beselerin,
Gierken ja muiden germanistien edustamaan kantaan, ettd kunnat oli-
vat luonnollisia yhteis6ji. Kuitenkin myds positivistit, mm. Laband

45 Ks. Voigt s. 125—147, Gonnenwein s. 1—5 ja Becker, Kommunale Se]bstver-
waltung s. 674—681. '

46 Ks. Voigt s. 161—172.

47 Ks, Merikogki, Julkisoikeus I s. 189.

48 Ks. Becker, Entwicklung s. 85—86 ja 115—116, Voigt s. 148—152, Heffter s.
372—403 ja Volff s. 112—113, .
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olivat siti mieltd, ettd itsehallinto on valtiosta erillisten paikallisten
yhteisdjen hoitamaa hallintoa, yhdysside valtion ja yksilon vililla. Tam3a
positivistien kannanotto perustui kuitenkin siihen, ettd itsehallinto oli
jestetty taltd pohjalta. Positiivisen oikeuden mukaan paikallishallin-
non voitiin timin vuoksi sanoa Saksassa olevan valtiosta erillisten
yhteistojen hallintoa. Preussissa oli tosin vuosina 1872—1883 suu-
relta osin juuri Gneistin vaikutuksesta uudistettu piiri- ja aluehal-
linto luottamusmiesjirjestelmin periaatteiden mukaisesti. Pyrkimyk-
seni oli saada sivistyneiti porvareita osallistumaan palkattomina kun-
niavirkamiehind valtionhallintoon, jotta porvaristo olisi yhdentynyt
monarkkiseen valtioon ja kiinnittynyt sen hallintoon. Tami yritys,
ja etenkin sen laajentaminen paikallishallintotasolle, jonka negatiivi-
sena motiivina oli vaaleihin perustuvan demokraattisen valtiojarjestel-
min vastustaminen, kuitenkin ep#onnistui, koska liberaalinen porva-
risto ymmarsi itsehallinnon vapaaksi taisteluasemaksi autoritagrista val-
tion virkamieshallintoa vastaan. Porvariston poliittisena padm&&arand
oli ensisijaisesti vapaus monarkkisesta valtiosta ja sen byrokraattisesta

hallinnosta eiki vastuu siitdi. Porvariston tavoitteet olivat samansuun--

taiset positivistien poliittisten tavoitteiden kanssa. Heidin oikeusdog-
maattisen jirjestelminsi tavoitteena oli tukea monarkkista virkamies-
valtiota, minkid jirjestelmin luottamusmiesten osallistuminen hallin-
toon olisi rikkonut. Itsehallinnon olemuksesta Saksassa kdydyssd tais-
telussa paisikin voitolle teoria, jonka mukaan itsehallinto on valtiosta
erillisten yhteis6jen hoitamaa hallintoa. T#td itsehallinnon kisitettad
alettiin sanoa oikeudelliseksi itsehallinnoksi (itsehallinnoksi oikeudelli-
sessa mielessi), koska valtio ja itsehallintoyhdyskunnat olivat hallin-
toa hoitaessaan lakiin perustuvassa oikeussuhteessa toisiinsa, suhteen
ollessa toisten mielests alistus -, toisten taas rinnakkaissuhde. Vastak-
kaista kisitysts, jonka mukaan itsehallinnon olemus on luottamusmies-
ten osallistumisessa valtion hallintoon, sanottiin puolestaan poliittiseksi
(Saksassa myos passiiviseksi) itsehallinnoksi (itsehallinnoksi poliitti-
sessa mielessd), koska jdrjestelms ndhtiin ldhinnd poliittisena (myds
oikeuspoliittisena) vaatimuksena ja toteutuksena. Nykyisin nditd 1800-
luvun lopun Saksan hallinto-oloja kuvaavia nimityksid pidetddn kui-
tenkin huonoina ja harhaanjohtavina, koska ne viittaavat ideologiseen
sisidltoon, jota kisitteilld ei endd ole. Saksan nykyisessd oikeuskie-
lessi kiytetddnkin vastaavista reaalisista ilmidistd, jotka ovat sisdllyk-
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seltdén erilaiset kuin 1800-luvulla, nimi4 »korperschaftliche Selbstver-
waltung» ja »biirgerschaftliche Selbstverwaltung».4® Se, kumpiko muoto
on »oikeata itsehallintoa», ei ends ole riidanalaista.

k) Paikalliseen itsehallintoon tai paremminkin sen aikaansaami-
seen yhdistyi Saksassa monia valtioon, yhteiskuntaan ja yksilén asemaan
liittyvid ongelmia, joiden tieteelliseen ratkaisemiseen pyrittiin edelld
mainittujen itsehallintokisitteeseen ja'itsehallinnon olemukseen . koh-
distuvien selvitysten avulla. Naihin huippuongelmiin yhdistyi lukui-
sia erityisongelmia, jotka ennen kaikkea kisitteind, mutta osittain myés
reaalisina ongelmina ovat siirtyneet Suomen oikeuteen. Niistii erityis-
ongelmista on tissi kosketeltava niitd, jotka ovat Suomen oikeustie-
teessid olleet keskeisimpii ja vaikeimpia. Ensiksi on mainittava kisite
valtionvalvonta, joka Saksan oikeustieteen mukaan oli itsehallinnon
vastapainona sen olennainen o0sa.®® Valtionvalvonnan kisite muodostui
Saksan oikeustieteessid yleiskisitteeksi kuten itsehallintokinb! Itse-
hallinnossa oli kysymys julkisen vallan luovuttamisesta hallinnon koh-
teille, hallittaville itselleen, valtionvalvonnassa puolestaan niin luovu-
tetun vallan k#yttémisen tarkkailusta, siis siitd, miten valtion orgaa-
nit, joille julkinen valta varsinaisesti kuuluu, voivat valvoa itsehallinto-
subjekteille luovutetun vallan kiyttamisti ja tarpeen vaatiessa puuttua
siihen.

Valtion valvonta n#htiin Saksan oikeustieteessd ennen muuta kisit-
teellisend ongelmana ja yritettiin sellaisena myds ratkaista. Suve-
reenin valtion mahdollisuus valvoa alaisiaan, yksityisii ja yhteisoj4,
jaettiin kolmeen ryhmiin alamaisvalvontaan, hallintovalvontaan ja
oikeusvalvontaan. Niiden kisitteiden sisdltd muodostettiin silmilld
pitden valtion suhdetta eri asemassa oleviin alaisiinsa. Alamaisvalvonta
‘kisittdad valtion yleisen suhteen yksityisiin kansalaisiin, alamaisiin, hal-
linto- ja oikeusvalvonta erityisperusteiset suhteet julkisten tehtivien
hoitajiin. Hallintovalvontaan sisdltyy oikeus puuttua valvottavan toi-
menpiteiden lain- ja tarkoituksenmukaisuuteen, joten valvonnanalaisella
ei ole, silloin kun tarkoituksenmukaisuusvalvonta tulee kysymykseen,
itsendisen harkintavallan késittdvdd omavastuista kompetenssia. Tar-
koituksenmukaisuus- eli tehokkuusvalvonnan ankarin muoto on yleinen

49 Ks. Gonnenwein s. 6, Becker, Entwicklung s. 115—116 ja Wolff s. 135—136.

50 Ks, Heffter, passim, Goénnenwein s. 172—176 ja Becker, Selbstverwaltung
s. 165—716. '

51 Ks. Triepel, passim. kisitteestd erit. s. 1—8.
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ohjeidenantovalta. Oikeusvalvonta on puolestaan toiminnan lainmukai-
suuden valvontaa, jossa valvojan tehtdvini on huolehtia siitd, etta val-
vottava noudattaa toiminnassaan sitd koskevia, voimassa olevia normeja.
yleissdintéjen mukaista toimivaltaa, sikili kuin valvottavan toimintaa
koskevat normit sitd antavat. '

Kuntien suhde valtioon (asiallisesti virkamiehistd muodostuvan val-
tion hallintokoneiston suhde hallittavien itsensd eli alamaisten hoita-
maan hallintoon) muodostui valvonnankin osalta vaikeasti jérjestetta-
viksi ja suuria erimielisyyksii aiheuttavaksi. Kysymykseen annetut
vastaukset riippuvat tietenkin siitd, mikd kanta vastaajalla oli valtion
ja kunnan perussuhteeseen nihden. Valtion ylemmyydestéd ja itsehal-
linnon valtiollisesta luonteesta paadyttiin paitsi koko valvontainstituu-
tin my6s valvonnan tehokkuuden luonnollisuuteen ja vélttdméattomyy-
teen. Itsehallintovallan alkuperiisyydesti johdettiin sen sijaan luonnos-
taan valvonnan rajoittaminen laillisuusvalvontaan. Kiytinnossd ei Sak-
sassa paadytty kumpaankaan ideaalityyppiin, vaan kuntien valtionval-
vonta jouduttiin jirjestim#in eri tyyppejd tarpeen mukaan yhteen-
sovittamalla ja modifioimalla. N&in muodostui ensiksikin oma valvonta-
tyyppi, kunnallisvalvonta, johon laillisuusvalvonnan ohella sisiltyi tie-
tyissi tapauksissa eriasteista tarkoituksenmukaisuusvalvontaa.®* Kun-
tien tehtdvit jaettiin lisiksi kahteen ryhmiin, omiin tehtdviin ja toi-
meksisaantitehtiviin. Ensimmdisen ryhmin tehtdvissd kuntien orgaanit
toimivat omavastuisesti, valvonnan rajoittuessa kunnallisvalvontaan.
tion organisaatioon. Ne olivat tiltd osin Saksan oikeuden edellyttdmin
ylemmin, siis valtion viranomaisen, yksityiskohtaisen kaskyvallan alai-
sia,

1) Saksan oikeuden mukaan kunnan tehtivit jaettiin valtionvalvon-
nan osalta kahteen ryhm#in: omiin tehtiviin ja toimeksisaantitehta-
viin.®® Timi jako muodostui monessa suhteessa ongelmalliseksi ja
kiistellyksi. Vaikka jako olikin organisatorinen, se edellytti kuiten-
kin pohjakseen aineellista tehtivien jakoa. Alkuperiisessi merkityk-
sessdin se tarkoitti nimenomaan hallintotehtivien aineellista jakoa val-

52 Ks. Becker, Selbstverwaltung s. 165—176 ja Gonnenwein s. 172—215.
53 Ks, Georg Jellinek, s. 644—646, Laband s. 275—286, Heffter, passim., Génnen-
wein s. 86—87 ja Loy s. 9—46.
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tion tehtdviin ja kunnan tehtiviin. Timi jako perustui germanistien
késityksiin oikeusjirjestyksen ulkopuolisesta kunnan olemassaolosta ja
luonnollisesta tehtéivépiiristd. Teorian mukaan valtion ja kunnan teh-
tdvien jako ei siis ollut lainsiitdjin masrittavissi. Teoria ei saanut
kuitenkaan hyviaksymistd kiytinnossi: tehtdvien jako valtion ja kun-
tien kesken katsottiin positiivisoikeudelliseksi asiaksi ja sen oikeudelli-
nen merkitys tuli luonteeltaan organisatoriseksi. Timin organisatori-
sen tehtdvien jaon perusteeksi muodostui valtion ja yhteiskunnan vasta-
kohtaisuus, mikd johti erdin osin toisenlaiseen jakoon kuin miti teh-
tavien »luonnollinen» jakaantuminen valtion ja kuntien kesken olisi
edellyttanyt.

_ m) Aikaisemmin on jo todettu, etti Weimarin valtiosiints jarjesti
kuntien aseman valtioon nihden periaatteellisesti toisenlaiseksi kuin
se oli ollut monarkkisessa Saksassa. Kuntien itsehallinto tunnustettiin
perusoikeudeksi. Valtiossa, jossa valtiovalta kuuluu hallitsijalle, timi
olisi merkinnyt kunnallisen itsehallinnon riippumattomuutta hallitsi-
jasta ja hdnen virkamiehistostddn. Kansanvaltaisessa valtiossa timi
sddnnds, joka perustui valtion ja kuntien erillisyyteen ja viittasi vii-
meksimainittujen subjektiivisiin oikeuksiin, kohdistui kuitenkin lain-
saatajad, siis ensisijaisesti kansaa edustavaa elintd, parlamenttia vas-
taan. Vastakkain tuli titen kaksi kansaa edustavaa instituutiota, valtio
ja kunta. Valtion ja kunnan suhteen sovittaminen vanhoihin kaavoihin
osoittautui mahdottomaksi. Kuntien hallinto ei valtiosdzinnon kokonais-
rakenteen periaatteiden mukaan enii ollut yksityistd tai yhteiskunnan
hallintoa vastakohtana valtion hallinnolle. Kuntien ja valtion hallinto
alkoivat muodostua yhtendiseksi julkista sektoria edustavaksi koko-
naisuudeksi. Tshén vaikutti myos hallinnon aktivoituminen. Sille
alettiin asettaa yh# suurempia vaatimuksia, minkd vuoksi hallintoa ja
hallintokoneistoa ei pidetty endi itsetarkoituksena, vaan vilineeni ase-
tettavien tavoitteiden toteuttamista varten. Timi aiheutti mm. kun-
tien yhdistdmistd ja valtion ja kuntien vilistd finanssitasausta koskevia
vaatimuksia. Vaatimukset toivat oikeustieteelle uusia ongelmia, jotka
eivit ratkenneet vanhoilla konstruktioilla, vaan vaativat uusia kaavoja
ja selityksia.b*

n) Erityisen ongelmalliseksi tuli Weimarin Saksassa tehtivien jako
valtion ja kuntien kesken. Yritettidessi teoreettiselta pohjalta loytas

54 Ks. niistd esim. Forsthoff, Die offentliche Korperschaft im Bundesstaat s.
91—179.
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oikea jako, keskustelussa palattiin aikaisemmin jo hyldttyyn aineelliseen
tehtdvidjakoon. Tamin yhdistiminen organisatoriseen tehtivien ryhmit-
telyyn, omiin ja toimeksisaantitehtdviin, aiheutti mité erilaisimpia kons-
truktioita, jotka nekin ovat siirtyneet oikeuskirjallisuuteemme. Ehka
eniten oikeuskirjallisuudessamme on vaikuttanut Petersin v. 1926 esit-
timi kisitys.® Tami perustui muodollisteoreettiseen itsehallintokisit-
teeseen. Petersin mukaan itsehallinto oli julkisoikeudellisten oikeus-
henkilsiden (ei kuitenkaan valtakunnan ja valtioiden) omavastuista hal-
lintotehtidvien suorittamista valtakunnan ja valtioiden lakien puitteissa.
Itsehallinto edellytti, ettd valtio tunnustaa erillisen oikeushenkilon ja
antaa sille oikeudelliset mahdollisuudet omaan tahdonmuodostukseen
ja -toteuttamiseen. Titd varten itsehallintosubjekti tarvitsee omat orgaa-
nit ja oman toimintapiirin. Niin ollen olisi loogisesti mieletontd, jos
kunnat olisivat julkisoikeudellisia yhteis6ji, mutta niilld ei olisi omia
orgaaneja ja omaa varallisuutta. Tiastd loogisesta vilttim&ttomyydestd
Peters 18ysi rajat kuntien itsehallinto-oikeudelle. Se rajoitti valtio-
siinnon edellyttamid lainsddtdjin mahdollisuutta méiaratd kuntien
oikeuspiiristd. Tiltd pohjalta Peters myos kehitti teoriansa valtion ja
kuntien tehtivijaosta. Kuntaa ei voi pitdd itsetarkoituksena, vaan val-
tio on sen luonut tiettyjen tehtivien suorittamista varten. Valtio on
osoittanut kunnalle tietyn toimintapiirin, jossa se itse on luopunut hal-
linnon hoitamisesta. Jos kunta ei hoitaisi niitd tehtivii, valtion olisi
huolehdittava niistd muulla tavoin. Tissd mielessi voidaan sanoa, ettd
muut kuin kunnan olemassaoloon liittyvit tehtiviit ovat valtion teh-
tavid,. Kun voimassa oleva oikeus on antanut ne kunnan hoidetta-
viksi, niiden voidaan tilli perusteella sanoa olevan myo6s kunnan teh-
tivii. Kunta hoitaa tehtivii ominaan, mutta valtion toimeksiannosta.
Tiltd pohjalta Peters esitti seuraavan materiaalisen kunnan tehtévien
ryhmittelyn: a) omat tehtdvit, jotka ovat vilttimattomid kunnan ylla-
pitimiseksi oikeushenkilénid ja jotka tehtivit on jokaisella yhteis6lls,
sekd b) omat tehtivit, jotka valtio on antanut kunnille, jotta
niami yhteisoini tiyttivit niille tyypilliset erityistehtivit omissa nimis-
sidin ja omalla vastuullaan. Organisatorisesti toimeksisaantitehtédvien
hoitaminen ei Petersin mukaan ollut itsehallintoa. Tilld laajaa kanna-
tusta saaneella teoriallaan Peters yritti myds ratkaista kaikki valtion
ja kunnan suhteeseen liittyviit teoreettiset vaikeudet. Todellisuudessa

55 Ks. Peters s. 31—36.
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se kuitenkin vain lisisi kunnan asemasta esitettyjen teorioiden luku-
madrad. Teoria ei mySskéddn poistanut valtion ja kunnan vastakohtai-
suutta, vaan erdissid suhteissa lisisi sitd. Tehtdviryhmittelylldiin teoria
myos korosti kunnallisen itsehallinnon itsetarkoitusta.

o) Kuntien ja valtion suhteen oikeudellisessa kuvaamisessa etsittiin
myos uusia selityksid. Ratkaisevaa muutosta merkitsi Carl Schmittin
v. 1928 esittdmi kisitys, jonka mukaan Weimarin valtiosddnnon 127 §
ei tarkoittanut suojata yksityisten kuntien subjektiivisia oikeuksia, vaan
hallintojdrjestelmdid. S#annds antoi kunnalliselle itsehallinnolle instis
tutionaalisen suojan ja perusti »fiir den Reichs- und Landesgesetzgeber
die verfassungsrechtlich bindende Verpflichtung, in jedem Falle einen
Rechtzustand aufrechtzuerhalten, der die geschichtlich herangewachsene
Selbstverwaltung in ihrem traditionellen Grundbestand bewahrte.»3¢
Institutionaalinen suoja, jonka mukainen tulkinta merkitsi luopumista
valtiosddnnon si&tdjan lihtokohdista, sai varsin pian yleisti kannatusta
niin teoriassa kuin oikeuskiytinnéssikin. Itsehallinnon suojan kisitts-
minen institutionaaliseksi merkitsi tavallaan muodollisen normijirjes-
telmdn tulemista oikeudellisen sidottuisuuden lihtSkohdaksi sosiologis-
ten, historiallisten ja muiden kansallisten sidottuisuusperusteiden tilalle.
Uusi kisitys kuntien asemasta vastasi vallitsevia realiteetteja myos
sikdli, ettd valtion ja kunnan suhteita ei voitu jatkuvasti selittdd nii-
den vastakohtaisuuden pohjalta, késitettiinpd tima sitten valtion ylem-
myydeksi taikka sen ja kuntien tasa-arvoisuuteen perustuvaksi vas-
takkaisuudeksi. Institutionaalinen suoja myds pelasti Weimarin val-
tiosddnnon 127 §:n merkityksen.5?

p) Schmittin kisityksilla valtion ja kunnan suhteesta, sen parem-
min kuin muillakaan uusilla nikemyksilld, ei kuitenkaan ehtinyt olla
pysyvii merkity'sti Weimarin valtiosiinnén 127 §:n tulkinnalle. Kan-
sallissosialistien pid#styid valtaan kunnallinen itsehallintokin mukautet-
tiin jdrjestelmin keskitettyyn vallankdyttoon ja asiallisesti siis lakkau-
tettiin, V. 1935 annettiin koko valtakuntaa varten yhtenidinen kunnallis-
laki (die deutsche Gemeindeordnung), jonka mukaan itsehallinto kat-
sottiin velvollisuudeksi valtiota ja kansaa kohtaan. Kunnan, joka
nimenomaan todettiin alueyhdyskunnaksi, piti olla »eine heimatge-

56 Ks. Weber s. 34—35 (lainaus s. 35). Institutionaalisesta suojasta ks. myés
Forsthoff, Die offentliche Korperschaft im Bundesstaat s. 102—108.

57 Ks. Weber s. 34—36 ja Becker, Kommunale Selbstverwaltung s. 713—725.
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bundene Gemeinschaft, die als Gemeinschaft unter einem »Leiter» die
ortlichen Verwaltungsgeschifte fiir das Gesamtvolk trdgt». Kun johdat-
taja (Fiihrer) ja hinen alijohdattajansa Volkgeistin perusteella maarési-
vit kuntien kuten valtionkin asioista, ei vaaleja toimeenpantu, koska
»Wahlen und Abstimmungen, die notwendigerweise auf Kompromiss-
mehrheiten fussen, nie die wirkliche Einstellung einer Gemeinschaft
zeigen konnen».58

Kansallissosialistinen itsehallinto oli sininsi niin selvd, ettei se
aiheuttanut tulkintavaikeuksia, joita ei syntynyt senk#din takia, ettd
tulkinnan oli perustuttava kansallissosialismin oppeihin. Suurin tieteel-
linen vaikeus oli’ selittdd keskitetty ja ylhiilts johdettu paikallishal-
linto todelliseksi ja oikeaksi itsehallinnoksi. T&lléin turvauduttiin, niin
kuin kansallissosialistisessa oikeuden tulkinnassa muulloinkin, sielulli-
sen tekemiseen todelliseksi ja nakymittoman nikyvidksi?® Kun tietdd
tulkinnan lihtokohdat, ei tietenkiin ole syytd ryhtyd analysoimaan
eikd kumoamaan siinid esitettyjd viitteita.

q) Toisen maailmansodan jilkeen itsehallinto lakkasi olemasta
ongelma Saksan oikeuskirjallisuudessa. Siinid vaiheessa, jolloin Saksan
hallintojérjestelmis yritettiin uudistaa anglosaksilaisten ja ranskalais-
ten esikuvien mukaisesti, syntyi tutkimuksia, joissa kriittisesti pyrittiin
selvittim#an Saksan itsehallinnon historialliset perinteet ja niiden mer-
kitys uudelle jirjestelmille. Tillsin joutuivat myds oikeustieteelliset
teoriat ja kiisitteet selvittelyn kohteeksi. Niin tutkimus joutui raivaa-
maan aikaisempaa kisiteviidakkoa. Lopullisen selvyyden tihén viidak-
koon on tuonut Heffterin laaja historiallinen tutkimus »Die deutsche
Selbstverwaltung im 19. Jahrhundert. Geschichte der Ideen und Ins-
titutionen», jossa osoitetaan kunnan asemaan liittyvien Saksan oikeus-
tieteen konstruktioiden merkitys ja funktio sek#d niiden kiinted, erot-
tamaton liittyminen aikansa ongelmiin. Tutkimuksesta ilmenee, miten
mm. itsehallinnon kisitteestd sekid valtion ja kuntien suhteista kdydyt
teoria- ja Kkiisiteriidat eivdt olleet oikeusteoreettisia tai muuten yleis-
oikeudellisia, vaan Saksan oikeuteen ja oloihin kiintedsti liittyvid ja
perustuvia erimielisyyksii.

58 Ks. Voigt s. 58 ja 221—222.
Ks. myos Merikoski, Uuden Saksan julkisen oikeuden erikoispiirteiti s. 56.

5 Naitd perusteluja kéytettiin yleisesti. Ks. Merikoski, Uuden Saksan julkisen
oikeuden erikoispiirteita s. 56. (Fiihrerin vastuusta) ja Vuorio, Tyosuhteen s. 158.
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Kunnan asemaa koskeva nykyinen Saksan oikeuskirjallisuus ei tar-
joa toisen maan oikeuden tutkijalle kisitteellisii ldhtokohtia. Ainoa
yleisempi periaatteellinen erimielisyys nidkyy vallitsevan siitd, miten
valtion ja kuntien suhde on luonnehdittava. Erididen tutkijoiden mie-
lestd Grundgesetzin 28 §:n edellyttimi kuntien itsehallinto on valillistd
~valtionhallintoa, kun taas toisten mukaan valtion- ja itsehallinnon vililla
on selvd ero.®® Titakddn erimielisyyttd ei ole korotettu yleistieteelli-
seksi ongelmaksi, vaan kysymys on Saksan nykyisen oikeuden luon-
nehdinnasta, josta sininsi ei tehdd oikeudellisia johtopddtoksid. Kun-
tien asemasta Grundgesetzin mukaan ei nidytd vallitsevan suuria tie-
teellisid erimielisyyksid, joten Saksan oikeuskirjallisuus rajoittuu muo-
dollisestikin Saksan oikeuden selvittdmiseen ja tulkintaan. Oikeuskir-
jallisuudesta ilmenee nyt selvisti, miten paljon periaatteiltaan historial-
lisille traditioille rakentuva Saksan oikeus poikkeaa toisille perin-
teille rakentuvasta Suomen oikeudesta. Kunnankin aseman osalta huo-
mio kiintyy erityisesti Saksan oikeuden kisitteelliseen rakenteeseen.
sen tulkinnasta riippuvia normatiivisia kisitteitd. Normatiivisten kisit-
teiden kédyttdminen liittyy tiettyjen ideologisten ohjelmien ja pafmii-
rien asettamiseen oikeusjarjestyksessi, jossé ei siis tyydyta yksinomaan
kunnan aseman funktionaaliseen sditelemiseen.®? Kunnan asema perus-
tuu kuitenkin siadetyisti normeista muodostuvaan oikeusjirjestykseen,
eikd sen ulkopuolisiin sosiologisiin, ideologisiin tai muihin kausaali-
siin tekijoihin. Tdm#n vuoksi myds kunnan asemaa koskevassa aikai-
semmassa keskustelussa syntyneilld konstruktioilla ja kisitteilld, joita
runsaasti kidytetddn niin sdddoksissd kuin oikeuskirjallisuudessakin, on
kiintesd, normeihin liittyvd merkitys.®2

r) Saksassa on kunnan aseman kuvaamisessa titen piadytty lihts-
kohtaisesti samanlaiseen asennoitumiseen kuin Englannissakin.

80 Ks. Fohsthoff s. 411—412, Génnenwein s. 62—63 ja Becker, Kommunale
Selbstverwaltung s. 699—700,

81 Niistd mainittakoon perinteelliset kisitteet Gebietshoheit, eigener und iiber-
«tragener Wirkungskreis, Selbstverwaltungs — und Auftragsangelegenheiten,
Staatsaufsicht jne. Ks. Génnenwein s. 74—75, 86—111 ja 172—173.

62 Kuten edelld havaitaan Saksan oikeudessa kiytetiin edelleen niitd kisitteits,
joista aikaisemmin vallitsi erimielisyys. Nykyisin nimi kisitteet ovat kuitenkin
saaneet yksiselitteisen normatiivisen merkityksen.
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Niiden maiden oikeustieteen suuret eroavuudet johtuvat primiari-
sesti oikeusjirjestysten periaatteellisista rakenne-ercavuuksista ja
oikeusjirjestysten oikeustieteelle asettamista erilaisista vaatimuksista.
Saksan oikeustieteen asennoitumisen muuttuminen ilmentdd myos
Saksan oikeuden muuttumista. Tim# muuttuminen on ilmaistu
Saksan oikeuskirjallisuudessa seuraavasti. Monarkkisessa valtiossa val-
tion suhde kuntiin oli esivallallinen valtasuhde (Obrigkeitliches Macht-
verhiltnis), Weimarin valtiosdannén mukaan se oli yhteiskunnallinen
taistelusuhde (Soziales Streitverhiltnis). Nykyisin valtio ja kunta ovat
orgaanisessa sisikkiissuhteessa (Organisches Einordnungsverhiltnis).®

5. Tanska ja Norja

Tanskan ja Norjan oikeudella ja oikeustieteelld ei ole ollut sanotta-
vaa merkitysti Suomessa. Tiami johtuu ensiksikin siit3, ettd kunnan
asema ndissd maissa eroaa lahtokohdiltaan olennaisesti siitd, mitd se
on Suomessa ja Ruotsissa.®® Tamin vuoksi niiden maiden oikeustiede,
jossa ei ole tunnettu tarvetta kunnan ja valtion suhteita tai kunnan
asemaa yleensd koskeviin konstruointeihin, ei ole sanottavassa méairin
esittdnyt sellaista, milld olisi merkitystdi Suomen oikeudessa. Niin
Tanskan kuin Norjankin oikeuden suurimmat ongelmat nidyttiavit ole-
van sellaisia, joita Suomessa ei voi syntyd sen vuoksi, etti ao. kysy-
mykset on oikeudessamme sidnnelty toisin.®® Norjan ja Tanskan hal-
linto-oikeuden yleisesityksissd kuntiin liittyvilld kysymyksilld on vain
vihiinen osuus, mik#i johtunee osittain juuri siitd, ettd kuntien asema
niissd maissa ei ole erityisen ongelmallinen.%®

63 Ks. Becker, Selbstverwaltung s. 113.

64 Ks. Sundberg, Arvostelu.

65 Tanskan oikeudessa ndyttdd olleen ja on edelleenkin keskeisend ongelmana
valtion hallintoviranomaisten oikeus valvoa kunnallishallintoa, mikd kysymys ei
Suomessa ole ollut ongelmallinen. Ks. Ernst Andersen s. 1—16 ja Sundberg,
Arvostelu s. 354—355 sekd Andersen s. 663—673. .

Erilaisuus ilmenee jo Herlitzin vertailevasta esityksesti, NOR III s. 545—619,
vaikka siind ei puututakaan konstruktiivisiin kysymyksiin.

66 Castberg ei koskettele yleisesityksessaan kunnallishallintoa, miki johtuu siitd,

etti hinen teoksensa on rakenteeltaan erilainen kuin esim. Merikosken ja Sundber-.

gin yleisesitykset. Teoksen rakenteesta ilmenee kuitenkin, ettei kunnan asemaan
liity Norjassa konstruktiivisia ongelmia. Andersen kisittelee yleisesityksessddn s.
66—68, 103—-115 ja 651—673 kunnan asemaa varsin yksityiskohtaisesti. Hinen

‘16
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6. Ruotsi

a) Ruotsin oikeuden ratkaisevasta vaikutuksesta kunnan aseman
sadntelylle on jo aikaisemmin huomautettu. Ruotsin oikeustieteen suh-
teellisen vidhiinen merkitys oikeustieteellemme herdttda tdaman vuoksi
kummastusta, ellei tunne ja ota huomioon Ruotsin ja Suomen tutki-
jain erilaista asennoitumista kunnan aseman selvittdmiseen. Ruotsin
oikeuskirjallisuudessa, jossa on tirke#d osuus kunnan aseman historialli-
sella tutkimisella, ei ole operoitu Saksan oikeustieteestd periisin olevilla
teorioilla ja kisitteilld.?” Ruotsin oikeuskirjallisuudessa, jossa on pyritty
kunnan aseman selvittimiseen voimassa olevan oikeuden mukaan, on
aiheellisesti korostettu Ruotsin oikeuden yksilollisyytta.s®

b) Suomen oikeuskirjallisuudessa on viime vuosina ryhdytty kidytta-
main Ruotsin oikeuskirjallisuudessa esitettyd konstruktiota kunnan
hallinnon jaosta yksityiseen hallintoon (egenférvaltning, enskild forvalt-
ning) ja julkiseen hallintoon (sjalviorvaltning, offentlig forvaltning).%®
Konstruktion perustana on kuntakisite. Kunta on konstruktion kannat-
tajien mukaan luonnollinen, naapuruuteen perustuva ja todellisuudessa
olemassa oleva etuyhteisd, joka syntyy ja eldd yksityisoikeudellisten
normien puitteissa kuten (muutkin) yksityisoikeudelliset yhteisot. Teh-
tividdn kunta ei kuitenkaan voi tdyttdd yksinomaan yksityisoikeudel-
listen normien rajoissa, koska se ei niiden nojalla voi kiyttid tie-
tyissi tilanteissa tarpeellista pakkovaltaa. T&dmin vuoksi yhdyskunta
voi kddntyid valtion viranomaisten puoleen ja pyytdid, ettd ne tunnus-
tavat sen (olemassaolevana) kuntana, jotta se saa tarvittavan verotus-
ja sdinndstenantamisoikeuden. Valtio antaa, jos sithen on syyti, yhdys-
kunnalle kunnalliset oikeudet tunnustaessaan sen kunnaksi ja m3##ri-
tessidn sen alueen. Tilloin tulevat kuntia koskevat normit voimaan
kunnan alueella. Niissi sddnnellddn timin yhteisén (kunnan) oikeu-
det ja velvollisuudet jdseniinsi ndhden. Kunta saa normien mukaan
tarpeellisen pakkovallan, joka on ldhtoisin valtiosta. Talld valtion tun-

esityksestiddn ilmenee, ettei kunnan asemassa ole Tanskassa konstruktiivisia ongel-
mia, vaikka kunnallisen itsehallinnon lihtdkohta, joka oli samantapainen kuin Sak-
sassa, niitd aikanaan synnytti. Ks. niistd Ernst Andersen s. 33—60.

67 Mainittakoon, etti sekd Herlitz ettd Sundberg ovat tutkineet Ruotsin kunnal-
lisoikeuden historiaa.

68 Ks. Sundberg, Arvostelu s. 359—360.

69 Konstruktio on Ruotsissa vanha, mutta Suomeen se nidyttdad tulleen vasta
1940—1950 luvuilla Sundbergin vilityksella.
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nustamisella tulee yhdyskunta, joka aikaisemmin on ollut yksityisoikeu-
dellinen yhteis6, myos julkisoikeudelliseksi subjektiksi eli julkisen
oikeuden oikeushenkiléksi. Kuntaominaisuus antaa kunnan jisenille
oikeuden voimassa olevien sdinndsten mukaan itse hoitaa kunnan asiat.
Mutta kunta ei tim#n takia menetd entistd vapaan yhdyskuntamuo-
dostelman ja yksityisoikeudellisen oikeushenkilén luonnettaan. Niin
ollen se saa kaksinaisen aseman eli januskasvot. Kunnalla on sekid
yksityis- ettd julkisoikeudellinen puoli: »den #dr en privatrittslig juri-
disk person, utrustad med viss offentligritislig makt.»"

c) Edelld Sundbergia seuraten selostettu kunnan kaksinaisasemaa
koskeva. teoria niyttid syntyneen viime vuosisadan vaihteessa, ensin
valtio-opillisena, sitten juridisena konstruktiona.” Sen lihtokohdat ovat
luonnonoikeudellisia ja filosofisia. On helppo huomata, ettd teoria on
samansukuinen germanistien teorian kanssa. Molempien mukaan kun-
nat ovat syntyneet ja syntyvit valtiosta riippumatta. Germanistien teo-
rialla ja janusteorialla on kuitenkin se olennainen ero, etti edellisen
mukaan myds kunnan julkinen valta on omaperiistd, kun taas jilkim-
miisen mukaan kunnan julkinen valta perustuu valtion nimenomaiseen
auktorisointiin. Valtiosta riippumattomana subjektina kunta on timin
teorian mukaan ainoastaan yksityisoikeudellinen subjekti.

Vaikka janusteorian lihtSkohdat ovatkin oikeusjdrjestyksen ulko-
puolella, sitd on Ruotsin oikeustieteessd yritetty sitoa oikeusjarjestyk-
seen ja tehdid se tdmén mukaiseksi ja jopa sen vaatimaksikin. Ensiksikin

t6thin."? Toiseksi kuntien janusluonne on kytketty Ruotsin voimassa
olevaan, vuoden 1809 hallitusmuodon 57 §:#n, jonka 1 momentin
mukaan »Svenska folkets urgamla rétt att sig beskatta utdvas av riks-
dagen allena» ja 2 momentin mukaan kuntien oikeudesta verottaa jase-
niiin siidetdiin erikseen, milld sdinnokselld viitataan kunnallislakei-
hin.™ Kunnallislakien mukaan kuntien oli »att sjdlva varda sina gemen-
samma ordnings- och hushillningsangeliigenheter, savitt icke, enligt
géllande forfattningar, det tillkommer offentlig simbetsmyndighet att dem
handhava.» Yhteisille jirjestys- ja talousasioille annettiin materiaali-

70 Ks. Sundberg, Kommunalritt, passim., erit. s. 29—38.

1 Ks. Bogthius s. 251—252 ja Sundberg, Kommunalritt s. 29—30.
72 Ks. Sundberg, Kommunalritt s. 31—33.

73 Ks. Sundberg, Kommunalritt s. 22—24,
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nen sisdlts. Edelliset tarkoittivat siveellisyytti, terveyttd, turvallisuutta
ja jarjestystd kunnassa, jalkimmdiiset osaksi valtion kunnille antamia
tehtdvid ja ennen kaikkea kunnan jasenten yhteisten taloudellisten int-
ressien tyydyttdmisti. Kunnallislakien mukaan kunta voi siis verottaa
vksityisoikeudelliseen luonteeseen.”* Kunnan yksityisoikeudellinen
luonne liittyy titen janusteorian mukaan hallitusmuotoon. Teoriaa
voitiin vihdoin sosiologisesti perustella silld, etti kunnat olivat aikai-
semmin Ruotsissa suuremmassa mairin kuin Suomessa yhdessd asumi-
seen perustuvia suhteellisen pienid yhteis6ja.™

d) Edelld selostetulla tavalla perustellusta kunnan kaksinaisluon-
teesta on Ruotsissa tehty johtopaidtoksid lihinnd kahdessa suhteessa:
1) kuntien luonteen on katsottu vaikuttavan niiden alueiden muuttami-
seen ja 2) kuntien yksityisoikeudellisen luonteen on katsottu asetta-
van varsin ahtaat rajat niiden yleiselle, kunnallislakiin perustuvalle
toimialalle. Sen sijaan timin kuntien luonteen ei ole katsottu ole-
van esteeni tehtdvien antamiseen niille erityislaeissa, kuten on suuressa
madrin tapahtunut. T&lli perusteella kuntien tehtivipiiri muodostui
kaksijakoiseksi. Toisen ryhmin muodostivat kunnallislain mukaiset
omat tehtiviit, toisen erityislainsiidinnon edellyttimit itsehallintoteh-
tavat.

Janusteorian kisitykset eivit ole estineet muuttamasta kunnan
asemaa Ruotsissa siten, ettd teorian perusta on kumoutunut. Niinpid
jo 1940-luvulla toteutettiin yleinen kuntien pakollinen yhdistiminen.”®
N#in tapahtunut kuntien luonnollisen yhteisdominaisuuden hivittimi-
nen ei aiheuttanut sitikidin, etti janusteorian kannattajat olisivat luo-
puneet teoriastaan, joka nidin menetti sosiologisen perustansa.’

e) Janusteorian mukaan kunnilla on kahdenlaisia tehtiviii, omia teh-
tavia ja itsehallintotehtivid.’®* Omia tehtividiin kunnat hoitavat kuten
muutkin yksityisoikeudelliset oikeussubjektit yksityisoikeudellisten nor-
mien mukaan. Tidmid yksityisoikeudellinen toiminta, joka on luon-
teeltaan taloudellista, ei ole itsehallintoa (sjdlvforvaltning). Itsehallin-

74 Ks, Sundberg, Kommunalritt s. 22—23.

5 Ks, Sundberg, Kommunalritt s, 23—24 ja 29—31.

76 Ks, Sundberg, Kommunalritt s. 9 ja Kaijser I s. 32—36.

77 Tami ilmenee siiti, ettd Sundberg on siilyttinyt muuttuneista olosuhteista
huolimatta entisen kuntakisitteen.

78 Ks., Sundberg, Kommunalritt s. 35—37.
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toon kuuluvat sen sijaan paikalliset julkisoikeudelliset hallintotehtévit,
joiden hoitamista ei ole annettu valtion viranomaisille tai kansalaisille
itselleen, vaan jotka on uskottu kunnan hallinto-orgaanien suoritetta-
viksi ja joita kunta hoitaa omaan lukuunsa julkisena hallintona. Jul-
kiseen hallintoon kuuluvia tehtidvid hoitaessaan kunnan orgaanit toi-
mivat julkisina viranomaisina (eriinlaisina valtion orgaaneina) ja kidyt-
tdvit valtion delegoimaa ja siis itse asiassa valtion valtaa. Itsehallinto
merkitsee siis julkisten hallintotehtdvien hoitamisen organisointia.
Samanlaista itsehallintoa on teorian mukaan myds kirkolla ja yliopis-
tolla. Kunnan hallintoelinten hoitama itsehallinto on kunnallista vain
silli edellytykselld, etti kunnalla on taloudellinen vastuu siitd. Jos
tillaista vastuuta ei ole, kunnan hallintoelinten hoitama hallinto on
paikallista, ei kunnallista.

Janusteorian mukaan niin kuntien oma hallinto kuin niiden itse-
hallintokin on siis kunnan orgaanien toimintaa. Niiden oikeudelli-
nen perusta on kuitenkin erilainen. Oman hallinnon perustana on kun-
nan oma kunnallislakiin perustuva p#itos, itsehallinnon sen sijaan val-
tion lains#ddants. Itsehallintotehtivienkin taloudellista suorittamista
varten tarvitaan kuitenkin varoja, joiden myontdminen kuuluu kun-
nalle, ja toisaalta taas omia tehtiivii varten on varat hankittava vero-
tuksella eli siis julkista valtaa kidyttien. Tém# oman hallinnon ja itse-
hallinnon yhteneviisyys selvitetiin muodostamalla kolmas kompetenssi-
piiri, itsehallitus (sjdlvstyrelse). Kunnallisella itsehallituksella tarkoi-
tetaan kunnallisen piitSsvallan kiiyttimistd, joka kuuluu kunnan edus-
tuksellisille elimille (siis kunnallisvaltuustoille suomenkielistd terminolo-
giaa kiyttden). Itsehallitukseen kuuluu kahdenlaista toimivaltaa: 1)
mairita osin oikeudellisesta sdintelystd alueellaan, ja 2) kunnallista
itseverotusvaltaa, jolla tarkoitetaan kunnan mahdollisuutta verottaa

teeltaan julkisoikeudellista toimintaa.

Janusteorian edellyttimid kunnallislain mukaisen kunnan toimialan
rajoittaminen taloudellisiin asioihin tuntuu edelli selostetuista norma-
tiivisista premisseistd lihtien vaikeasti perusteltavalta. Ovathan Ruot-
sin kunnallislait alusta alkaen antaneet kunnille toimivallan paitsi
talous- myds jarjestysasioiden hoitamiseen. Viimeksimainitut, vaikka ne
materiaalisesti rajoitettaisiinkin yhdessd asumiseen liittyviksi, kuten
Sundberg on tehnyt, sisiltiviit vain julkisen vallan kdyttimistd. Lisiksi
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on kysymyksenalaista voidaanko sanonnalle »jdrjestys- ja talousasiat»
antaa sen paremmin Ruotsissa kuin Suomessakaan mainitunlaista mate-
riaalista merkitystd. Toiseksi my6s yksityisoikeudellisina tehtivini pide-
tyt talousasiat edellyttéivit julkisen vallan kdyttimistd, verotusta, joten
kunnan yksityisoikeudellinen toiminta ei ole rinnastettavissa (muiden)
vksityisoikeudellisten oikeushenkildiden toimintaan.

Janusteorian ristiriitaisuuksista huolimatta siti on kiytetty lahto-
Teorian edellyttdmille kunnan yleisen toimialan rajoittumiselle vain
taloudellisiin asioihin on kuitenkin esitetty vield lisiperusteluita. Jar-
jestystehtidvien on katsottava jd#vin, siitd huolimatta, ettid ne mainitaan
kunnallislaeissa, kunnan yleisen toimialan ulkopuolelle sen takia, ettd
maininnalla tarkoitettiin vain kunnallisten jirjestyssddntdjen antamista.
Sosiaalitehtdvit eivat teorian mukaan ole puolestaan milloinkaan kuu-
luneet kunnallislain mukaiseen kunnan toimialaan sen vuoksi, ettd kun-
nallislakien v. 1862 tullessa voimaan, Ruotsissa jo oli voimassa erityi-
nen koyhdinhoitoa koskeva laki, jota kunnallislait eivdit kumonneet.

Sen tueksi, ettd vain taloudelliset tehtivit kuuluvat kuntien yleiseen
toimialaan, janusteoria on vilittomisti vedonnut myos edelld mainit-
tuun Ruotsin hallitusmuodon 57 §:4dn, jonka mukaan kunnilla on
oikeus madriti veroja vain »for egna behov». Se, miki on »oma tarve»,
on teorian mukaan deduktiivisesti johdettava kuntakasitteestd. - Kunta-
kisitteestd johdutaan sitten tulokseen »egna behov — naturligt gemen-
samma angeligenheter —» ekonomiska angeligenheter».4? Tam3i pasitelmi
on hyviksyttdvissd, mikali teorian kuntakisite on Ruotsin oikeusjir-
jestyksen edellyttamd tai sallima. Sen sijaan se teorian esittimi perus-
telu, ettd kunnan asioiden on oltava luonteeltaan taloudellisia; koska
ainoa hallitusmuodon niille antama julkista valtaa sisdltivid oikeutus
on itseverotusoikeus,® tuntuu monessa mielessi ristiriitaiselta. Tamin

: viitteen mukaanhan kunnallislakien alusta alkaen edellyttimi kunnalli-
dettava sen ulkopuolelta. Verotusoikeudesta, joka sisiltdd oikeuden
hankkia tuloja kunnalle sen menoihin kiytettiviksi ja joka teorian mu-
kaan on erillinen toimivallan laji, ei loogisesti eik#d asiallisesti seuraa
eikd tarvitse seurata sitd, ettd veroina hankittuja tuloja voitaisiin kiyt-

% Ks. Sundberg Kommunalritt s. 35—36 ja.Kaijser II s. 15—19.
80 Ks. Sundberg, Kommunalritt s. 35—36.
81 Ks. Sundberg, Kommunalritt s. 458.
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tid vain taloudellisiin tarkoituksiin. Varojenhankkimiskompetenssilla ja
hankittujen varojen kiiyttotarkoituksella ei ole toisin sanoen vélttima-
tonta eiki edes luonnollista loogista tai asiallista yhteyttd. Titd, enem-
pid kuin muitakaan edelld esitettyjd varauksia, janusteorian kannatta-
jat eivit ole kosketelleet.

Niit4 asioita, jotka janusteorian mukaan kuuluvat kunnan yleiseen
toimialaan, Sundberg sanoo luonnostaan yhteisiksi asioiksi (naturligt
gemensamma angeligenheter).’? Niiden hoitaminen on siis kuntien omaa
hallintoa. Erillislakien nojalla itsehallintona (sjélviorvaltning) hoidet-
(legalt gemensamma angeliigenheter).®® Lakiin perustuvat yhteiset asiat
kuuluvat oikeudellisesti eri ryhmiin kuin luonnostaan yhteiset asiat.
Niissi ei ole kysymys kunnan yhteisistd tarpeista. Kunnan toimiala
on siis teorian mukaan kaksijakoinen.

Janusteorian mukainen kunnan toimialan rajoitus tuli hyviksytyksi
Ruotsin oikeuskiytinnosss, jossa sosiaalitehtivien ei katsottu kuulu-
van kunnallislakien mukaiseen kuntien toimialaan. Sits, perustivatko
ahtaan toimialan kannattajat kisityksensi janusteoriaan, hyvdksyen sen,
vaiko vilittomasti hallitusmuodon ja kunnallislakien sddnnoksiin, ei
ole tassd tarpeen selvittidi.

Yhteiskunnallisten nikemysten ja tarpeiden muututtua tuli paine
kunnan yleisen toimialan ahtautta kohtaan niin suureksi, ettd se johti
v. 1948 kunnallislakien muuttamiseen.’* Muuttamisella, joka toteutettiin
misdrittelemilli kunnallislakien mukainen kunnan toimiala aikaisem-
man »gemensamma ordnings- och hushallningsangeligenheter» ase-
masta sanoilla »sina angeligenheter», tarkoitettiin nimenomaan kunnan
omaharkintaisen toimialan laajentamista.

' Janusteorian kannattajat eivit kuitenkaan katsoneet tdméink#sn
muutoksen mititdivin teoriaansa. He selittivit muutoksen merkityk-
settomiksi, koska kunnan toimiala on mdiritty hallitusmuodossa.®®
Oikeuskiytints on antanut kunnallislakien muuttamiselle sille tarkoi-
tetun merkityksen. 3 '

82 Ks. Sundberg, Kommunalritt s. 458. : -

83 Ks. Sundberg, Kommunalritt s. 468.

84 Ks. Kaijser II s. 16—19: '

85 Ks. Sundberg, Kommunalritt s. 456—460.

86 Ks. Kaijser II s. 16—19 ja 56. Aikaiseminan kvantitatiivisen perusteen


https://c-info.fi/info/?token=fImxQar9bgQ8VZd8.X4VaS_D2pKbmdYqoWejOaw.UR056DWOuzeI5i-uvQhZGinAfMmQjKBRL1xkF331G2XpD9EMe2V688vQmO3UfhfnRHEMq3TAaInwG9W66nlcqxa4rs4AKZfuBiKV32n1bUl5SWW3a7lleEBeVCiIfCylANXYrmf0LaQC9Hg80n8Wi2lC8OkI6Xq--L8tJXzmmpBr6lL18TPotwvMLqZHYNpsjOGXXVpOcNgk1hHOEQ

248 Itsehallinnosta seki sitd koskevista...

f) Janusteoria ei ole saanut yksimielistd kannatusta Ruotsin oikeus-
tieteessd. Herlitz on historiallisilla perusteilla osoittanut, ettei janus-
teorian viite, jonka mukaan kunnat syntyvit oma-aloitteisesti ja valtio
ainoastaan tunnustaa ne, vastaa tosiasioita.??” Grante, joka on janus-
teorian kannattaja, on esittinyt oman konstruktionsa, miki kuitenkin
on vielakin vikingisempi kuin alkuperiinen teoria.#® Granten konstruk-
tio osoittaa selvisti teorian spekulatiivisuuden sek# sen, ettd teoria
perustuu oikeusjirjestyksen ulkopuolisiin tekijoihin ja tavoitteisiin.
Nimi ndyttdvit olleen aikanaan hyvinkin reaalisia ja ajankohtaisia
Ruotsissa, joten janusteoriaa on pidettivi niiden eriinlaisena tieteelli-
send (tai kvasitieteellisend) ilmentymini.

g) Edelld on viitattu siihen, etti janusteoria muistuttaa erdissi suh-
teissa germanistien oppeja. Sen mukainen kunnan toimialan kaksi-
jakoisuus tuo taas mieleen Petersin em. konstruktion. Lihtskohdil-
taan ja lopputuloksiltaan janusteoria kuitenkin on aivan erilainen kuin
saksalaiset teoriat. Tdmid johtuu siitd, ettd valtion ja kuntien suhde,
joka hallitsi saksalaisia teorioita, ei ole ollut Ruotsissa samanlainen
ongelma kuin Saksassa. Valtio ja kunta eivit ole olleet sielld oikeudelli-
sesti vastakkaisia eivitkd edes erillisid. Valtio ei ole Ruotsissa, kuten
ei Suomessakaan, irtaantunut yhteiskunnasta ja sen oikeusjirjestyk-
sestd. Kuntien toiminta on nidhty myds janusteorian mukaan julki-
sen vallan kidyttond. Tadmén vuoksi keskeiseksi ongelmaksi ovat muo-
dostuneet kunnan ja yksityisten viliset suhteet, mihin myds janusteorian
vaikutukset lihinni kohdistuvat. Kuntien omien ja toimeksisaantitehts-
vien mukaista jakoa ei Ruotsin oikeustieteessd .ole milloinkaan tehty.
Sundberg toteaa nimenomaan, ettei Ruotsin oikeus edellytd tillaista
jakoa.%®

h) Kuntien itsehallinnon (sjdlvstyrelse) ei ole katsottu vaativan pai-
kallisten tehtdvien antamista kuntien hoidettaviksi, mutta ei myoskién
estdvin paikallisten tehtdvien antamista kunnille eiki rajoittavan niiden
tehtdvien hoidon saintelyd. Tosin Sundberg on esittinyt, ettd itse-

tilalle on tullut kvalitatiivinen Varsinainen sosiaalihuolto kuuluu kuitenkin

“87 Ks. Herlitz, Nagra kommunalréittsliga principfragor s. 4—11.

88 Ks. Grante s. 41—96. Hinen mukaansa (s. 91—94) toiminnan yksityis- ja
julkisoikeudellinen luonne riippuu snta, onko toiminnasta saadetty yksityis- vai
julkisoikeudellisissa normeissa.

89 Ks. Sundberg, Stapelstadsritten s. 429—432.
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hallinnolla, joka syntyi porvarillis-liberalistisena institutiona, tavoitel-
tiin sen syntyessi kuntien vapautta. Timin vapauden rajoittamisen,
jota koskevalle jo v. 1943 julkistetulle kirjoitukselle Sundberg antoi
otsikon »Den kommunala sjilvstyrelsens avveckling», hdn tuomitsee
poliittisena ilmions, mutta ei nidhdikseni nide kehitystda Ruotsin oikeu-
den vastaisena.
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12 LUKU

KUNNAN ASEMA SUOMEN OIKEUS-
TIETEEN KUVAAMANA

1. Nordstrom

Kunnan asemaa koskevalla tutkimuksella on Suomen oikeustie-
teessd vanhat perinteet. Ensimmaiinen aihetta koskeva tutkimus oli
niet v. 1832 ilmestynyt J. J. Nordstrémin professorin virkaa varten
esittdmi viitoskirja »De municipiorum in Fennia constitutione» (ruots.
Skildring af municipal-férvaltning i Finland). Tiami historiallinen
tutkimus ansaitsee tulla mainituksi tdssi yhteydessid paitsi sen takia,
ettd se on ensimmiinen aihetta koskeva tutkimus Suomessa, myds siksi,
ettd Nordstrom siind erityisesti korosti Ruotsi-Suomen kuntien ase-
man yksilollisyyttd ja varoitti tastd syystd tekemistd siitd johtopiaa-
toksii toisten maiden oikeuden perusteella.!

2. Hermanson

a) Kunnan asemaa koskevan systemaattisen’ tutkimuksen perustan
loi Suomessa kuitenkin vasta Hermanson. Hinen hallinto-oikeuden
luentojensa V luku on nimeltidn »Samfund, som i kraft af egen ritt
ega utofva offentlig myndighet».2 Tiss#d luvussa, jonka nimesti jo ilme-
nee hidnen kisityksensd valtion ja kunnan suhteista, hin kisittelee
ensiksi kasitettd »sjilfstyrelse» sekid kunnallisia yhdyskuntia yleensi.

Hemansonin mukaan 3 kaikki julkinen-valta kuuluu valtiolle, joka
on »ett samfund af minniskor, férenade under en egen och varaktig

1 Ks. Nordstrom s. 14—15.
2 Ks. Hermanson s. 243.
3 Ks. Hermanson s. 1—8 sekd 243—247.
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makt pa ett visst landomrade». Kun valtiovalta on yhteiskunnan
kaikkien jdsenten yhteisii tarkoituksia varten, sen subjektina eivét
voi olla yksilot, ei edes yksi henkils, (jolla Hermanson tarkoittaa
monarkkia). Valtiovallan subjektina on valtio itse oikeushenkiloni.
Ihmisis tarvitaan kuitenkin kiyttamain valtiovaltaa ja siihen kuuluvia
oikeutuksia. N#itid ihmisid sanotaan esivallaksi sekd valtion orgaa-

neiksi. Monarkki ja virkamiehet ovat samanlaisia orgaaneja. Kun val-

tiovalta luo velvoituksia toisille, tiytyy orgaaneilla olla subjektiivinen
oikeus valtaan, koska yhteiskunnan jésenilld ei muuten olisi velvolli-
suutta noudattaa sitd, mitd orgaanit kiskevdt. Oikeus kayttdd valtio-
valtaa yleensd, siis koko laajuudessaan, kuuluu monarkioissa hallitsi-
jalle, jolla on oma, yleinen oikeus kiyttdd valtiovaltaa. Virkamiehilla,
samoin kuin tasavallassa presidentilld, on sen sijaan ainoastaan toimi-
valta (behorighet) kiyttid tiettyjd valtiovaltaan kuuluvia oikeutuksia.
Tillaista oikeutusta Hermanson kutsuu nimelld offentlig myndighet.
Virkamiesten toimivalta on vieraan oikeuden kayttimistd. Kunnilla
on sen sijaan kuten monarkilla, oma oikeus k&yttdd valtiovaltaan
kuuluvia oikeutuksia.

Julkisen vallan kiyttiminen on sekd oikeus etti velvollisuus. Jul-
kista valtaa on kiytetti¥d niin kuin julkiset tehtdvit vaativat. Vallan

tivien vaatimukset ovat.

b) Valtio on siis Hermansonin mukaan subjektoitu julkinen valta,
jonka kiyttdoikeus monarkiassa, jollainen Suomi oli Hermansonin luo-
dessa itsehallinto-teoriansa, kuului hallitsijalle. Julkinen valta on Her-
mansonilla substanssi, johon, eikid oikeusjirjestykseen normijirjestel-
mini, velvollisuus kayttdytyd kisketylld tavalla perustuu. Oikeusjar-
jestyksessd ainoastaan sdidetdidin (todetaan), kenen tai mink3 orgaanin
kadytettdvissi julkinen valta on.*

Julkinen valta kuuluu Hermansonin mukaan monarkioissa hallitsi-
jalle, joka on asetettu julkisen vallan kiayttdjaksi. Hallitsijalla on oma

4 Aikaisemmin on todettu, ettd julkisenkin vallan kiyttdminen perustuu
Hermansonin mukaan oikeusjarjestykseen. Itse valta ei siis kuitenkaan hinen
mukaansa ole lihtoisin oikeusjarjestyksestd, vaan sen takaa valtiosta, joka on
konstruoitu subjekti. En ole riittdvisti perehtynyt Hermansonin oikeutta koske-
viin mielipiteisiin, joten en voi niihin tdssd sen yksityiskohtaisemmin puuttua.
Oikeus on hinen mukaansa joka tapauksessa yhteiskunnallisen todellisuuden
ulkopuolella oleva ilmid.
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itsendinen eik# delegoitu oikeus valtaan.®! Hallitsijan valta voi kuiten-
kin olla rajoitettu. Hallitsijalle kuuluvaa julkista valtaa voivat rajoit-
taa a) kansan tiettyjen kansanluokkien tai kansanedustajiston oikeus
oikeudet, c) kunnalhsten yhdyskuntien oikeus itsehallintoon (sjilf-
styrelse) ja d) hallitsijalta piditetyt ja julkisille viranomaisille luovu-
tetut valtiovaltaan kuuluvat oikeutukset, esim. tuomiovalta. Muiden
kuin hallitsijan kiyttéén luovutettu valtiovalta on vierasta valtaa, ellei
sitd ole luovutettu yhteiskunnan jisenille, joita varten valtiovalta on
olemassa. Niidenkin kéyttdon luovutettu valtiovalta on kuitenkin dele-
goitua (alunperin toiselle kuuluvaa) valtaa.

Yhdyskunnan, siis esim. kunnan, oikeus itsehallintoon on Herman-
sonin mukaan niin ollen »en egen ritt for samhillet att, inom de grénser
statens lag utstakar, utofva offentlig makt till vidtagande af de atgirder,
som detta samhéillets uppgifter och intressen krafva».®
jotka itsehallinnolla Hermansonin mukaan on:?

1) itsehallintoyhdyskunta kiyttad julkista valtaa (delegmtua val-
tiovaltaa), missd suhteessa se muistuttaa valtiota;

2) itsehallintoyhdyskunnan kiytettdvini oleva julkinen valta mai-
raytyy valtion lakien mukaan. Téiss'ai suhteessa itsehalh'ntoyhdyskunta
nojalla sen valtaa kiytetdsin. Tamin vuoksi valtio voi harkmtansa
mukaan laajentaa ja rajoittaa itsehallintoyhdyskuntien oikeutta;

3) itsehallintoyhdyskunnalla on oma oikeus julkisen vallan kiyt-
téon. Se kayttds sitd omien etujensa tai tarkoitustensa tyydyttimiseen.
Taméd on mahdollista sen vuoksi, ettd valtio, jonka tarkoituksia varten
julkinen valta on olemassa, on katsonut etujensa mukaiseksi delegoida
valtaansa pienemmille yhdyskunnille niiden etujen tyydyttimiseksi.
Niiden yhdyskuntien itsehallinto-oikeus on subjektiivinen, julkinen oi-
keus. Itsehallintoyhdyskunta on témén oikeuden subjekti;

4) itsehallinto-oikeus ei edellytd, ettdi yhdyskunnalla on oltava
oikeus ryhty'ai kaikkiin toimenpiteisi'm joita sen edut vaativat valtio

sen;

5 Ks. Hermanson s. 5—6 ja 14 ja sama, Finlands stinder, Bilaga II s. VIII—XV.
¢ Ks. Hermanson s. 247.
7 Ks. Hermanson s. 247—253.
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5) itsehallinto kisittii toimeenpanovaltaan kuuluvat oikeutukset,
silli toimeenpanovalta kisittdd juuri oikeuden ryhtyd toimenpiteisiin
oikeusjirjestyksen rajoissa. Kisitteeseen itsehallinto sisdltyy ndin ollen
vilttamattomaisti oikeus ryhtyd hallintotoimenpiteisiin;

6) itsehallinto-oikeus voi sisdltid luonnettaan menettamittd tietyn-
itse midratd laista, johon se perustuu,;

7) itsehallinto edellyttds, ettd itsehallintoyhdyskunta saa hoitaa
asioitaan niin kuin se itse harkitsee etujensa vaativan, mikd merkitsee
siitd tavasta, miten sen on hoidettava asioitaan. Tdm& vaatimus on joh-
dettavissa my®os siitd, ettd itsehallintoyhdyskunnalla on oma oikeus jul-
kisen vallan kédyttamiseen. Harkinnanvapaudessa itsehallintoyhdyskun-
nat ovat eri asemassa kuin virkamiehet, joilla on vain toimivalta kayttda
julkista valtaa. Lailla voidaan kuitenkin rajoittaa tdtd kuntien har-
kintavapautta ja oikeuttaa hallintoviranomaiset maaradamiadan, miten
kuntien on tietyssd asiassa meneteltivd. Kun kunta voi vuoden 1865
MKunA:n mukaan p#ittdd perustaa tai olla perustamatta kansakoulun,
valtion viranomaiset eividt voi velvoittaa kuntia ryhtym#in toimenpitei-
siin niiden perustamiseksi. Laissa sen sijaan voidaan sditid kunnille
velvollisuuksia tdssd niin kuin muissakin suhteissa;

8) itsehallintoyhdyskunta ei kuitenkaan voi jattdd kayttamattd sille
annettua julkista valtaa, esim. p#ittds, ettei se lainkaan pidd kunta-
kokouksia tai yllipidd kunnallishallintoa. Tdmi johtuu siitd, ettd julki-
seen viranomaisvaltaan sisiltyy .velvollisuus kayttad sitd, kun julkiset
tehtdviat niin vaativat;

9) itsehallintoyhdyskunta on valtion orgaanien valvonnan alainen.
Tami johtuu jo asian luonteesta, siitd, ettd julkisen viranomaisvallan
kiyttimiseen on paitsi oikeus myos velvollisuus. Niain ollen liit-
tyy yhdyskunnan itsehallinto-oikeuteen myds velvollisuus kayttad jul-
kista viranomaisvaltaa, kun yhdyskunnan etujen harkitaan sitd vaati-
van. Tamin velvollisuuden laiminlyonti on valtion oikeusjdrjestyksen
rikkomista. Hermanson siis edellyttis, ettd itsehallintoyhdyskunnalle
voi ainoastaan lainsiditdja asettaa tillaisen velvollisuuden, miki ilmenee
jo 7. kohdasta. Itsehallintoyhdyskunnan on myés kiytettivd viranomais-
valtaansa lain edellyttimilld tavalla. Kun itsehallintoon liittyy oikeus-
jirjestyksen asettamia velvollisuuksia, on luonnollista, ettd wvaltion
orgaanit valvovat yhdyskuntaa ja ryhtyvidt toimenpiteisiin sen toi-
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miessa oikeusvelvollisuutensa vastaisesti. Hermanson toteaa, ettd lakim-
me sddnnokset valtion orgaanien harjoittamasta valvonnasta ovat kui-
tenkin hyvin puutteelliset. Se, etti viranomaisten oikeus ryhtyi val-
vontatoimenpiteisiin oli tehty riippuvaksi yksityisen aloitteesta, niyt-
tid tuottaneen Hermansonille selitysvaikeuksia. Itsehallinnon asema
hinen konstruktiossaan niet edellyttdi, etti viranomaiset voisivat oma-
aloitteisesti ryhtyi tillaisiin toimenpiteisiin.

d) Itsehallintoyhdyskuntia voi Hermansonin mukaan olla kah-
dentyyppisid: 1) sellaisia, joiden itsehallinto-oikeus kisittdd tiettyjen
asioiden hoitamisen ja 2) sellaisia, joilla on yleinen oikeus asioittensa
hoitamiseen. Kunta on viimeksimainitun tyyppinen yhdyskunta. Kun-
nalla tai kunnallisella yhdyskunnalla laajemmassa merkityksessi Her-
manson ymmirtdd yhdyskuntaa, »som, bestidende af de genom ett
ortsintresse forenade, eger ritt till sjilfstyrelse pd en del af statens
omrade.»® Kunnallinen yhdyskunta tiyttss siis edelld mainitut yhdek-
sén itsehallintoyhdyskunnan tuntomerkkii. Kuntien erityistuntomer-
kit, joiden perusteella ne eroavat muista itsehallintoyhdyskunnista,
ovat Hermansonin mukaan seuraavat nelji:®

1) kunnallisen yhdyskunnan muodostavat paikallisintressin yhdis-
tamét henkilot. Paikallisintressind voi olla paitsi alueella asuminen,
myds maan omistaminen ja viljeleminen, kiinteistén hallitseminen jne,
sekd elinkeinon harjoittaminen;

2) kunnallinen yhdyskunta saa, ellei laissa ole rajoituksia, kiyttisd
sille annettua julkista viranomaisvaltaa kaikkia niitd tarkoituksia varten,
jotka kuuluvat paikallisintressiin. Paikallisintressiin eivit kuulu yhdys-
kunnan jisenten kaikki intressit, vaan ainoastaan ne intressit, jotka
ovat yhteisid yhdyskunnan kaikille jisenille silld perusteella, ettd nima
liittyvdt samaan alueeseen. Tistd seuraa, ettid itsehallinto-oikeuden
subjekteja eivit ole yhdyskunnan yksityiset jisenet, vaan tini subjek-
tina on yhdyskunta itse oikeushenkiloni;

3) kunnallisen yhdyskunnan oikeutta ryhtyd toimenpiteisiin ei ole
rajoitettu tiettyihin paikallisintresseihin kuuluviin tarkoituksiin, vaan
se sisdltdd jokaisen paikallisintressin késittimén tehtdvin, ellei laissa
ole saddetty poikkeusta;

4) kunnalliselle yhdyskunnalle on olennaista alue, jolla se voi har-

8 Ks. Hermanson s. 253.
8 Ks, Hermanson s. 253—255.
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joittaa itsehallintoa. Tim& seuraa jo midritelmistdi. Kunnallinen
yhdyskunta voi timin vuoksi kiyttds valtaansa jokaiseen, joka oles-
kelee sen alueella, ei ainoastaan omiin jiseniinsd. Téssd suhteessa
kunta muistuttaa valtiota. Kunnan oikeus kiyttid valtaansa muihin
kuin jiseniinsd ei ulotu kuitenkaan kunnan kaikkiin valtaoikeuksiin.
Niinpa kunta voi verottaa ainoastaan jdsenidan.

e) Maalaiskuntien toimivaltaa kisitellessiin Hermanson jakaa kun-
nan tehtiviit kahteen ryhm##n:1° 1) omiin asioihin ja 2) valtion asioihin,
jotka kuuluvat maalaiskunnan hoidettaviksi. Omiin asioihin kuuluvat
tehtidvit, jotka kunta kunnallisasetuksen mukaan voi oman harkintansa
mukaan ottaa hoitaakseen ja hoitaa siten kuin se katsoo tarkoitustensa
vaativan. Lailla kuitenkin voidaan tehda rajoituksia em. suhteissa, kuten
jo on todettu. Omat asiat Hermanson kisittdd laajasti. Kunnan omia
asioita ovat kunnan jisenten yhteiset talous- ja jérjestysasiat. Viimeksi
mainitulla tarkoitetaan Hermansonin mukaan ssidana angeligenheter,
som krifva meddelandet af politiféreskrifter, d.v.s. foreskrifter, vilka
inskrinka den enskildes handlingsfrihet utan att dock gifva upphof at
sjalfstindiga rattigheter». Jarjestysasioihin kuuluu jérjestyssééntojen
antamisen lisiksi myo6s yksittdistapauksellisia toimenpiteitd. Talous-
asioita Hermanson ei katso voivansa »ainakaan tdlli hetkelld» ma#ri-
telld muuten kuin sanomalla, etti ne ovat vastakohtina lakikysymyk-
sille.

Valtion asioita ovat Hermansonin mukaan ne, »hvilka bdra anses
for statens, och hvilka kommun &r skyldig att handhafva for statens
rakning, altsd uteslutande med fdstadt afseende & hvad statens intres-
sen krafva».

Kunnan omien ja sen suoritettavina olevien valtion tehtdvien pri-
tien orgaanien viliseni riippumattomuutena tai riippuvuutena. Esimerk-
kini valtion tehtidvisti Hermanson mainitsee (silloiseen) asevelvolli-
suuslakiin perustuvan kuntien velvollisuuden maksaa avustusta asevel-
vollisten omaisille (primiirisesti varallisuuspiiriin kohdistuvan tehts-
ehki orgaanitehtivin). Hinen mukaansa rokotuksen toimittamisessa ja
koyhdinhoidon antamisessa, mik3 viimeksi mainittu tehtdvd kuuluu
kunnan omiin, mutta erityisesti sdinneltyihin tehtdviin, on olennainen

10 Ks. Hermanson s. 270—275.
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ero, vaikka piillisin puolin katsoen ei siltd niyttiisikdsin, »Men redan
de ord, som forfattningarna i de skilda fallen begagna, gifva vid handen,
att en skilnad eger rum. — — — Fattigvarden ir forklarad héra till kom-
munens hushallningsangeléigenheter. Vaccinationsforfattningen innebir:
det aligger kommunen gentemot staten att handhafva vaccinationen, pa
sitt statens myndigheter nirmare foreskrifva.» Hermanson niyttdi siis
lahtevdn siitd, ettd kunnan omilla tehtiivilld ja sen hoidettaviksi anne-
tuilla valtion tehtivilld on aineellinen tai laatuero. Hin ei kuitenkaan
ldhemmin selitd, mikd tim# ero asiallisesti on. Mahdollista niet voisi
olla, ettd ero johtuisi vain siddésten kirjoittajien . kiyttimistd erilai-
sista ilmaisuista. Tdhin viittasi se, ettd my6s rokotus oli mainittu
kunnallisasetuksessa kunnan tehtivdnd samalla tavoin kuin k&yhiin-
hoitokin.»! T&mé seikka, jota Hermanson ei mainitse, niyttiisi kumoa-
van. sdddosten sanamuotoon perustuvan erilaisuuden. Hermansonin
ollen perustelemattomaksi olettamukseksi. Avustuksen maksamisvel-
vollisuus asevelvollisten omaisille on sen sijaan eri asemassa, koska
tamd velvollisuus johtuu valtion tehtivipiiriin kuuluvista tehtivisti.

Hermansonin kisitys on esitetty 1800-luvun lopulla. Sen jilkeen
hin ei esittinyt varsinaisesti uutta. Hinen Suomen nykyistd valtio-
sddntod koskevassa valtiosianttoikeuden oppikirjassaan kunnan asema
on esitetty em. konstruktioiden mukaisesti.l’a

f) Hermansonin kunnan asemaa koskevat kisitykset ovat pa#osil-
taan ymmarrettivissid ilman selityksid. Hinen kasityksensd ja se muoto,
jossa hén ne esitti, looginen konstruktio, voidaan sen sijaan selittis
vain hinen omaksumastaan metodista lihtien. Kiyttiminsi metodin,
jonka hin oli omaksunut lihinni Labandilta, Hermanson on itse kuvan-
nut seuraavasti Suomen saityjd koskevan valtiosizintdoikeudellisen tut-
kimuksen alkusanoissa:!? »— — — statsritten, liksom hvarje annan till
lagfarenheten horande disciplin, skall hafva till uppgift utliggning af
gillande lag; att denna uppgift ej kann fullféljas annorlunda #n genom
anviandande af riktiga begrepp (harv. Hermansonin); att man derfor
maste kinna betydelsen af de begrepp hvilka man anvinder; — — —
samt att man, om man triffat de riktiga begreppen, skall kunna vara

11 Ks, 1865 MKunA 6 §.
11a Ks, Hermanson—Kaira s. 86—89. .
12 Ks. Hermanson, Finlands stinder, numeroimattomilla sivuilla olevat alku-

sanat.
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i stdnd att klart inse hvad som #r enligt med lag dfven der uttyckligt
standgande saknas.» FEriidssi toisessa yhteydessd Hemanson koroste-
tusti toteaa, miten tidmin kisitteen muodostuksen on tapahduttava:'
»En juridisk konstruktion méste saledes sjelf vara grundad pa inne-
hallet af den gillande lagen.» Tim# on Hermansonin mielestd tér-
keitd sen vuoksi, etti »den juridiska formen, i hvilken ett och samma
syftemal fullfoljes, &r annan i det forra 4n i det senare systemet.»

Niistd Hermansonin omista lausumista voidaan siis paitelld, etta
hinen itsehallintoa ja kuntaa koskevat konstruktionsa ja kisitteensid
on tehty nimenomaan niiden muodostamisaikana voimassa olleen Suo-
men oikeuden mukaan, miki ei ilmene ainakaan selvisti asianomai-
sesta yhteydesti.

Selvittdessdin erddssi yhteydessi,'® miksi ruotsinkielessd kiytetdan
kiasitettd sjalfstyrelse, jolla tarkoitetaan sitd, ettd yhdyskunnalla on
oikeus antaa omissa asioissaan madrdyksid tietyille orgaaneille, kun
taas saksan kielessi kiytetddn kisitettd »Selbstverwaltung», milla puo-
lestaan tarkoitetaan sitd, ettd yhdyskunnalla on oikeus itse hoitaa asioi-
taan, Hermanson ei nidytd tunnustavan siti suurta eroa kuntien ase-
massa, mitd ndm3i kisitteet ilmaisevat. Hin nidet toteaa, ettd termeilld
ilmaistaan samaa asiaa. On kuitenkin‘aivan selvi, etti »sjalfstyrelse»
ja »Selbstverwaltung» ovat eri kisitteitd. Edelliseen ei sisilly valtion
ja kunnan vastakohtaisuutta **, kun taas jilkimmiinen ilmaisee juuri
tata.

Kaikesta huolimatta on todettava, ettd kunnan asema Suomessa voi-
tiin staattisesti esittdd Hermansonin tavalla. Kun tuntee Hermansonin
metodin, ei myoskddn voi esittid vastaviitteitd siitd, ettd hin kisit-
teistd, jotka hdn muodosti Suomen oikeuden mukaan, teki oikeudelli-
sia johtopditoksid. Hermansonin mukaan sen paremmin itsehallinnon
kisite kuin kuntien itsehallintokaan Suomessa eiviit ole epaselvii eiviitki
ongelmallisia. '

Hermansonin konstruktion vaikeaselkoisuus liittyy hinen kisityk-
siinsd valtiovallan perustasta sekid valtion ja oikeusjirjestyksen keski-
ndisistd suhteista. Vaikka oikeusjirjestys Hermansonin mukaan siin-
telee oikeudellista tapahtumista, niin ettd yksityisten oikeusasema samoin
kuin valtion elinten ja muiden julkisten viranomaisten kompetenssi

13 Ks. Hermanson, Xinestyslausunto.
13a Ks. Hermanson, Svensk konungamakt s. XVI—XVII.
14 Timi ilmenee edellisessi luvussa selostetusta Sundbergin terminologiasta.

17
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perustuu siihen, valtiovalta eli siis julkinen valta ei hinen teorias-
saan perustu oikeusjirjestykseen, vaan on olemassa sen ulkopuolisena
substanssina, normien siinnellessi ainoastaan julkisen vallan kdyton.
Kuten edelld on todettu, valtiovalta Hermansonin mukaan kuuluu val-
tiolle, joka taas ei ole itse asiassa muuta kuin subjektoitu valtiovalta.
Timi# Hermansonin metodin mukainen oikeudellisten ilmididen, my®os
oikeudellisen tapahtumisen, esineellistiminen tuottaa selittdmisvaikeuk-
sia oikeusjarjestyksen funktionaalisessa kuvaamisessa. Toinen Her-
mansonin konstruktion ymmaéirtdmisvaikeus liittyy hdnen — Suomen
silloisen oikeusjdrjestyken pohjalta — esittimidnsd viitteeseen, ettd
valtiovallan kiyttdminen kuului ensisijaisesti monarkille, jolla oli kor-
kein valta valtiossa. Kansaa edustavien elinten oikeusjirjestykeen
perustuva toimivalta rajoitti siis monarkin periaatteessa tdydellistd val-
taa.’® Hallitsija valtiovallan tosiasiallisena subjektina oli niin ollen
sdityjen hyviksymien ja hallitsijan antamien lakien sitoma. Kuntien
oma oikeus monarkille lihtokohtaisesti kuuluvan valtiovallan k&yttd-
miseen perustui oikeusjirjestykseen. Itsehallinnon tuntomerkit tuli-
vat nimenomaan itsehallintoyhdyskuntien ja valtion suhteiden osalta
(kohdat 7—9) vaikeasti selitettdviksi ja ainakin p#illisin puolin kat-
soen ristiriitaisiksi, vaikka ne ovat yksinkertaisesti selitettivissd silla,
miten kuntien asema on sidinnelty laissa, johon se perustuu.

Hermansonin valtiokisitteen kaksimerkityksisyys ilmenee my®os siini,
ettd hin katsoo kuntien oikeuden itsehallintoon olevan julkinen subjek-
tiivinen oikeus, jolla hin tarkoittaa lakiin perustuvaa valtaa. Kuntien
oikeus itsehallintoon oli kuitenkin suojattu vain hallintoa, so. hallit-
sijaa ja hallintoviranomaisia vastaan, ei sen sijaan lains#atdjda eli saa-
tyjd ja hallitsijaa vastaan. Niin ollen kuntien itsehallinto subjektiivi-
sena oikeutena valtioon ndhden ulottui aincastaan hallitsijaan ja hal-
lintokoneistoon, eikd valtioon kokonaisuudessaan. Kuten edelld havai-
taan, itsehallinto merkitsi suojattua asemaa ja disponoimisoikeutta lain
rajoissa, ei sen sijaan tdydellistd vapautta madratad itsehallinnon piiriin
kuuluvasta paikallishallinnosta.

Edelld mainituilla varauksilla ei ole kuitenkaan haluttu mitatsida
Hermansonin osuutta kunnan aseman ensimmiisend ja toistaiseksi
ainoana syvemmille menneend kuvaajana Suomen nykyisen hallinto-
jdrjestelmén aikana. On erityisesti korostettava sitd, ettd Hermanson

15 Ks. Hermanson, Finlands stinder s. 144—149.
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kuvasi kunnan asemaa kuvaamishetkelld voimassa olleen Suomen oikeu-
den mukaan, eiki esitellyt kunnan asemasta muualla tehtyjd konstruk-
tioita ja kdsitteitd ja tehnyt niistd johtopaitcksia Suomen oikeuteen
nihden. Arvostella voidaan sen sijaan sitd, etti Hermanson siirsi
monarkkisen valtion oikeusjirjestykseen perustuvan konstruktionsa
tasavaltaiseen valtioon, johon se ei luonnostaan sovellu. Hermansonin
konstruktio ei tosin sovellu kunnan funktionaalisen aseman kuvaami-
seen. Hermansonin konstruktion tekoaikana 1800-luvun loppupuolella
ajankohtaisinta ja tirkeinti epdilemittd oli valtion ja kunnan suhteiden
sekd yleensd kunnan aseman staattinen esittidminen.

3. Stahlberg

a) Kunnallisoikeudellisen tutkimuksemme perustajana ei kuiten-
kaan yleisesti pidetd Hermansonia, huolimatta hinen asemastaan nykyi-
sen kuntajirjestelmdmme ensimmiisend tutkijana, vaan Stdhlbergia.
Timi Stahlbergille annettu arvoasema ei perustu hinen merkitykseensa
kunnan ja valtion suhteiden eikd kunnan kokonaisaseman selvittidjini,
vaan hiinen maalaiskuntain hallinnosta kirjoittamaansa, kolmena painok-
sena ilmestyneeseen kommentaariteokseen ja hinen asemaansa KunL:n
yhtend laatijana.l’® Merkitykselliselld sijalla Stdhlbergin kunnallisoikeu-
dellisessa tuotannossa ovat ne lainvalmistelukunnan lausunnot ja muissa
yhteyksissd syntyneet mietinnét, joiden laatimiseen hin osallistui.l?
Nami ovat kuitenkin suurelta osin oikeuspoliittisia, joten niistd eivit
aina selvisti ilmene Stdhlbergin sen paremmin kuin muidenkaan laati-
miseen osallistuneiden voimassa olevaa oikeutta koskevat kisitykset.

Kunnan kokonaisasemaa koskeva Stihlbergin tuotanto rajoittuu
padasiassa niihin yleisiin itsehallintoa ja kunnallista itsehallintoa kos-
keviin toteamuksiin, jotka on esitetty Suomen hallinto-oikeuden ylei-
sessi osassa.!® Niissd Stahlberg asettuu yleensi samalle kannalle kuin
Hermanson. Itsehallinto ori hanen mukaansa kuntain tai muiden toi-
mialallaan itsendisten yhdyskuntain valtion valvonnan alaisena toimi-

18 Kunnallislainsdédénnon koonnan valmisteli lainvalmistelukunnan III jaosto,
jonka jasenind olivat Stihlberg ja Kastari. Ks, LvK 1945:1 s. 4 ja Kuus-
koski—Hannus s. T—S8. '

17 Ks. Salonen.

18 Ks. Stihlberg s. 248—313.
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tettavaksi annettua hallintoa.’® Valtionhallinto ja itsehallinto muodos-
tavat yhdessi hallinnon, jolla »tarkoitetaan sitd, kun valtio voimassa
olevan lain, oikeusjdrjestyksen rajoissa toimii tehtdvéinsd ja tarkoi-
tuksensa toteuttamiseksi.»?*® Kuntien valta on siis Stahlbergin mukaan
valtiosta perdisin olevaa valtaa ja itsehallinto perimmiltiin valtion
toimintaa. Stdhlberg ei sen sijaan monarkkisenkaan valtiomuodon
aikana Hermansonin tavoin pitdnyt monarkkia valtiovallan prim#ari-
sena haltijana, vaan n#ki hallitsijan ainoastaan orgaanina.?! Kun valtio
oli hinelld abstraktisempi kuin Hermansonilla, on ymmirrettiavissa,
ettd hin sdilytti tdimdn monarkkisen valtion aikana luomansa konstruk-
tion senkin jilkeen kun Suomi oli tullut tasavallaksi, jossa valtiovalta
kuuluu kansalle.

Stahlberg miirittelee kunnan masrattyyn alueeseen liittyviksi alue-
yhdyskunnaksi, »jolle valtio on jittanyt osan julkista hallintoa itse-
ndisesti toimitettavaksi valtion sddtimén lain rajoissa ja valtiovalvonnan
alaisena».? Kuntien itsehallinto kisittdd ainoastaan hallintotehtdvit.
Oikeussdéntdjen antamiseen ja lainkidyttotehtdvien hoitamiseen kunnat
tarvitsevat erityisen valtuutuksen.®

b) Kunnan kunnallislakeihin perustuvan toimialan Stahlberg kisit-
tad laajasti. Toimialan mi#rdytymistd hén ei rakenna konstruktiivi-
sesti, vaan katsoo sen riippuvan siitd, onko asia yhteinen talous- ja
jarjestysasia. Sitd, milloin asia on t#llainen, hdn kuvailee, ei mairit-
tele. Kisityksensd kunnan toimialasta samoin kuin muistakin sellai-
sista kunnan asemaan liittyvistd kysymyksistd, jotka tulevat kiytdn-
nossa ratkaistaviksi, Stahlberg perustaa kdytinnon kannanottoihin. Eri-
tyisesti on huomattava, ettd Stahlberg nikee kunnan toimialan kunnal-
lislakeihin ja erityislakeihin perustuvana kokonaisuutena.?

c) Stahlberg jakaa kunnan tehtdvit kahteen ryhmi#in a) varsinai-
siin kunnallisasioihin ja b) valtiontehtiviin, jotka nekin kunnan tulee
»toimituttaa omilla viranomaisillaan ja omalla kustannuksellaan, mikili
valtio ei ole sitd varten myontinyt varoja». Stdhlbergin mukaan varsi-
naisten kunnallisasioiden ja valtion tehtivien ero on organisatorinen,

19 Ks. Stihlberg s. 254.

20 Ks. Stahlberg s. 3.

21 Ks. Stihlberg 1 p. s. 39—42.

22 Ks. Stihlberg s. 254. .

23 Ks. Stihlberg s. 254—255.

24 Ks. Stdhlberg s. 269—272 ja sama, Lait ja asetukset s. 52—72 ja 111—150.
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jalkimmiisissd »on kunnallisten viranomaisten noudatettava, mitd val-
tion hallitus tai viranomaiset miirddvit>. Valtion tehtidvista Stahl-
berg mainitsee esimerkkini henkikirjoituksen, valtiopdivavaaleihin ym.
nihden kunnallislautakunnalle uskotut sekd maistraatilla olevat teh-
tiviat.2® Hink3din ei kuitenkaan mainitse, mihin omien ja valtion teh-
tdvien ero perustuu.

d) Stahlberg korostaa, samoin kuin Hermanson, valtion ja kunnan
suhteista puhuessaan itsehallintoyhdyskunnille kuuluvan vallan joh-
dettua luonnetta. Tami ilmenee kunnan asemaan liittyvien kiytdnnon
ongelmien yhteydessi lihinnad valtionvalvontda koskevasta esityksesti.?¢
Valtionvalvonnan oikeutuksen Stdhlberg johtaa siitd, ettd kunta on vel-
vollinen ki#yttimidin saamaansa julkista valtaa julkisten etujen tyy-
dyttamiseksi. Perustelu on siis sama kuin Hermansonin kiyttimi ja
pyrkii selvittimiin kaksi vastakkaista tavoitetta, kunnan riippumat-
tomuuden ja riippuvuuden valtiosta. Riippuvuuteen kuuluu Stahlber-
gin mukaan a) ettd valtion lainsiadantd jirjestdad kunnan itsehallinnon
ja b) ettd valtio valvoo sitd. Valtionvalvontaa, joka ilmenee kolmella eri
tavalla, on harjoitettava jatkuvasti viran puolestakin. Stahlberg ei
mainitse, missi tapauksissa tidmi aktiivinen valvonta tulee kysymyk-
seen, mutta hin tarkoittanee silli yhtia valvonnan kolmesta ilmene-
mismuodosta, valtion viranomaisten toimesta tapahtuvaa tietojen hank-
kimista. Muut ilmenemismuodot ovat alistus ja wvalitus. Valtionval-
vonnasta saa Stahlberginkin esityksestd varsin ristiriitaisen kisityksen.
Hinen omat johtopadtoksensikin ovat osittain tillaisia. Tdmé johtuu
epdilemittd siitd, ettd itsehallintokisitteestd ldhtien Stdhlberg nikee
valtionvalvonnan valtion ja kunnan vilisend ongelmana, vaikka kunnan
(viranomaisten) toiminnan valvonta on lainsiddinnéssimme tiarkeim-
miltid osin ndhty kunnan ja sen jisenten vilisend ongelmana ja jitetty
kunnan jasenten tehtidviksi, niin kuin Stahlbergin kunnallisvalitusta
koskevasta esityksestd ilmenee.

e) Stahlberg ei kuitenkaan nide konstruktiotaan kunnan aseman
kehittdmisen esteenid. Oikeuspoliittisilta kannanotoiltaan Stihlberg on
laajan, mutta hallintokokonaisuuteen mukautuvan itsehallinnon kan-
nalla. Hin ei pidd itsehallintoa itsearvona, vaan nikee sen paikallis-
hallinnon kansanvaltaisena ja tarkoituksenmukaisena organisoimista-

25 Ks. Stihlberg s. 273.
26 Ks. Stdhlberg s. 274—219.
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pana?’ Stahlberg ei myoskdin nde Suomen oikeuden mukaisessa kun-
nan asemassa ratkaisemattomia ongelmia. Itsehallinnon kisite Suomen
oikeudessa ei Stahlbergin mukaan ole epidselvd. Hin mainitsee esitti-
minsi kisitteen tarkoittavan itsehallintoa oikeudellisessa merkityksessi.
Alaviitteessi hin toteaa: »Paitsi tistd itsehallinnosta oikeudellisessa
merkityksessd, puhutaan my6skin poliittisesta itsehallinnosta, jolla tar-
koitetaan palkattomain luottamusmiesten kiyttimisti yleensi hallinnon
toimittamiseen.»?® Stahlbergilla itsehallinto poliittisessa merkityksessi
ei siis ollut yksinomaan paikallishallintoa koskeva kysymys eiki siis
oikeudellisen itsehallinnon vaihtoehto.

4, Myohempi tutkimus

a) Kunnan aseman tutkimisessa tapahtui 1920-luvulta alkaen var-
sin jyrkk#d kahtiajakaantuminen ns. tieteelliseen, teoreettisia kysymyk-
sid kisittelevddn tutkimukseen ja »yhteiselle kansalle» tarkoitettuun,
kdytintod palvelevaan tutkimukseen.?? Kiytinnolliselld tutkimuksella
tarkoitettaneen kunnan aseman selvittimisen yhteydessd kiytiantosd var-
tisia kysymyksid kasittelevilld tutkimuksella sellaisten ongelmien sel-
vittdmistd, jotka eivit ainakaan vilittomisti liity kiytintoon. Molem-
missa on kuitenkin kysymys teoreettisesta tieteesti siind mielessd, ettd
ne siséltdvit yrityksen ymmirtdsd ja selittdd tutkimuksen kohdetta, voi-
massa olevaa oikeusjérjestysti, eikd pyrkimystd muuttaa siti.

b) Kiytintod palvelevasta tutkimuksesta tarvitsee tidssd yhteydessa
todeta vain se, ettd se jatkaa Stdhlbergin luomia perinteitd kunnan
asemaan liittyvien k&ytinnéssid esiintyvien kysymysten selvittelyssa.
Tavallaan voidaan puhua Hermansoninkin perinteiden jatkamisesta.
Hinhén myos selvitti kysymyksid, jotka olivat esittimisaikanaan kiy-
tannolle tirkeitd, nimittdin kunnan suhdetta valtioon. Muutos tapah-
tui 1920-luvulta ldhtien siind suhteessa, etti kiytintod palvelevan tut-
kimuksen suorittajiksi tulivat kiytinnon kunnallismiehet, kun taas

27 Ks. Stahlberg, Suomen maalaiskunnasta.
28 Ks. Stihlberg s. 248. .
29 Ks. Kuuskoski—Hannus s. V, Kuuskosken alkusanat ensimmiiseen painok-

seen.
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Hermanson oli tilld alalla ldhinni tutkija ja Stihlberg oli seka kay-
tannon kunnallismies ettd tutkija.

¢) Kunnan asemaan liittyvd »teoreettinen tutkimus» otti 1920-
luvulta alkaen lihtokohdikseen ulkomaiden, lihinnd Saksan oikeustie-
teessi edelld selostetulla tavalla ja edelld mainituista syistd ongelmal-
lisiksi ja erimielisyyksien kohteiksi tulleet kunnan asemaan liittyvat
késitteet tehden ne Suomenkin oikeudessa ongelmallisiksi ja ratkaisua
kaipaaviksi. Tutkimuksessa tapahtui titen jossakin miirin oudoksuttava
kidnne. Aikaisemmassa tutkimuksessa ei oltu ndhty kunnan asemassa
Suomen oikeuden mukaan ratkaisemattomia ongelmia ja kunnan ase-
maan oli liitetty vain sellaisia kisitteits, joiden ainakin katsottiin perus-
tuvan Suomen oikeuteen. Nyt toiseen oikeusjirjestykseen perustuvat
tai siihen liittyvit konstruktiot ja kisitteet muuttuivat yleispateviksi ja
muuttumattomiksi tekijoiksi, joiden sisdlté ja merkitys oli selvitettdvad
ja voitiin selvittdd oikeusjirjestyksen ulkopuolella. Niin todetuista
kasitteistd pyrittiin  sitten selvittdm#in Suomen oikeusjérjestyksen
sisilts. 'Tulosten soveltuminen Suomen oikeusjirjestykseen on teoreet-
tisessa tutkimuksessa jiinyt yleensi vain toteamisen varaan. Aina ei
verifioimista edes ole pidetty tarpeellisena. Tati aina tille vuosikym-
menelle jatkunutta ilmiotd voidaan tavallaan pitdd Hermansonin omak-
suman ja oikeudelliseen tutkimukseemme juurruttaman kisitteellisen
metodin jatkona. Etsimilld oikeat kisitteet pyrittiin ilmeisesti saamaan
l'aihtb'kohdat kunnan aseman objektiiviselle selvittﬁmiselle Lihtokoh-
san oikeus. Siihen, mistd niissi kisitteissd ja erilaisissa ki#sityksissd
oli kysymys, ei ole kiinnitetty huomiota. Hermansonin vaatimus konst-
ruktion perustamisesta voimassa olevaan oikeuteen on sivuutettu. Tassd
mielessi nyt puheena oleva teoreettinen tutkimus poikkeaa jyrkésti
Hermansonin metodista tai ainakin hinen sille asettamista vaatimuk-
sista.

d) HM:nn antamisen jilkeen tapahtunutta kunnan aseman teoreet-
tista tutkimusta on tarpeellista tiissd seurata ainoastaan sen oikeuteemme
tuomien ongelmien osalta ja taltikin osin vain sikidli, kuin se on
ndiden ongelmien selvittimiseksi tarpeen. Lihtdkohdan tille selvit-
telylle antaa se, mitd niistd ongelmista ja niiden aiheuttajista edelld
muiden maiden oikeutta koskevassa selostuksessa on esitetty.

Kunnan aseman tutkimisen teoretisoituminen alkoi heti 1920-luvun
alussa. Toisaalta oikeuskirjallisuudessamme alettiin pohtia itsehallin-
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non olemusta ja muita kunnan asemaan liittyvid ns. teoreettisia ongel-
mia. Ensimmiinen tdtd suuntausta edustava tutkija niyttdd olleen
Willgren, joka selosti laajasti em. ongelmia3® Selostus siniinsi ei
timénkddn tutkimuksen lihtékohdista kiisin anna aihetta huomautuk-
siin. Siind esitetdidn monia sellaisia kannanottoja, joihin asiallisesti voi-

~daan edelleen yhtyd. Itsehallinnon katsotaan merkitsevin toimintaa
valtion hyviksi eikd vapautta valtiosta. Willgren ymmartiinee tillsin
valtion laajasti ihmisten muodostamana yhteenliittymini. Itsehallinnon
ja varsinaisen valtionhallinnon eron hin nikee organisaatiossa eiki teh-
tivissd. Toisaalta hdn kuitenkin jakaa kunnallislakeihinkin perustuvat
kunnan tehtivit kahteen ryhméin.

Eridssd suhteessa Willgren kisittelee kuitenkin 1tseha111ntoa niin
kuin se olisi ensi sijassa teoreettinen kysymys. Sen, ettei roomalaisilla
ollut itsehallintoa, hén katsoi johtuvan siité, ettd »de romerska juristerna
kunde icke, trots sin langt drivna dialektiska skolning, for medlemmarna
av en kommun urskilja nigon politisk frihetssfir, ehuru de nog hade
klart for sig att t.om. lagstiftarens makt Sver dessa individer var
begrédnsad.»%! Muistakin kohdin esityksestd saa sen kisityksen, ettd
itsehallinto-ongelma olisi teoreettisesti ratkaistavissa oikeusjarjestyksen
ulkopuolella. Willgren ei kyllik#din tuo oikeuteemme uusia ongelmia.
Gneistin esitystd poliittisesta itsehallinnosta hin selostaa Saksan oikeus-
elimiin liittyvind kysymyksens.32

Erich toteaa HM 50! §:std:*® »Kun kunnat tissi mainitaan hallin-
nollisen jaon perusteina samassa yhteydessi lddnien ja kihlakuntien
kanssa, ei timi rinnastus ole aivan asianmukainen. Kunnat eivit nimit-
tdin ensisijaisesti ole olemassa ’'yleisti hallintoa’ varten, mikali tilla
tarkoitetaan valtion hallintoa, vaan niille olemuksellista on juuri pai-
kallinen itsehallinto, kuten myds havaitaan HM 51 § 2 momentissa
olevasta perussdinnoksests, jossa kuntien hallinnon sanotaan perustuvan
kansalaisten itsehallintoon.»

Erich toteaa siis kunnallista itsehallintoa koskevat HM:n siinnok-
set epdonnistuneiksi olettaen ja ilmeisesti samalla viittden yleisen hal-
linnon samaistuvan valtion hallintoon. Erich ei siis muodosta kisi-
tystddn kunnan asemasta HM:n mukaan, vaan tavallaan mititoi sen

80 Ks. Willgren s. 174—197 ja sama, Sjilvstyrelsens utveckling.

31 Ks, Willgren s. 180 ja sama, Sjilvstyrelsens utveckling s. §2—83.

82 Ks. Willgren s. 177—178 ja sama, Sjilvstyrelsens utveckling s. 79—81.
33 Ks, Evich II s. 348.



https://c-info.fi/info/?token=fImxQar9bgQ8VZd8.X4VaS_D2pKbmdYqoWejOaw.UR056DWOuzeI5i-uvQhZGinAfMmQjKBRL1xkF331G2XpD9EMe2V688vQmO3UfhfnRHEMq3TAaInwG9W66nlcqxa4rs4AKZfuBiKV32n1bUl5SWW3a7lleEBeVCiIfCylANXYrmf0LaQC9Hg80n8Wi2lC8OkI6Xq--L8tJXzmmpBr6lL18TPotwvMLqZHYNpsjOGXXVpOcNgk1hHOEQ

Mychempi tutkimus 265

siinnokset kunnan asemaa siitelevind perusnormeina. Erichin arvo-
valtainen toteamus, joka ilmeisesti perustui hinen kisitykseensd siitd,
millainen valtion ja kunnan suhteen on oltava, loi tavallaan perustan
kunnan asemaa koskevien HM:n sidnnosten viheksymiselle ja sivuutta-
miselle. Stahlbergin jo ennen HM:n sifitimistd esittdmd piinvastainen
toteamus, jonka mukaan ld#nit, kihlakunnat ja nimismiespiirit seké kun-
nat muodostavat maan yleisen hallinnollisen jaotuksen,* ei pystynyt
sdilyttdmiin HM:n kunnan asemaa koskevien siinndsten merkitysta.

e) Suomen oikeusjarjestyksestd siirtyminen muiden maiden oikeus-
kirjallisuudessa esitettyihin konstruktioihin ja késitteisiin tapahtui kun-
nan asemaan liittyvien kysymysten kisittelyssi lopullisesti 1930-luvulla.
Tosin vield tallinkin tutkimus yritettiin yhdistdd Suomen oikeusjirjes-
tykseen, mutta itsehallinnon tekeminen ongelmalliseksi ja subjektiivi-
sen oikeuden sisiltod koskevien ym. erimielisyyksien yhdistdminen sii-
ja missid niitd myos tdstd syystd oli kisitelty. Tatd tietd jouduttiin
luontevasti siihen, ettd ongelmien ratkaisu etsittiin kisitteistd ja sanojen
merkityksestd, siis tutkittavan oikeusjdrjestyksen ulkopuolelta. Toiset
tutkijat menivit kuitenkin jo vilittomaésti sithen, ettd vastaukset etsit-
tiin »pd grundvalen av en allmiint teoretisk deduktion av statsrittens
hir tillampliga kategorier samt en objektiv viirdesittning av de olika
doktrindra riktningar, som inom réttsvetenskapen korsa varandra».3%

f) Willgrenin oikeuskirjallisuudessamme alullepanemaa kunnan ase-
man teoretisoitumista seurasi sen ongelmallistuminen. Hermansonin
ja Stahlbergin Suomen oikeuden osalta saamat tulokset ja tekemit
toteamukset on hylidtty todennikoéisesti sen vuoksi, ettd ne eivit ole
antaneet mahdollisuuksia teoretisoimiseen.

g) Kunnan aseman keskeisen kisitteen, itsehallinnon, osalta on kui-
tenkin piaidytty samaan lopputulokseen ja samantapaisiin midritelmiin
kuin Hermanson ja Stdhlberg. Toiset ovat tulleet tdhin pidasiassa
saksalaisessa oikeuskirjallisuudessa esitettyjen mielipiteiden perusteella,
toiset taas ottaen niiden lisiksi lihtokohdaksi HM 51,2 §:n ensimméi-
seen lauseeseen, ‘»kuntain hallinnon tulee perustua kansalaisten itse-
hallintoon», sisdltyvidn itsehallintosanan, jolloin on pyritty antamaan

tille sanalle apriorisesti méiritelty sisdlt6.?® Toisinaan on tosin ase-

34 Ks. Stghlberg 1 p. s. 78—179.
35 Ks. Klinthe s. 7.
36 Ensiksi mainittuun ryhmiin kuuluu Rytkold, Yhteistoiminta s. 1—25 ja
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tettu kysymyksenalaiseksi niin saadun méiritelmin arvo, miki ei kui-

nalla on tietty, sen itseniisesti kiiytettivissid oleva, mutta valtiolta perai-
sin oleva valta, on miirinnyt my6s muut kunnan asemasta esitetyt
kisitykset. Kunnan oikeus itsehallintoon on kirjallisuudessa katsottu
yleisesti subjektiiviseksi julkiseksi oikeudeksi?® Timin toteamuksen
merkitys, joka oli aikaisemmin selvi, on myshemmissi tutkimuksessa
ole helppo todeta, mitd tutkijat tarkoittavat subjektiivisella julkisella
oikeudella. Tilld kisitteelld ei niet enii yksinomaan kuvata voimassa
olevan oikeusjirjestyksen mukaisia suhteita, kuten Hermanson teki.
Monarkkisen valtion muututtua kansanvaltaiseksi subjektiivisen oikeu-
den kisitteen kiyttsedellytykset ovat sitd paitsi muuttuneet. Kun sub-
jektiivisella oikeudella monarkkisessa valtiossa ilmaistiin sité, etti itse-
hallinto on suojattu hallitsijaa ja hallintoa vastaan, tilli kisitteelld ei
ole samaa funktiota kansanvaltaisessa valtiossa, jossa my0s valtion pai-
miehen ja hallinnon valta perustuu oikeusjérjestykseen ja jossa hallitsi-
jan tilalle valtiovallan primiirisend subjektina on tullut lainsd#taja,
Kun kunnan oikeus itsehallintoon ei oikeutemme mukaan ole suojattu
lainsadtidjas vastaan samalla tavoin kuin ennen hallitsijaan ndhden, val-

linto, mihin kansanvaltainen valtio ei samaistu. Tamin vuoksi on kun-
nan ja »valtion» suhteita selvitettiessi jouduttu ristiriitaisiin ja epé-
selviin selityksiin.??

i) Silld, onko itsehallinto luonteeltaan subjektiivinen oikeus vai ei,
ei sindnsi ole ollut vilitontd merkitystd oikeutemme mukaista kunnan
asemaa kuvattaessa. Kiytiannollisid johtopastoksia eriit tutkijat ovat
sen sijaan katsoneet voivansa tehdd itsehallinnon kisitteeseen perus-
tamastaan tehtdvien jaosta kuntien omiin ja niille annettuihin toimeksi-
saantitehtdviin. Kuntien tehtivien kaksijakoisuuden kannallahan olivat
olleet jo Hermanson ja Stihlberg, joiden mukaan timé kaksijakoisuus

Jaoituksen muuttaminen s. 1—7, jilkimmiiseen Kekkonen s. 51—72. Kekkonen
lihtee HM:sta, mutta Kkisittely tapahtuu kylla saksalaisten teorioiden pohjalla.

37 Ks. Ikkala s. 1—5 ja 25—26.

38 Ks. Kekkonen s. 84 ja Rytkoli, Yhteistoiminta s. 23. .

39 Tillainen on esim. Kekkosen, s. 84, toteamus kuntien itsehallinto-oikeu~
den luonteesta HM:n mukaisessa valtiojdrjestelmissi.
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ilmenee valtion ja kunnan orgaanien suhteissa. Hermansonin ja' Stahl-
bergin mukaan kuntien hoitamat valtion asiat eivit kuuluneet kunnan
yleiseen toimialaan, vaan ne oli annettu kunnille erityisilld saddoksilla.
Willgren sen sijaan jakaa kunnallislakien mukaan kunnille kuuluvat
asiat kahteen ryhmiiin, vaikka hinen mukaansa valtionhallinnon ja kun-
nallishallinnon ero ei olekaan erilaisissa tehtidvissd vaan erilaisessa orga-
nisaatiossa. Tehtdvit ovat joko a) kommunens egna angeldgenheter,
vilka densamma iHger skita efter vad den prévar sina egna dndamal
kriava, eller b) sddana, som kommunen handhar for statens rékning
saledes uteslutande med fistat avseende pad vad statens intressen
kriva».#* Willgrenin mukaan kunnan tehtivien kahtiajako perustuu
siis tehtédvien erilaisiin tavoitteisiin, mik# tietenkin edellyttis, ettd kun-
nalla ja valtiolla on erilliset, toisistaan poikkeévat piadmaiarit. Willgren
ei kuitenkaan mainitse, miten tdmi valtion ja kuntien paim#érien eri-
laisuus ilmenee. Sen sijaan Willgrenin esityksestd kidy selville, ettd
pakon k#yttimisti sisiltivit tehtdvit kuuluvat hinen mukaansa luon-
teeltaan valtiolle. Kunnalle on kuitenkin voitu antaa niiden tektidvien
suorittaminen valtion lukuun ja pitden silmillda yksinomaan valtion
etuja. Tillaisia tehtiivid ovat »frimst ordningens och sdkerhetens upp-
ritthallande i stiderna savil i allmidnhet som sirskilt inom byggnads-,
hamn- och brandvisendet jimte hilsovarden.»** Willgrenin esityksestd
ei kiy tdysin ilmi, katsooko hin niiden tehtdvien kokonaisuudessaan,
vaiko ainoastaan niihin sisiltyvin pakon olevan luonteeltaan valtiol-
lisia.

Talli seikalla on merkitystd sikili, ettd Willgrenin mukaan kun-
nalliset viranomaiset ovat valtiollisia tehtivii suorittaessaan »forpliktade
att stilla sig till efterrittelse vad staten foreskrivit.» Sen sijaan varsi-
naisten kunnallisten tehtidvien suorittamisessa »dger regeringen och dess
myndigheter icke, sivida ej sirskilda bestimmelser finnas, féreskriva
kommunen eller dess myndigheter vad dessa hava att iakttaga — — —.»%2

Timd Willgrenin toteamus ilmaisee, ettd hinkin pitdd kunnan tehtd=

vien kahtiajaossa silmilli myds organisatorista aspektia. Taltd osin
Willgrenin esitys on yksildidympaa mutta samalla epidselvemp#id kuin
Hermansonin ja Stdhlbergin kuvaukset.

40 Ks. Willgren s. 204—209.
41 Ks. Willgren s. 208.
42 Ks. Willgren s. 208—209.
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Kekkonen jakaa kunnallisasiat, kunnan omat asiat, vapaaehtoisiin
ja pakollisiin. Nim# kummatkin »ovat kunnallisasioita, eivatki val-
tion hallintoasioita, s.0. kunta suorittaa ne valtion antaman julkisen
\vallan nojalla itsendisend juridisena henkilénd ja harjoittaa julkista
valtaa kuten valtio.»*

Kunnallisasioiden liséksi suorittavat Kekkosen mukaan »kunnat sel-
laisenaan taikka kunnalliset viranomaiset suorastaan erdin tehtivi-
ryhmin, jonka voimme nimittdi toimeksisaantitehtiviksi.» »Kunnalli-
set toimeksisaantitehtdvit on oikeudelliselta luonteeltaan jyrkisti ero-
tettava kunnan itsehallintotehtdvistd,» hin toteaa. Nimi tehtivit ovat
valtionhallinnon asioita. Niitd suorittaessaan kunta ei toimi kuten
valtio, vaan »kunta harjoittaa julkista valtaa valtion toimielimens,
kunnan toiminnoissa siis tulee esille valtio itse, kuten muissakin
valtion toimielinten toiminnoissa.» Timin saksalaiseen kirjallisuuteen
perustuvan, epéselviksi jddvin muuttumisteorian tueksi Kekkonen
esittdd erddn KHO:n ratkaisun (1924 I 30), jonka mukaan edustajan-
vaalin toimittamista varten asetettua vaalilautakuntaa oli pidettiva val-
tion viranomaisena ja siihen oli sen vuoksi sovellettava valtion viran-
omaisia koskevia kielilain siiinnoksid. Tehtivien kahtiajako liittyi siis
Kekkosella normiongelmaan. Hinen esityksensi viittaa kuitenkin sy-
vemmille, tehtdvien olemukseen. Titd puolta esityksessd, minkid tar-
koituksena lienee osoittaa se, ettd kunta ei ole valtion hallintopiiri,
vaan on itsendinen oikeushenkild, jolla on oma tarkoitus ja oma tahto
sen toteuttamiseksi, ei kuitenkaan kisitelli. Huomattava kuitenkin
on, etti Kekkosen mukaan »mitddn periaatteellista eroa paikallisen
itsehallintoyhteisén tarkoituksen ja valtiontarkoituksen vililli ei voida
tehdd, koska valtio on kaikkien yhteis6tarkoitusten ylin edustaja ja
voi sen vuoksi ottaa oman hallintonsa piiriin minki tahansa niistd,
vaikkapa kunta sithen saakka olisikin hoitanut jonkin paikallista laatua
olevan yhteistehtdvin toteuttamista. Tarkoituksenmukaisuussyyt ovat
aikaansaaneet siis sen, ettdi itsehallintoyhteistlle on tehtivii annettu
tai jatetty. Ero valtionhallinnon ja itsehallinnon vililli ei ole tehtd-
vien vaan organisaation jarjestelyn erilaisuudessa.»** Tistd lausumasta
pditellen kunnan tehtdvien kahtiajaolla ei pitidisi olla olemuseroa.

48 Ks. Kekkonen s. 66—69.
44 Ks. Kekkonen s. 57.
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Kekkosen esitys on tiltid osin ristiriitainen. Hinenkin ryhmittelylladan
on joka tapauksessa organisatorinen aspekti.

Uusille linjoille on kunnan tehtivien kahtiajaon vienyt Rytkold,
joka esittid sen Suomen oikeuteen sisdltyviksi, vaikka sitd koskevaa
nimenomaista sddnnostd ei hdnen mukaansa olekgan oikeusjarjestyk-
sessimme.®®* Hinen mukaansa jaotuksen perusajatus on niet sama kuin
HM 51,2 §:ssi, nimittidin se, ettd kuntien hallinnon tulee perustua kan-
salaisten itsehallintoon. Itsehallinto edellyttdd Rytkolan mukaan
sitd, ettd timin yhteison (kunnan) omat tehtdvidt erotetaan valtion
tehtidvistd. Sama periaate ilmenee hinen mukaansa myds KunL 4,1
§:ss#, jossa kunnille myonnetdéin oikeus hoitaa omat talous-, jarjestys-
ja muut asiansa. Kunnilla on Rytkélin mukaan yhteisten paikallisten
hallintoasioiden omavastuinen hoitaminen, sikili kuin n#itd ei ole siir-
retty lailla tai asetuksella valtion tai muiden julkisten yhdyskuntien
viranomaisille. Niiden kuntien omaan toimipiiriin kuuluvien tehtéivien
lisiksi kunnille on uskottu myés sellaisia tehtdvid, joista niiden ylei-
sen luonteen takia tdytyisi huolehtia kuntien ylipuolella olevan val-
tion. Valtio on kuitenkin uskonut tehtivét kunnille, koska nami voi-
vat suorittaa ne paremmin ja koska valtiolla ei ole niiden hoitamiseen
tarvittavia viranomaisia. Tehtdvit eiviat kuitenkaan ole tamén toi-
meksiannon johdosta muuttuneet. Ne pysyvit valtion tehtédvini, jotka
on siirretty kunnille, kunnallishallinnon kannalta katsoen siis kuntien
toimeksisaantitehtivini.

Rytkolin mukaan toimeksisaantitehtdvid on kahdenlaisia: a) varsi-
naisia, jotka alusta alkaen ovat yhteisten hallintotehtivien ulkopuolella
ja b) epivarsinaisia, joiksi kunnan omat tehtdvit muuttuvat siltd osin
kuin ne pakollisina ylittdvit paikallishallinnon tarpeet. Milloin tam3&
raja ylitetddn, siti ei Rytkoldn mukaan voi tarkasti sanoa. Jos esi-
merkiksi huolehtiminen sairaalalaitoksesta koko maassa tehtiisiin yksin-
omdan kuntien tai kuntainliittojen velvollisuudeksi, niin muodostaisi
tdmai laajennettu velvollisuus hinen mukaansa epivarsinaisen toimeksi-
saantitehtivin, vaikka sairaanhoito tietyissi rajoissa epiilemitti kuu-
luu kuntien omiin tehtdviin. Rytkolin mukaan voi ehkd sanoa, ettd
jo ne pakolliset ja laajennetut tehtivit ja velvollisuudet, jotka kunnilla
on sairaalalain (49/56) mukaan keskussairaaloiden rakentamisessa ja

46 Rytkold on esittinyt teoriansa useissa eri yhteyksissi. Tassd on seurattu

lihinnd Finnisches Gemeindeverwaltungsrecht s. 65—78 olevaa esitysta.
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ylldpidossa, sekid tuberkuloosilain (355/60) ja mielisairaalalain (187/52)
mukaan n#illd sairaanhoidon aloilla, ovat osaksi epédvarsinaisia toimeksi-
saantitehtivia. '
Rytkold itse toteaa tamin jaotuksen teoreettiseksi, josta kuitenkin
voi tehdd laajalle ulottuvia teoreettisia johtop#atoksis,*® ja lausuu, ettd
kidytinnossa on usein vaikeata vetdid tarkkaa rajaa kuntien omien ja
toimeksisaantitehtévien vilille. Hinen mielestiin jaotuksella on kui-
tenkin kiytinnsllistikin merkitystd kahdessa suhteessa: a) valtionval-
vonnan ja b) uusien pakollisten tehtdvien miiriimisen osalta.

Valtionvalvonnan osalta Rytkéldn mukaan olettamus omien tehté-
vien piiriss& on laillisuusvalvonnan puolella, toimeksisaantitehtdvien
piirissid sen sijaan tarkoituksenmukaisuusvalvonnan puolella. Lainsdi-
dinndssd ei kuitenkaan hidnen mukaansa ole liheskddn aina seurattu
tidtd periaatteellista linjaa.
mukaan se merkitys, etti jo vihidinen rajoittava puuttuminen omiin
tehtdviin voi olla itsehallintoperiaatteen vastaista. Tami voi tapahtua
kolmella tavalla: a) tietyn alan pakollisten kunnallisten tehtdvien

. rittamisessa rajoitetaan tai c¢) kuntien pakollisia tehtivid yleensd lisi-
tddn niin paljon, ettd kuntien vapaaechtoisten tehtdvien asianmukaista
suorittamista rajoitetaan.

Varsinaisia toimeksisaantitehtdvid ovat Rytkolin mukaan kuntien
tehtdvit oikeudenhoidon ja poliisitoimen alalla sekd viranomaisten ja
lautakuntien muodostamisessa ja yllipidossa eriilli hallinnon aloilla.
Tallaisia viranomaisia ja lautakuntia ovat holhous-, asutus-, huoneen-
vuokra-, vaali-, vero- ja sosiaalilautakunnat, vaikka jotkin niists, kuten
vero- ja sosiaalilautakunnat suorittavat myds kunnan omia tehtivii.

Rytkoldn esitys kunnan tehtdvien kahtiajaosta on aikaisempiin
Suomen oikeustieteessi esitettyihin kisityksiin verrattuna perusteltu
ja yksiselitteinen. T#mi antaa mahdollisuuden hinen luomansa teorian
arviointiin ja arvosteluun. Huomio kiintyy ensiksi siihen, ettd jaotus
on tietoisesti tehty voimassa olevan oikeutemme ulkopuolella ja on
tietoisesti oikeusjirjestyksemme vastainen. Niin ollen sitd lienee osit-
tain pidettdavd Rytkéldn oikeuspoliittisena kannanottona. Esityksen

486 Ks. Rytkold, Finnisches Gemeindeverwaltungsrecht s. 70—71 ja sama, Lau-
sunto s. 11.
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perusteluista ja viittauksista ilmenee, ettd se on otettu Saksan oikeu-
desta, jossa se Rytkélinkin mukaan nimenomaan perustuu positiivi-
seen oikeuteen.*” Perusteiltaan Rytkolan jaottelu on téten ristiriitainen.
Toimeksisaantitehtdvien ryhmittelyd varsinaisiin ja epavarsinaisiin ei
ole aivan helppo kisittdd. Kun paikallisen yhteisen tarpeen vaatimat
tehtivit ovat omia tehtivis, joutuu kysymiin, miksi ne kokonaisuu-
dessaan eivit kuulu tdhin ryhmiin. Konstruktion kannalta ‘ei ole aivan
helposti ymmiirrettivissi, ettd kuntien omia tehtdvid voidaan lailla tai
asetuksella siirtdd valtiolle tai muulle julkiselle yhdyskunnalle, miki
Rytkdlin mukaan on mahdollista. Tdhén vaikeuteen Rytkold ei ole
puuttunut. Niinikdsin herdd kysymys, salliiko oikeusjirjestyksemme,
ettd kunnille misritddn tehtdvii, jotka ylittdvit sen jdseniston tarpeet
ja tehddsnké' ndin kiytinndssd. Tallainen menettelyhin olisi epitar-
koituksenmukaista ja maamme pienten mahdollisuuksien viarinkéyt-
t6d. Rytkoldn mainitseman sairaalatoimen samoin kuin muidenkin hal-
linnonalojen osalta Suomessa todetaan jatkuvasti olevan liian v&hén
julkisia palveluksia. Monet kunnat myds ylittdvit esim. sairaalatoi-
men alalla lakisiiiteiset tehtdvinsi.s

Oikeuskirjallisuudessamme on myds katsottu, ettei oikeutemme
edellytd kunnan tehtdivien kahtiajakoa tai ettei tilld jaoituksella ole
merkitysti. Viimeksi mainitulla kannalla oli jo Erich, joka piti kah-
tiajakoa useissa suhteissa keinotekoisena. Hinen mukaansa »on kui-
tenkin tapauksia, jolloin kunnallisille viranomaisille uskottu tehtdvi
selvisti on niiden hoidettava valtion yleisen edun nimessi ja yksin-
omaan valtiollisena tehtdvinid, Nidin on laita edustajanvaalia ja tasa-
vallan presidentin vaalia varten kussakin kunnassa asetettavien vaali-
lautakuntien, samoin valtion tulo- ja omaisuusverotusta varten asetet-
tavien lautakuntien ym.»*® Erichin mukaan kunnalliset viranomaiset
ovat tillaisissa asioissa velvolliset noudattamaan valtion viranomaisten
toimivaltansa rajoissa antamia ohjeita.

Merikoski hylkad jaottelun kunnan »omiin» ja sille siirrettyihin

47 Ks. Rytkold, Lausunto s. 8.

48 Fn ole missdin yhteydessi huomannut puhuttavan julkisten palvelusten
ylitarjonnasta, vaan kysymys on ollut siiti, pystyvitkdé kunnat rahoittamaan riit-
tivien palvelusten tarjonnan. Poikkeuksen muodostavat tyhjiksi jdavat koulu-
rakennukset, joiden osalta kuitenkaan ei ole kysymys hallintopalvelusten ylitar-
jonnasta tekstissd tarkoitetussa merkityksessa.

40 Ks. Erich II s. 355.
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(valtion) asioihin, koska ei voida osoittaa, mitkd asiat luonnostaan
kuuluvat valtion ja mitkd kunnan hoidettaviin. Merikosken mukaan
tehtdvien jako valtion ja kuntien kesken miariytyy tarkoituksenmukai-
suusnikékohtien perusteella.?

Kuuskosken mielestd tehtivien kahtiajaolla ei ole kiytannollistd
merkitystd, koska niissikin asioissa, joita kunnallinen viranomainen toi-
mittaa wvaltion puolesta valtion viranomaisen kiskyvallasta aiheutu-
vassa alistussuhteessa, on mikili erityissiinnoksistd ei muuta johdu, -
seurattava KunL:n siannoksii.?!

Ikkalan mukaan tehtdvien kahtiajakoa »tuskin voidaan pitdd onnis-
tuneena.»®? Erdiltd osin se on hinen mielestiin suorastaan virheelli-
nen, koska kuntien olemassaolo ja tehtidvit ovat kokonaisuudessaan val- .

.

Edelld selostetuista tutkijain lausunnoista voidaan jo ‘todeta, ettd
kunnan tehtdvien kahtiajako on oikeustieteessaimme ristiriitainen, epi-
selvd ja vaikeasti perusteltavissa. Tami itsehallinnon kiasitteen eris
sovellutus osoittaa samalla, ettd koko kisite on oikeudessamme epi-
méarainen. ‘

j) Edelld olevat konstruktiot ovat lainaa Saksan oikeustieteestd.
Ruotsin oikeustieteestd perdisin oleva, vasta Kunlin voimassa ollessa
adoptoitu konstruktio liittyy niinikdan kunnan _tehtiviin ja ilmenee
kunnan toimialan (toimivallan) kahtiajakona yleiseen ja erityiseen toi-
mialaan (toimivaltaan) ja sen omaksumisen mukana tapahtuneena
yleisen toimialan madraytymisen formalisoitumisena. Kysymyksessd on
janusteorian vilillinen omaksuminen oikeustieteessimme, mikd geneet-
tisesti niyttdd tapahtuneen varsin mielenkiintoisella tavalla. Sysiyk-
sen antajana on KunL 4 §:n rakenne. Sen 1 momentissa ilmaistaan
kunnan oikeus ja velvollisuus 3 hoitaa tehtdvinsd (»Kunnan on timén
lain mukaan ja lain muutoin sditamissd rajoissa hoidettava yleiset
talous-, jarjestys- ja muut asiansa, mikili ———»). Titd KunL:iin

80 Ks. Merikoski, Julkisoikeus I s. 212—213, )

51 Ks. Kuuskoski, Uusi kunnallislaki s. 32. Samalla kannalla on edelleen
Kuuskoski—Hannus s. 35.

62 Ks. Ikkala s. 2.

53 KunL 4,1 §:n sanonnan imperatiivinen muoto on ldhtdisin 1865 MKunA :sta.
Sen perusteella kuntia ei voida velvoittaa tehtdvien suorittamiseen. Sanonta on
perdisin ajalta, jolloin itsehallinto pyrittiin kiytinnéssd nikemidin ainoas-
taan oikeutena tiettyjen tehtivien suorittamiseen. Nykyiselldin sanonnalla ei
ole erityisida funktioita.
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perustuvaa toimialaa sanotaan kunnan yleiseksi toimialaksi. KunL
4,2 §:ssi taas saddetdiin, missd jdrjestyksessd kunnalle voidaan antaa
uusia velvollisuuksia ja tehtivii ja ottaa pois silli olevia tehtivii.
Tihan sidtimisjiarjestyksen sisiltdvdin sidnnokseen viitaten katsotaan
yleisestid toimivallasta olevan erilldén erityisen toimivallan, »joka perus-
tuu aina erityiseen lakiin, vaikka tehtivi, joka tilld lailla on annettu
‘kunnan toimitettavaksi, aikaisemmin olisikin sisiltynyt kunnan yleiseen
toimivaltaan.»® Tidmin Kuuskosken oikeuskirjallisuuteemme tuoman
ryhmittelyn mukaan kunnan toimiala on siis kaksijakoinen substan-
tiaalinen kokonaisuus. On helppo havaita, ettd esikuvana on janus-
teorian ryhmittely egenforvaltning — sjdlvforvaltning. Yhtd helppo
on todeta, ettei KunL 4 § vaadi eikd edellytd tita ryhmittelyd.’® Ryh-
mittelyn oikeuskirjallisuuteemme tuonut Kuuskoski ei teekiiin siiti joh-
noksid on sovellettava my0s erityislakeihin perustuvia tehtidvid suori-
tettaessa.’® Ryhmittely koskee hinen mukaansa ilmeisesti ainoastaan
tehtdvien perustetta. Kuuskoski on nihtévésti myos sitd mieltd, ettd
erityislakeihinkin perustuvien tehtdvien osalta kunnan toimialan mai-
raytymiseen vaikuttaa myds KunL 4,1 §.57 Niin ollen Kuuskoski kiyt-
tinee yleinen toimiala — erityinen toimiala jaoittelua samassa merki-
tyksessd kuin Stahlberg ryhmittelyd vapaaehtoiset — pakolliset teh-
tdvit,’® mistd vilittdmaisti ndakyy ryhmittelyn tarkoitus. Tassid ryhmit-
telyssi kunnan toimiala nihd&in yhtend kokonaisuutena ja jaottelu
ilmajsee ainoastaan kunnan elinten, lihinn# valtuuston, harkintavapau-
den tehtdvien suorittamisesta piitettiessi.

Vasta toiset tutkijat ovat yleinen toimiala — erityinen toimiala

jadvin KunL 4,1 §n toimialan ulkopuolelle. Erityislainsiiddntt aset-
taa tdmén nikemyksen mukaan rajat kunnan toimialan miiriytymi-

54 Ks. Kuuskoski Uusi kunnallislaki s. 31—32 ja 41.

56 Ks. KunL 4,2 §:ssihén vain siddetiin, miten kunnille voidaan miasrata vel-
vollisuuksia.

66 Ks. Kuuskoski, Uusi kunnallislaki s. 42—44.

37 Ks. Kuuskoski, Uusi kunnallislaki s. 43.

88 Ks. Stdhlberg s. 270,

5% Ks. Meinander s. 116—122 Ikkala s. 168—169 ja Modeen, Kompeten s. 23.
18
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selle. Johtopaitoksid tidstd kunnan toimialan tiydellisestd kaksijakoi-
suudesta on kiytinnossd tehty lihinnd sosiaalisten tehtdvien osalta.
Kunnan toimiala niiden suorittamisessa on katsottu suppeammaksi kuin
se voisi olla KunL 4 §:n perusteella.
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IIT OSA

KUNNAN ASEMA SUOMEN VOIMASSA
OLEVAN OIKEUDEN MUKAAN

13 LUKU

KUNNAN ASEMAN SELVITTAMISEN
TEOREETTISISTA LAHTOKOHDISTA
TASSA TUTKIMUKSESSA

1. Aikaisemman tutkimuksen tulokset kunnan
aseman selvittimisen lahtokohtana

a) Edellisessid pykilissi on selostettu kunnan asemaa koskevia oi-
keustieteemme keskeisimpii kannanottoja. Kuva, jonka nididen perus-
riitainen. Johdonmukaista ja todellisuuteen soveltuvaa teoriaa on niiden
perusteella vaikea rakentaa. Kun timin tutkimuksen tavoitteeksi on
asetettu kunnan aseman selvittiminen ja kuvaaminen voimassa olevan
oikeusjirjestyksemme mukaan, aikaisempia tutkimuksia ei voida ottaa
yksinomaiseksi 1dhtskohdaksi.

Oikeustieteessimme kunnan asemasta esitetyt k#sitykset voidaan
jakaa kahteen ryhmisn, ennen HM:n sHitdmistéd esitettyihin, Suomen
riisiin mielipiteisiin. Tamin tutkimuksen tavoitteista johtuu, ettd vii-
meksi mainittua tutkimusta voidaan kidyttdd hyviksi ainoastaan kysy-
mysten asettelussa. Kun edelld on selostettu ne realiteetit, joihin vie-
rasperiiset konstruktiot ja kasitteet liittyvit, sekd kunnan aseman kehit-
tymisen tirkeimmiit vaiheet Suomessa, on mahdollista arvioida n#iden
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konstruktioiden ja kisitteiden merkitys Suomen oikeuden kannalta.
Esitetyn perusteella voidaan viittids, ettd kysymyksessd olevat konst-
ruktiot eivit alkuperdisessd merkityksessiin sovellu Suomen nykyiseen
eivitkd suurimmalta osalta vanhempaankaan oikeuteen.

Toisessa asemassa ovat ne mielipiteet, jotka perustuvat tai joiden
ainakin viitetdsin perustuvan Suomen oikeuteen. Tillaisia ovat lihinna
Hermansonin ja Stdhlbergin esittimit kisitykset kunnan asemasta.

b) Hermansonin pyrkimykseni oli ilmoittaa kiinteilld tuntomerkeilld
kunnan riippuvuus ja riippumattomuus valtiosta. Hinen esittiminsi
kaava kuvaa valtiota ja kuntaa lepotilassa, niiden vallan keskiniista
suhdetta. Kunnan suhde valtioon voidaan Suomen voimassa olevan-
kin oikeuden mukaan kuvata Hermansonin esittimilld tavalla, joskin
kuvausta voitaisiin huomattavasti yksinkertaistaa.

Hermansonin antama kuva valtion ja kunnan suhteesta oli epiile-
mittd uutta tietoa antava ja merkittdva laatimisajankohtanaan 1800-
luvun loppupuolella nykyisen kuntajirjestelmin ollessa nuori ja osit-
tain outokin. Nykyisin, jolloin jirjestelmd on jo 100 vuoden ikiinen,
Hermansonin esittdmilld kaavalla, jonka tosiasiat ilmenevit helposti
myds normeista, ei ole tietoamme lisdivad merkitystd. Toisaalta ei
kohdistaan kisin.

Hermanson esitti kuntakonstruktionsa luennoissaan, joiden ensisi-
jaisena tarkoituksena epiilemiitti oli systemaattisen kuvan antaminen
oikeusjarjestyksestimme. Kun hin kuitenkin toisaalta nimenomaisesti
pyrki siihen, etti (oman oikeuden perusteella) muodostetut konstruk-
tiot ja kisitteet ovat oikeusjirjestyksen tulkinnan perustana, on lih-
dettivi siitd, ettd niistdi voidaan tehdd myos tulkinnallisia johtop#i-
toksid. Itse asiassa hinen itsehallinnon kisitetti koskeva yhdeksin
kohdan ja kunnan kisitetti koskeva neljin kohdan analyysinsd onkin
tillaisten johtopditosten tekemistd.

Hermansonin itsensid tekemiit johtopidittkset antavat vastauksen tai
ainakin johtoa kunnan staattiseen asemaan liittyvien kysymysten rat-
kaisemisessa valtio — kunta relaatiossa, sikili kuin kysymys on val-
tionhallinnon ja kunnan suhteista. Sen sijaan ne jattidvit pasosiltaan
avoimiksi lainsddtdjén ja kunnan suhteet tai johtavat siihen piitel-

.......

sonin asetelmasta ei lainkaan saa vastausta kysymyksiin, jotka liittyvit
" relaatioon kunta — kunnan jisen ja kokonaisrelaatioon valtio — kunta
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— kunnan jisen. Niinpd konstruktiosta ei saa yleensd vastausta nii-
hin ongelmiin, jotka liittyvdit kunnallisen itsehallinnon perustuslain-
suojaan HM:n mukaan. Mainitessaan mythemmin lyhyesti HM 51,2
§n merkityksestd Hermanson itsekin on mennyt konstruktionsa ulko-
puolelle.

Hermansonin itsehallinto - konstruktion yhteydessi herdd myos
kysymys, vastaako sen antama kuva Suomen voirthassa olevaa oikeutta.
Edelld olevan perusteella voi jo viittdd, ettei kuva ole ainakaan tdy-
dellinen. Jos kuvaa vertaa kunnan nykyiseen asemaan, jonka olen-
naisena piirteend on kunnan organisaation ja varallisuuspiirin kiinted
yhteistoiminta valtion vastaavien ainesosien kanssa, voidaan heti huo-
mata, etti kuva on ainakin yksipuolinen. Tim# on luonnollistakin,
koska se on jo 70 vuotta vanha. Timi kuvan vanhuutta koskeva
toteamus, mihin jo ennenkin on ohimennen viitattu, antaakin aiheen
tarkastella, vastaako se enidd lainkaan nykyisti todellisuutta. Onhan
valtiojarjestyksemme kuvan tekemisen jilkeen muuttunut monarkki-
sesta tasavaltaiseksi.

Kun Hermanson kuvasi itsehallinnosta johtuvaa kunnan suhdetta
valtioon hinen lihtokohtanaan oli, ettd kaikki julkinen valta kuuluu val-
tiollee. Hermansonin mukaan valtio oli siis oikeusjirjestyksen ylipuo-
lella oleva valtailmié. Valtio vallanlihteend oli teoriassa fiktiivinen,
mutta yhdistyi kdytdnnossid hallitsijaan. Hermansonin konstruktiossa
viite (toteamus) kunnan itsehallinto-oikeuden valtiollisesta alkuperisti
ilmaisi siis kaksi asiaa: 1) sen, ettd kunta ei ole valtion oikeusjirjes-
tyksen ulkopuolinen yhteist ja 2) sen, ettd sen valta oli alkuaan ja on
jatkuvasti hallitsijalle kuuluvaa. Ensimmiinen niistd viitteisti koskee
oikeusjarjestystd, jdlkimméidinen taas on luonteeltaan ideologinen.
Stahlbergin kiyttdmini sama viite voi sen sijaan koskea vain oikeus-
jarjestystdi. Hermansonin kaava oli siis tyypillinen monarkkisen val-
tion kaava. Sen soveltaminen on vaikeata tasavaltaiseen valtioon, jossa
valtiovalta kuuluu kansalle ja siti kidyttdvit eri orgaanit oikeusjdrjes-
tyksen edellyttdmilld tavalla. Tasavaltaisessa valtiossa, kuten jo edelld
on todettu, oikeusjirjestys on se oma ja pysyviinen valta, jonka alai-
suuteen valtioyhteisén muodostavat ihmiset kuuluvat. Tillaisessa val-
tiossa ei ole kansan yli- ja ulkopuolella olevaa kiinnekohtaa, johon val-
tio voitaisiin yhdistdd ja personifioida. Oikeusjirjestyksen ottaminen
kiinnekohdaksi vastaa myds tosiasiallisia realiteetteja, koska ihmisten
vhteiseldmi organisoituu — sen ainakin edellytetidin organisoituvan —
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voimassa olevan, tietyssi jarjestyksessi muutettavan normijirjestyksen
mukaan,
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Suomen nykyisen oikeusjirjestyksen mukaan kuntien itsehallinto-
oikeuden ei niin ollen voi sanoa olevan lihtdisin valtiosta, vaan se
perustuu oikeusjirjestykseen. Tami toteamus, jonkad perusteluksi riit-
tad viittaus HM 51,2 §:43n, ilmaisee sen tosiasian, joka sisdltyi Herman-
sonin viitteen ensimrhdiseen kohtaan. Sen sijaan siihen ei sisdlly Her-
mansonin viitteen toista kohtaa eli siis sitd, ettd julkinen valta on
perdisin kansan ulkepuolelta. T&mid viite ei ole Suomen voimassa
olevan oikeusjdrjestyksen mukainen. Toteamus ei myoskdan sisalld
kannanottoa siihen, valtio vain kuntako on vanhempi, milli HM:n kan-
nalta ei ole merkitystd. Koko kysymyksenasetteluhan on sitid paitsi
Suomen oikeuden kannalta harhaanjohtava, koska julkisen vallan kiytto
hallitsijan valtaa my6ten ja kuntien toimivalta mukaan lukien on oikeu-
dessamme jo keskiajalta ldhtien ollut oikeusjirjestyksen siitelemas.
Kunnilla ei ole ollut oikeutemme mukaan valtion syntymisen jilkeen
germanistien viittimdi omaa ja alkuperdistd oikeutta itsehallintoon.
Toisaalta kansalla on aina ollut ainakin muodollinen osuus julkisen
vallan kdyttoon kaikissa asteissa, lailla sdddellystd keskushallinnosta
lailla sddnneltyyn paikallishallintoon saakka. Niin ollen my6skisin
romanistien viite kansan ulkopuolisesta valtiosta ei ole vastannut Suo-
men oikeusjérjestystd eikdi Suomessa vallinneita valtiollisia realiteetteja.

2. Oikeusjidrjestys kunnan aseman selvittimisen
lahtokohtana

a) Kun kunnan asemaa lihdetdin selvittimidin voimassa olevan
oikeusjarjestyksen pohjalta, on Ilihtokohdaksi otettava yksinomaan
oikeusjirjestys. Sen taakse ei voida olettaa enempii valtiota kuin kun-
taakaan sosiologisina tai muina oikeusjirjestyksen ulkopuolisina teki-
joind. Lahtokohtana on Suomen oikeusjdrjestyksen mukaan tapahtuva
ihmisten yhteiseldmin organisointi tim#n tutkimuksen I osassa hah-
motellulla tavalla. T&ami organisointi voi tapahtua periaatteellisesti
kahdella tavalla,- yksityisautonomisesti tai julkista valtaa kayttden.
Yhteiselimin sidintely voi ilmetid joko oikeusjédrjestyksen piirissd toimi-
vaan, toisista yksiloistd riippumattomaksi edellytettyyn yksiloon asetet-
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tuina kiyttiytymisvaatimuksina, kieltoina tai kiskyinid, taikka sitten
kahden tai useamman 'henkilén organisoituna yhteistoimintana.

Ihmisten organisoitu yhteistbiminta on monenasteista. Kestollisesti
se voi olla joko tilapiisti, joka voi puolestaan edellyttdd yhtd tai
useampaa kertasuoritusta tai jatkuvia suorituksia kahdelta tai useam-
malta henkilolts, tai pysyviksi tarkoitettua. Pysyviksi tarkoitettu voi
olla kaikkien siihen osallistuvien toimintaan perustuvaa tai yhteistoi-
mintaan osallistuvista henkilistd oikeudellisesti erilliseksi organisoi-
tua, jolloin yhteistoimintasubjekti on erillisen organisaation ja varalli-
suuspiirin muodostama oikeushenkils, jonka asioista paattivit oikeus-
jarjestyksen edellyttimit orgaanit. Yhteistoiminta muodostuu t#llin
oikeudellisesti yhteistoiminnan piiriin kuuluvien yksiléiden vilisiksi
relaatioiksi.

Henkilslliseltid ulottuvuudeltaan yhteistoiminta voi koskea eri tavoin
muodostuvia ihmisryhmis. Yhteistoiminnan mé&dradviand perustana voi
olla omistusoikeus, kuuluminen tyontekijind tiettyyn yritykseen tai
muu vastaava erityisperuste taikka sitten yleisperusteinen liittyminen
tiettyyn alueeseen (kunnan jésenyys) taikka oikeusjédrjestyksen pii-
riin yleensi (valtion kansalaisuus tai sen alueeseen liittyminen jolla-
kin perusteella).

b) Ensimmiisessd ja toisessa luvussa esitetyn selvityksen sekd Suo-
men oikeusjirjestyksen yksiselitteisten normien perusteella voidaan
miaritella ihmisten yhteistoiminta kunnan puitteissa edelld mainittuja
kriteerejd kiyttien. Se on julkista valtaa kdyttden toteutettua, pysy-
 viksi tarkoitettua ja yhteistoimintaan osallistuvista yksiloistd oikeu-
dellisesti itseniiseksi erotettua, tiettyyn alueeseen liittyvien ihmisten
yhteistoimintaa yhteisten tehtivien suorittamiseksi, joka kiintedsti liit-
tyy tuntomerkeiltisin samanlaiseen, valtion piirissid tdpahtuvaan yhteis-
toimintaan.

Kunnan puitteissa tapahtuva yhteistoiminta si@nnellddn siis oikeus-
jirjestyksessi. Oikeusjirjestyksen eri asteisissa normeissa sekd edelly-
tetdsn yksildiden yhteistoimintaa ettd sdannellddn sen organisointi, yhtei-
s6n jasenten suhteet yhteistoimintasubjektiin ja tdmén orgaanien toi-
mivalta. Oikeusjirjestyksessid siiinnelliin myods kunnan suhteet mui-
hin yhteistoimintasubjekteihin, mm. valtioon (valtion organisaatioon
ja varallisuuspiiriin), mitki suhteet kunnan kannalta katsoen ovat kes-
keisimmit sen ja valtion samanluonteisuudesta johtuvan kiintedn
yhteenkuuluvuuden vuoksi. Ihmisten yhteistoimintamuotoina valtio ja
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kunta ovat oikeudellisesti samanarvoisia. Kumpikaan ei johda ole-
massaoloaan toisesta. Niiden orgaanien kompetenssi on samanarvoista
oikeusjérjestykseen perustuvaa valtaa. Valtion ylemmyys kuntaan ver-
rattuna on hierarkkista. Kunnan riippuvuus valtiosta johtuu ensiksi
siitd, ettd valtion organisaatioon kuuluvalla lains#:tidjdllda on oikeusjér-
jestyksen mukainen toimivalta siinnelld kunnan asemaa, siis madrita
kunnan puitteissa organisoidusta ihmisten yhteistoiminnasta. Toisen
riippuvuussuhteen perustaa se, ettd kunnan orgaanit paikallisina orgaa-
neina ovat oikeusjirjestyksen mukaan riippuvia ylempiasteisista val-

tion orgaaneista. Kunnan rnppuvuus valtlosta on talldin luonteeltaan
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nan asemasta sekd sen ja valtion suhtelsta oikeusjirjestyksemme
mukaan. Niin ollen téllaisia miritelmis ei voida hyviksys, vaikka
voimassa olevan oikeutemme mukainen kunnan asema voitaisiinkin
mahduttaa sen puitteisiin. - Mairitelmit, joissa samaistetaan valtio
oikeuden lahtskohtana ja ihmisten yhteistoimintamuotona, lihinnd
yhteistoiminnasta huolehtivana organisaationa, johtavat niet valttimit-
tomisti valtion ja kunnan oikeudelliseen eriarvoisuuteen, kuten Her-
mansonin ja Stahlbergin esityksistd ilmenee.

c) Tarkasteltaessa kunnan asemaa tietyn oikeusjirjestyksen
mukaan, lihtokohdaksi ei nd#in ollen voida ottaa valtion, kunnan ja
itsehallinnon kisitteitd. Tarkastelun on sen sijaan tapahduttava relaa-
tiossa yksityinen — kunta — wvaltio, jossa kunta ja valtio samaiste-
taan rakenneosiinsa, organisaatioon ja varallisuuspiiriin. Oikeusjirjes-
tyksen ollessa hierarkkinen normijirjestelms, tarkastelun perustaksi on
otettava normihierarkian ylimmin asteen normit, jotka Suomessa ovat
ldhinnd HM:ssa. Tutkimalla, millainen kunnan asema on — on oltava
— niiiden normien mukaan, saadaan lihtokohta sekd sen synkroni-
selle kuvaamiselle, ettdi myds sen muotoamismahdollisuuksien esittimi-
selle. Mahdollisuus muotoilla kunnan asemaa HM:a muuttamalla ei
sen sijaan ole tdmin tutkimuksen tehtivid. Kunnan aseman muotoa-
minen tdssd tasossa ei endd kuulu lainopillisen tutkimuksen piiriin,
vaan on oikeuspoliittinen kysymys.
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3. Kisitteiden merkitys kunnan aseman
tutkimisessa

a) Selvitettdessd kunnan asemaa edelld esitetyn suunnitelman
mukaan, lahtokohdaksi ei oteta sen enempii -valtion, kunnan kuin itse-
hallinnonkaan kisitteiti, vaan tehtivinid on ilman ennakkoasennoitu-
mista voimassa olevan oikeusjirjestyksen mukaan selvittidd, millainen
on kunnan asema valtiossa. Titd tehtdessd joudutaan kylld operoi-
maan kisitteilld valtio ja kunta, mutta niille annetaan eri yhteyksissé
toisistaan poikkeava ja kustakin kiyttoyhteydesti ilmenevd merkitys.
Yleisina kisitteind wvaltiolla ja kunnalla tarkoitetaan ihmisten organi-
soituja yhteistoimintamuotoja, joiden keskindinen suhde ilmenee relaa-
tiossa yksityinen — kunta — valtio. Konkreettisina kisitteind val-
tiolla ja kunnalla tarkoitetaan tdminnimisten oikeushenkildiden orga-
nisaatiota ja varallisuuspiiria.

b) Tutkimuksen lihtokohdista johtuu, etteivit valtio ja kunta téssd
tutkimuksessa voi edes tulla kisitteellisiksi ongelmiksi. Sen sijaan
itsehallinnon kisite valtion ja kunnan véilisten suhteiden ilmaisijana
oikeusjirjestyksessa hyviksytyn itsehallinnon kisitteen mukaisesti. Tut-
kittaessa kunnan asemaa Suomen oikeuden mukaan, on siis ensin tut-
kittava, rakentuuko se oikeusjarjestyksessimme tillaisen késitteen
varaan. Jos nidin on, on ryhdyttivi selvittimiin kiasitteen sisiltod ja
merkitysti.

Jos kunnan asema sen sijaan ei rakennu oikeusjirjestykseen sisil-
lytetyn kisitteen varaan, itsehallinnon késitteen selvittelyyn kunnan
asemaa koskevia saiannoksii tutkittaessa ei ole aihetta. Selvittely olisi
talloin mielekistd ja hyodyllistd vain silli edellytykselld, ettd itsehal-
linnolla olisi tietynsisdltdinen pysyvd olemus. Edelld havaitaan, etta
erityisesti Saksan viime vuosisadan lopun ja tim#n vuosisadan alun
oikeustieteessi itsehallinnon kisitteen selvittely perustui tille edelly-
tykselle. Tutkijat nayttavit ldhteneen siitd, ettd on olemassa tai ettd
on oltava olemassa yksi ainoa oikea ja hyviksyttivd itsehallinnon
kisite, jonka etsimiselld ja 18ytdmiselld voidaan ratkaista kunnan ase-
maan liittyvit ongelmat. Tutkijat kuitenkin etsivdt kisitettd oman
aikansa premisseistid ja sen loydettyiin, tai ainakin luultuaan sen ldy-
tineensd, miirisivit kasitteen sisillon timin mukaisesti. Itsehallinnosta
tehtiin tdten tiettyyn ajankohtaan ja tietyn oikeusjarjestyksen ongel-
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miin sidottu kisite. Pysyviksi ja muuttumattomiksi itsehallinnon
ideoiksi ovat nidin muodostetut, keskeniin kilpailevat kisitteet teh-
neet vasta myShemmit tutkijat, jotka niiden pohjalta ovat ryhtyneet
ratkaisemaan toisen ajan ja toisen oikeusjirjestyksen ongelmia.
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c) Itsehallinnon kisitteen historia on suuressa maiirin samanlainen
kuin demokratian kisitteen historia, vaikkakin paljon viimeksi mai-
nittua nuorempi. Itsehallintoon niyttdvit soveltuvan hyvin ne totea-
mukset, jotka Tarkiainen on esittinyt demokratiasta.! Hznen mukaansa
»demokratia» sanan selvittimistd on vaikeuttanut usko siihen, ettd
sanaan, sen taakse kitkeytyy jonkinlainen maaginen olemus. Timén
uskon kannustamina on jatkuvasti ponnisteltu sanan (siis demokra-
tian) todellisen, ikuisesti muuttumattoman idean ISytdmiseksi. Siind
on haluttu nihdd empiirisesti todettavien realiteettien ylipuolella oleva
seikka, joka on samanaikaisesti seki tosiolojen ettd aatteiden tasolla
tai yksinomaan ideoitten piirissi.

d) Demokratiaan valtiollisena jirjestelmind on tietoisesti tai tie-
dottomasti liitetty joukko aatteita ja uskomuksia, joiden avulla seli-
tetdéin, tuetaan ja puolustetaan poliittisen vallan kidytossi noudatettua
menetelmdd ja niiden voimalla muovataan suhtautumista jirjestel-
maén. Niin syntyy demokratian ideologia, jota koskeville esityksille
on ominaista, ettd niissi jokin aate tai joukko erilaisia vaittimis ase-
tetaan aksioomaksi ja ettd ajatuksen kehittely noudattaa postulointi-
menetelmdd. L&htokohdat voivat olla joko abstraktisia, jopa meta-
fyysisid taikka ndenniisen helppotajuisia, kumpienkin ollessa yleensd
yleensd laaja vapaus p#dttid, mitd aineksia hidn hyviksyy rakennel-
maansa ja miki on niiden keskindinen arvo, samoin kuin vapaus selit-
tdd tai olla selittamaittd kiyttdmiensd sanojen merkitys.

Ideologian ohella toinen suosittu metodi on ollut ns. teorian laati-
minen. Demokratian teoria on syntynyt etupiissi niistd periaatteista,
joita jonkin valtiollisen jirjestysmuodon on havaittu tai haluttu toteut-
tavan. Monesti demokratian teoria on yhdistetty sen ideologiaan. Toi-
sinaan demokratia siitd luoduissa teorioissa kohotetaan utopioiden
tasolle.

1 Ks. Tarkiainen s. 13—23. Kysymys on samalla, kuten Hayakave s. 72,
sanoo, siitd olettamuksesta, etti yhdelld samalla on yksi merkitys. Ks. myos
Ravila s. 100—108. ' :
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Tarkiainen pitdd kaikkia demokratian ideologioita ja teorioita
rerdissi mielessd tosina», koska ne osoittavat, millaisena niiden luojat
demokratian nikevit ja millaiseksi he sen kuvittelevat. Demokratioi-
den kuvien monikirjavuus ja sovittelemattomuus kuitenkin todistavat
Tarkiaisen mielestsd, ettei ole olemassa mitdin yleisesti tunnustettua
demokratian ideaalia. Myoskiin ei ole voinut syntyéd yhteisesti hyvik-
syttyja oppilauseita eiki siis kehittyd muuta kuin joukko erillisid dog-
maattisia jirjestelmis. Samalla on jouduttu tunnustamaan, ettd demo-
kratia - sanaa kiytetddn tarkoittamaan myds muita kuin transsen-
dentaalisia seikkoja tai abstraktisia periaatteita. Yleisessd kielenkiy-
téssi nimitys demokratia liitetddin erdisiin empiirisesti havaittaviin
ilmisihin. Demokratian tutkija joutuu tillsin sen kysymyksen eteen,
miki sija on annettava yleiselle sanankiytolle ideologisen tai teoreetti-
sen kuvauksen rinnalla. '

e) Demokratian idean etsiminen on tapahtunut olettaen, ettd
sanan k#ytts ja merkitys voidaan erottaa toisistaan. Sanan kaytolla
on tarkoitettu ajan ja paikan mukana vaihtelevaa kielenkdyttod ja
sen merkitykselld sanan muuttumatonta sisillystd, kisitteen olemusta.
Sanan absoluuttisen merkityksen paljastamiseen tarvitaan &lyllistd
ponnistelua tai intuitiivista oivallusta. Tarkiaisen mukaan sanoilla ei
kuitenkaan ole tillaista muuttumatonta, »todellista» tai »varsinaista»
merkitysti. Sen etsiminen on tim#n vuoksi hedelmitontd. Sanan ainoa
merkitys on kiytdnnon antama. Sanoilla on oltava tietyssd yhteisossa
ja tiettynd aikana yleisesti vakiintunut kéytts, jotta ne voisivat tayttaa
tehtivinsi tiedotuksen vilikappaleina. Sanan kiytté on kuitenkin vain
yhtd suuressa midrin muuttumaton kuin se seikka, jota silld kuva-
taan.

Tarkiaisen mukaan demokratia sanaa on alkuaan kiytetty kielelli-
sesti mukavana vilineens tarkoittamaan tiettyd valtiollista jdrjestys-
muotoa, eiki osaksi tai kokonaan metafyysistd entiteettid. Tutkimalla
niitd systeemej, joille on annettu nimi demokratia, on ldydettidvissé
sanan tarkoitus, sen mits kulloinkin on sanottu demokratiaksi.

Tarkiaisen mukaan se, ettd joillekin jirjestelmille on annettu eri
kausina ja eri maissa yhteinen nimitys, ei takaa sitd, ettd ne olisivat
yhdenmukaisia, vaan samannimiset jirjestelmit saattavat olla keske-
n#in ristiriitaisia ratkaisevissakin suhteissa.

Yhteenvetona Tarkiainen toteaa, etti yritykset valaa demokratian
kriteerit mairitelmin muotoon johtavat eninté#n puolittain tyydyttd-


https://c-info.fi/info/?token=fImxQar9bgQ8VZd8.X4VaS_D2pKbmdYqoWejOaw.UR056DWOuzeI5i-uvQhZGinAfMmQjKBRL1xkF331G2XpD9EMe2V688vQmO3UfhfnRHEMq3TAaInwG9W66nlcqxa4rs4AKZfuBiKV32n1bUl5SWW3a7lleEBeVCiIfCylANXYrmf0LaQC9Hg80n8Wi2lC8OkI6Xq--L8tJXzmmpBr6lL18TPotwvMLqZHYNpsjOGXXVpOcNgk1hHOEQ

284 Kunnan aseman selvittimisen teoreettisista lihtokohdista . ..

védn tulokseen ja ettei ole paikallaan ryhtyi laatimaan tillaista magri-
telmdd. Vaikka ‘demokratioiksi sanotuilla jirjestelmilli on muitakin
yht’ciléisyyksi'ai kuin nimitys, eivdt nimi piirteet anna riittavisti tietoa
laheskddn tdydellisen ja tieteellisesti kestiivin demokratian olemuksen
kuvaamiseen. Demokratiaa tissi merkityksessd ei Tarkiaisen mukaan
ole muualla kuin kuvitelmissa. Demokratian aatteiden ja ihanteiden
tarkastelu ei lisdi tietoa itse jirjestelmisti. Synteettistd tietoa voikin
saada vain demokratioista, ei demokratiasta.

f) Itsehallinnon sijoittaminen demokratian paikalle edelld selostet-
tuihin Tarkiaisen toteamuksiin ja viitteisiin ei nihdikseni kaipaa sen
lissksi, mit§ itsehallinnon kisitteestd on edelld esitetty, uusia perus-
teluita muulta kuin itsehallinto-sanan kiyton ja merkityksen vilistd
suhdetta koskevalta osin. T#td kysymysts on tissi lyhyesti kosketeltava.

Oikeuskirjallisuudessamme ovat itsehallintoa kisitelleet systemaat-
tisena yleiskisitteend mm. Stdhlberg, Willgren, Merikoski ja Ikkala.
Stahlberg tyytyy toteamaan, etti »itsehallinnolla varustettuja ja sitd
toimittavia yhdyskuntia» Suomessa ovat kunnalliset ja kirkolliset yhdys-
kunnat, eriit laitokset (esimerkkeini hin mainitsee leski- ja orpokas-
sat) ja Ahvenanmaan maakunta.? Huomattava on, ettd Stahlberg ei lue
tdhidn ryhmiin Helsingin yliopistoa, joka hinen mukaansa on »itsehal-
linto-oikeudella varustettu valtion laitos».3 Willgren toteaa itsehal-
lintoyhdyskunnista puhuessaan, etti niiden valta voi olla laajempi,
kuten kuntien tai rajoitettu tiettyihin erityistehtiviin kuten on laita
sen itsehallinnon, joka kuuluu Helsingin yliopistolle seki uskonnon-
vapauslain mukaisille itsehallintoyhdyskunnille (kirkollisille yhdyskun-
nille).* Merikosken mukaan itsehallinnon tirkeimmiit muodot ovat Suo-
messa alueellisten pakkoyhdyskuntien itsehallinto ja kirkollinen itse-
hallinto.® Merikoskikaan ei lue tihin ryhmiin Helsingin yliopiston
itsehallintoa, joka hiinen mukaansa ei ole verrattavissa kuntayhdyskun-
tien hallintoon, koska yliopisto ei muodosta sellaista omavastuuperiaat-
teen pohjalla toimivaa henkilsyhdyskuntaa kuin kunnat ovat, vaan
tarkoittaa sen itsehallinto vain pitkille ulotettua desentralisatiota pai-

2 Ks. Stihlberg s. 248—249,

3 Ks. Stdhlberg Sisiasiain hallinto s. 636.
4 Ks, Willgren s. 198—199.

5 Ks. Merikoski, Julkisoikeus I s. 189.
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koulua koskevien siidosten aikaansaamiseen.®

Stahlberg, Willgren ja Merikoski eivit niytd edellyttiviin, ettd kaikki
em. itsehallintomuodot olisivat tarkalleen samanlaisia ja yhtenevig,
vaikka he lukevatkin ne samaan ryhmiin. Stahlberg ja Merikoski
nédyttivit nimenomaan lihtevin siitd, ettd sanalla itsehallinto tarkoite-
taan HM:ssa erilaisia ilmiditd. Hehin toteavat kuntien aseman eri-
laiseksi kuin Helsingin yliopiston aseman siitd huolimatta, ettd kum-
mankin sadntelyn yhteydessid kiytetdadan HM:ssa (51,2 ja 77 §) sanaa
itsehallinto. -

Ikkala sen sijaan niyttsd lihtevdn siité, ettd itsehallinnon kisitteen
tiytyy kaikissa kiyttoyhteyksissdin olla sama ja ettd itsehallinto-
sanalla on HM 51,2 ja 77,1 §:ssd tarkalleen samansisiltoinen merkitys.”
Tarkastellessaan n#ditd muita (kuin kunnallisen) itsehallinnon muotoja,
Ikkala mainitsee Helsingin yliopiston itsehallinnon, Ahvenanmaan itse-
hallinnon ja kirkollisen itsehallinnon, joita hin vertaa kuntien itse-
hallintoon. Todettuaan Helsingin yliopiston olevan eri asemassa kuin
kunnat ja sen itsehallinnon olennaisesti suppeammaksi kuin kuntien
itsehallinnon hin mainitsee, etti yliopiston »hallintoa pidetdin ylei-
sesti itsehallintona, ja sen katsottaneen tidyttivin HM:n itsehallinnon
kiasitteelle asettamat vaatimukset. Sen vuoksi saatettaneen myés aja-
tella, ettd kuntain itsehallintoakin voitaisiin supistaa tavallisella lailla
niin, ettd se laajuudeltaan tulisi vastaamaan vain Helsingin yliopiston
itsehallintoa». Hin toteaa kuitenkin, ettei tavallisella lailla voida koko-
naan poistaa kunnan jdsenten osallisuutta kunnan hallintoon, »koska
sen tulee jo HM:n mukaan perustua kansalaisten itsehallintoon». Ahve-
nanmaan ja kuntien itsehallinnolla Ikkala arvelee olevan vain aste-eron.
»Evankelisluterilaisen kirkon ja Ortodoksisen kirkkokunnan hallintoa
on pidetty itsehallintona» toteaa lkkala ja sanoo tillaisilla kisityksilld
olevan oman oikeutuksensa. Niiden kirkkojen itsehallinto muistuttaa
Ikkalan mukaan »kieltimittd erdilti osin kuntain itsehallintoa». Hin
toteaa sen kuitenkin eroavan useammassa oleellisessa ja merkittivissi
kohdassa kuntien itsehallinnosta. Sen vuoksi niiden keskiniisesti ver-
tailusta ei ilmeisestikdéin olisi hyo6tyd, »ei varsinkaan, kun kirkon hal-
lintoa ei sdddetd HM:ssa itsehallinnoksi.»

6 Ks. Merikoski, Korkeakoulujen ja ylioppilasyhdistysten oikeusasema s. 16—20.
7 Ks. Ikkala, s. 26—30.
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g) Ikkalan omasta esityksesti nihdikseni ilmenee riittdvin sel-
visti, ettd hinen ldhtSkohtansa itsehallinnon yksikisitteisesti olemuk-
sesta ja itsehallinto-sanan absoluuttisesta merkityksestd ei ole todelli-
suuden mukainen. Hin niet joutuu ldhtdolettamuksensa ja todellisuu-
den sekd tavallaan myos HM:ssa omaksutuksi viitetyn kiasitteen ja sitd
ilmaisevan sanan viliseen sovittamattomaan ristiriitaan. Viimeksi mai-
nitun tyyppistd ristiriitaa ei nidhdikseni ole konstruoitava. Kuten
Stahlbergin ja Merikosken esityksisti nidkyy, siti ei synnykiin, kun
tunnustetaan, ettd itsehallinto-sanalla tarkoitetaan eri yhteyksissid eri-
sisdltoisid entiteettejd ja ettd itsehallintoa voidaan systemaattisena
kasitteend kiyttdd hyvinkin laajassa merkityksessi.

Edelld suoritetusta tarkastelusta kidy riidattomasti ilmi, ettei kun-

tya yksiselitteistd itsehallinnon kisitettd, vaan ettd kunnan asema ja
HM 51,2 §:ssd kidytetyn itsehallintosanan merkitys on mairittiva empii-
risesti edelli esitettyjen tosiasioiden perusteella. Titd lahtokohtaa tukee
myods se, ettei itsehallinnon kisitteelld ole ollut osuutta kunnan ase-
man reaalisessa muotoutumisessa Suomessa.
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14 LUKU

KUNNAN ASEMA HM:N MUKAAN

1. Kunnan asemaa koskevat HM:n sdinnokset

HM 50,1 §n mukaan »yleisti hallintoa varten on Suomi edelleen
oleva jaettuna ldsneihin, kihlakuntiin ja kuntiin». HM 51,2 §:n ensim-
miisen virkkeen mukaan »kuntain hallinnon tulee perustua kansalais-
ten itsehallintoon, niinkuin erityisissid laeissa siitd sHddetifin». Nama
HM:n sddnnokset ovat sen hallitusta ja hallintoa koskevassa IV luvussa.
Samoissa pykilissi ovat my®s, kuten jo edeltid ilmenee, muita hallinto-
yksik6itd koskevat sdadnnokset.

HM:n valmisteluasiakirjoissa ei ole selostettu kunnan asemaa kos-
kevien sdfinnosten tarkoitusta.! Timin vucksi niiden sisilté ja nykyi-
nen merkitys on selvitettivi sdfnndsten sanamuodon ja sen perus-
teella, miten ne on oikeuskirjallisuudessa ja kdytinnOssd ymméirretty
tai miten kunnan asema niiden soveltamisalalla on muotoutunut.

1 Perustuslakikomitean ehdotuksessa Suomen hallitusmuodoksi 3.10.1917 oli
44 ja 45 §:ssi HM 50 ja 51 §:38 vastaavat sdadnnokset kuntien asemasta. Perus-
teluissa todetaan taltd osin: »Hallintoon nihden on niyttinyt oikealta hallitus-
muodossa voimassa olevan jarjestyksen mukaisesti vahvistaa erditd yleisid ohjeita,
joilla on pysyviisti merkitystd. Niinpd on siind ehdotettu; ettdi maassamme
vanhastaan voimassa oleva jako kolmeen erilaatuiseen hallintoalueeseen, ldéinei-
hin, kihlakuntiin ja kuntiin, on edelleen pysyvd voimassa, ettd lddninhallintoa
kussakin ld#nissi johtaa kuverntoria vastaava maaherra, apunaan esittelevia
virkamiehis, sekd ettd kuntain hallinnon tulee perustua kansalaisten itsehallin-
toon». Ks. Perustuslakikomitean mietinté s. 35.

Perusteluista kidy siis ilmi, etti kunnan asemaa koskeville HM:n s#snnok-
sille on tarkoitettu reaalista sisiltod. Enemp#d perusteluista ei ni#hdikseni voi
lukea.
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2. Tutkijoiden kisitykset sidnndosten
merkityksesti

a) Oikeustieteellisessd kirjallisuudessamme ei ole paisty selvyyteen
sddnnosten merkityksestd. Niin todettaessa on kuitenkin samalla huo-
mautettava, ettei siddnnoksid ole vakavasti yritetty tulkita niiden omista
lshtokohdista kisin. Ne on joko apriorisesti todettu epionnistuneiksi
tai sitten niiden sisdlt6 on.yritetty madrati lihinnd Weimarin valtio-
sadnnon kuntien itsehallintoa koskevasta sdinnoksestd Saksan oikeus-
kirjallisuudessa esitettyjen kisitysten perusteella. Till6in yleensd on
paddytty sithen lopputulokseen, etti kunnan asemaa koskevilla HM:n
sdannoksilld ei ole varsinaista oikeudellista merkitysta.

Kuten jo aikaisemmin on mainittu, Erich ei pitinyt asianmukai-
sena, ettd kunnat mainittiin hallinnollisen jaon perusteina samassa yhtey-
dessd lddnien ja kihlakuntien kanssa.? Erich samaisti yleisen hallinnon
valtion hallintoon ja ldhti joko siitd, etti HM edellyttii kuntia sen
ulkopuolisiin realiteetteihin perustuvina yhteistini tai siitd, ettdi kun-
tien hallinto on luonteeltaan yksityistd hallintoa.

Samaan tapaan kuin Erich lausuu Merikoski, jonka mukaan kunta
ei ole yleisen hallinnollisen jaotuksen vaan vain kunnallisen jaotuksen
alueyksikkd.®? Merikosken mukaan yleisen hallinnollisen jaotuksen on
vanhastaan muodostanut jako ladneihin ja kihlakuntiin. Ilmeistd on,
ettd Merikoski kéyttda kisitettd yleinen hallinnollinen jaotus osittain
toisessa merkityksessd kuin Erich ja yhdistdd sen kisitteeseen yleinen
hallintoviranomainen, jollaisia héinen mukaansa ovat ldininhallitus ja
nimismies.

Saksalaisvaikutteisessa HM 50 ja 51 §:n tulkinnassa ndiden sd#nnds-
ten merkityksestd totesi Kekkonen,* etti »kuntien oikeus itsehallintoon
on turvattu valtion hallintotoimenpiteiti vastaan. Ilman eduskunnan
myoétivaikutusta ei kunnille voida antaa mihink#in aikaisempaan lain-
sdddantstoimenpiteeseen perustumattomia uusia tehtiivid eiki ottaa pois
niitd oikeuksia, joita kunnilla aikaisemmin on ollut» Tim3 s3#nto
tunnustettiin jo monarkkisessa valtiossa. Ongelmaksi sen sijaan muo-
dostui kunnan aseman suoja lainsditdjdad vastaan. Tihin kysymykseen
vastasi Kekkonen, joka on kysymysti oikeuskirjallisuudessamme perus-

2 Ks. Erich II s. 348.
3 Ks. Merikoski, Julkisoikeus I s. 129.
4 Ks. Kekkonen, s. 81—84.
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teellisimmin selvitellyt, »ankaran muodolliselta kannalta» kieltidvisti.
Hinen mukaansa »valtio asioiden laadun vuoksi voisi kunnilta ottaa
itselleen kaikki muut tehtdvit paitsi ei niitd, jotka ovat kunnille vilt-
timattomat, mikdli ne pysytetddn juridisina henkiléinis.

Yrittdessiin Saksan oikeuskirjallisuudessa esitettyjen kisitysten
joutuu suuriin vaikeuksiin. Hin toteaa kuntien oikeuden itsehallintoon
subjektiiviseksi julkiseksi oikeudeksi. Toisaalta hin kuitenkin toteaa,
ettei lainsiddidnnéllinen kehitys Suomessa perustu samanlaisille vasta-
kohtaisuustendensseille kuin Saksassa ja ettei kysymys kuntien perus-
sen alaisena. Kekkonen viittaa siihen, ettei HM:n siinnos kuntien
itsehallinnosta sisdlly HM II vaan IV lukuun. Hinen mukaansa »Kun-
nat meilld, niinkuin HM 50 §:ssi esiintyvistd rinnastuksesta voidaan
havéita, ovat ensi sijassa hallinnollinen piiri, jonka hallinto on jir-
jestetty itsehallinnollisten periaatteiden pohjalle.» Kekkonen selostaa
Schmittin institutionaalisen suojan - {eoriaa, mutta ei ryhdy tut-
kimaan, »onko mitdin juridista eroa tehtivissi perusoikeuksien ja
institutionaalisten vakuuksien vililla.» Hin on kuitenkin tyytymiton
sithen tulokseen, johon hin em. tavalla piityy. »Jos kuntien toimi-
piiri rajoitettaisiin nain pieneksi», hin toteaa, »merkitsisi se kuitenkin
tosiasiassa — kuten on helppo huomata — kunnallisen itsehallinnon
lopettamista. Kaytiannollisend johtopiitoksend tistd olisi ettd HM:n
kunnille perustuslain pyhyydelld vakuuttama oikeus itsehallintoon olisi
valtion tavallistakin lainsiddantéd vastaan voimaton.» Tistda kaytan-
lisuudesta tavallisessa lainsddtimisjirjestyksessi, Kekkonen tulee sii-
hen tulokseen, ettei se ahtaasti muodollinen kisitys »jonka kannalla
ainakin lopputuloksen kohdalta néyttda olevan suurin osa Saksan oikeus-
oppineita Art. 127 tulkinnassa» ja johon hin HM:n sd#nnosten perus-
teella pdatyy, »kuitenkaan voi olla oikea». Kiyttien tilld tavoin loppu-
tuloksia premisseind Kekkonen tulee kunnallisen itsehallinnon suojaan
nahden asiallisesti toiseen tulokseen, mihin hdn muodollisoikeudelli-
non: kunnalla on oikeus itsehallintoon, ja lisi- eli tdytesidtinnoén: niin-
kuin erityisissd laeissa siitd sdddetddin, hin katsoo, ettd paisainnolld
»tulee aina olla ensisijaisesti m#aridivi asema.» Kun Kekkonen niin
joutuu toteamaan, ettd sdannokset ovat toisensisiltiset kuin niiden

19
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pitdisi hinen mielestdiin olla, on hinen seuraava lopputoteamuksensa
ymmarrettava: »Mitd timi (siis padsdannon ensisijaisuus), kiytinnossi
merkitsee sen lisiksi, ettd kunnilla tulee olla omat toimielimet, nayttas
olevan yleiselli s#annélldi mahdoton miiritelld.» Kekkonen ei mai-

nitse, voidaanko piisdinnon ensisijaisuudesta yksittdistapauksissa tehdad

muodollisoikeudellinen, HM:n kunnan asemaa koskevilta sddnnoksilta
merkityksen ep#idvi kannanottonsa on saanut kannatusta. Kuuskosken
mukaan »kunnan toimivaltaa ja omaisuutta eividt suojaa erityisesti
perustuslain siddnnokset. HM 51 §:std tosin johtuu, ettd kunnalta ei ole
mahdollista tavallisella lailla ottaa kaikkia tehtivis, koska kansalaisten
itsehallinto-periaatteelle rakentuva kuntien hallinto on siind vakuutettu.
Mutta sdannoksen estdmittd kunnan tehtdvipiiri voidaan supistaa niin-
kin pieneksi, ettd sen kiytdnnollinen merkitys paikallisten hallinto=
tivien hoitajana lakkaa».®? Kuuskoski ei perustele kantaansa. Sen
lihteet ovat kuitenkin helposti ndhtdvissi. Hinen kisityksensid on
sama kuin Kekkosen viitoskirjassa esitetty muodollisoikeudellinen
kanta. Samalla kannalla ndyttad olevan myos Voipio.®

Ikkala ei ole selvisti ilmaissut kantaansa HM:n s#dnndsten merki-
tyksesti. Hinen mukaansa »tavallisilla laeilla voidaan kunnallista itse-
hallintoa, Kuntien organisatiota ym. tietyissi rajoissa muotoilla.»” Poh-
tiessaan toisessa yhteydessi itsehallinnon kisitteen merkitystd, Ikkala
toteaa:» HM edellyttdd vain, ettd kunnilla on sellainen itsehallinto, kuin
laeissa on sdidetty. Niin ollen HM:n 51 §:n 2 momentissa tarkoitettu
sisdllén ja muodon.»8

Modeenin mukaan kunnan asemaa koskevilla HM:n sddnnoksilld on
ainoastaan poliittinen merkitys.?

Hakkila toteaa, »ettd HM 51,2 §, jolla julkilausutaan kunnallisen itse-
hallinnon periaate, jittdd kaikessa ylimalkaisuudessaan itsehallinnon

5 Iis Kuuskoski s. 4. ' Samoin edelleén Kuuskoski—Hannus s. 51.
6 Ks. Voipio s. T92.

7 Ks. Ikkala s, 25.

8 Ks. Ikkala s. 15.

"9 Ks. Modeen s. 34.
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laadun ja laajuuden erityisistid laeista riippuvaksi.»® Hin ei titen niy
kiinnittivin lainkaan huomiota sidinnoksen sanamuotoon, jossa nimen-
omaan puhutaan kansalaisten itsehallinnosta kuntain hallinnossa.

b) Rytkislin mukaan kunnallinen itsehallinto on, perustuessaan HM
51 §:n 2 momenttiin, perustuslain turvaama oikeus.’* Hin ei kuitenkaan
tarkemmin selosta, miten HM kunnallisen itsehallinnon kiytinnossa
suojaa. Rytkoldn toisessa yhteydessi esittimin kisityksen mukaan HM
edellyttdd kunnan omien tehtdivien erottamista valtion tehtivisti, koska
itsehallinto vaatii tdtd.? Edelld on todettu, ettd tdtd Saksan oikeudessa
toisessa merkityksessi kiytettyd jaoittelua on vaikea sovittaa Suomen
voimassa olevaan oikeuteen. _ ‘

Hermanson on oman oikeuden pohjalta katsonut kunnan asemaa
koskevilla HM:n siinnoksilli olevan myds lainsidztdjian ulottuvan mer-
kityksen. Hinen mukaansa HM 51,2 § edellyttis, ettd kunnat saavat,
sen mukaan kuin kansalaiset tai heidén valtuutettunsa katsovat pai-
kallisetujen vaativan, kﬁytt'aiéi toimeenpanovaltaan kuuluvia oikeuksia

kunnan asemaa koskevien HM:n
sddnnosten isdnd, on selvisti lausunut kisityksensd ainoastaan HM 50,1
§:std. Hian totesi jo ennen HM:n siitidmistd, ettd ladnit, kihlakunnat
ja nimismiespiirit sekd kunnat muodostavat maan yleisen hallinnollisen
jaotuksen.'* Stahlbergin mukaan toisin sanoen valtionhallinto ja kuntien
hallinto muodostavat yhtensisen kokonaisuuden. Samalla kannalla kuin
Stahlberg on tissi asiassa Kuuskoski, jonka mukaan »nykyinen hal-
linnollinen jaoituksemme nojautuu kunnalliseen jaoitukseen. Kunta on
perusyksikko sekd valtakunnan yleisessi hallinnollisessa jaoituksessa

ldsneihin, kihlakuntiin ja kuntiin (HM 50 §) ettd kaikissa erityisjaoituk-

sissa. — — — Kunnallinen ]ao1tus muodostaa tdten valtakunnan perus-
Ja01tuksen »16

Yleisesti Stahlberg . toteaa vain, etti HM:ssa on »joitakin perustavia
sddnnoksid kunnallisesta itsehallinnosta».1%

10 Ks. Hakkila s. 243. .

11 Ks. Rytkold, Yhteistoiminta s. 23.

12 Ks. Rytkéld, Finnisdres Gememdeverwa.ltungsrecht s. 70—T71.

13 Ks. Hermanson—Kaira s. 86—89.

14 Ks. Stahlbérg 1 p. s. 98, Samoin myos HM:n mu.kalsesta jaotuksesta. Ks.
Stahlberg s. T8—179.

15 Ks. Kuuskoski s. 18.

"isa4 Ks.' Stihlberg, Lait ja asetukset s. 24.
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Merikoski on lyhyessi lausunnossaan katsonut kuntien itsehallinnon
perustuslainsuojan koskevan ainakin kuntien verotusoikeutta.’® Saman-
laisen kisityksen on esittinyt myds Sipponen.l?

3. Sddnnodésten nimenomainen merkitys
lainsddadidntokdytdnnossi

Kunnan asemaa koskevilla HM:n sidnnoksilld ei ole ollut lainsii-
déntSkaytinnossd viliténtd merkitystd. Niihin on viitattu vain harvoin
kunnan asemaa koskevia sdddcksii laadittaessa ja annettaessa. Kunnan
aseman perustuslainmukaisuus on muutenkin vain harvoin tullut kiy-
tdnnossd esille. Perustuslakivaliokunnassa kunnan asemaan liittyvit

lainséddantokysymykset eivit ole olleet kisiteltdvind. Erddt kunnan

detty perustuslakivaliokunnan lausuntoa.’® Lakien sd#tdminen perus-
tuslainsadtidmisjarjestyksessid on tilldin useimmissa tapauksissa johtunut
muusta syystd kuin HM 50 ja 51 §:#4n liittyvistd kunnan aseman muut-
tamisesta. Erddssd tapauksessa perustuslainsditdmisjirjestyksen kiyt-
tamistd on vaatinut HM:n edellyttimien kaupunkien ‘vanhoihin eri-
oikeuksiin littyvien s#innésten muuttaminen,!? erdissi lahjan ja tes-
tamentin tarkoitusmiiriysten sivuuttaminen 2 eriissi sditdmisvallan
delegoiminen,?* erdissi yksityisoikeudellisten suhteiden muuttaminen 22

16 Ks. Merikoski, Kunnallinen itseverotusoikeus sisiltyy jo nyt perustuslakiin.

17 Ks. Sipponen, Asian tutkiminen eduskunnassa perusteltua.

18 Tamén olen todennut kiytyini lipi kunnan asemaa koskevat siddckset ja
eduskunta-asiakirjat .niiden siaddsten osalta, jotka on sididetty perustuslainsiiti-
misjarjestyksessid. Vuosien 1919—1946 ja 1947—1950 osalta ks. myds Merikoski,
Perustuslainsaddantojarjestyksen kiytto vv. 1919—1946 ja sama, Perustuslainsii-
dantojarjestyksessd sdddetyt lait vv. 1947—1950.

19 L, pormestarin ehdottamis- sekd neuvosmiesten ja maistraatinsihteerin valit-
semisoikeudesta 302/1927, L lisdyksestd kaupunkien kunnallislakiin 265/1943 (lah-
joitusmaa), L kaupungin ja maaseudun oikeudenhoidon yhteisestid jirjestimisestd
erdissd tapauksissa 20/1959 ja L kaupunkien lahjoitusmaiden luovuttamista koske-
vien rajoitusten poistamisesta 423/1962.

20 I, kunnallislain muuttamisesta 535/1960.

21 I, sellaisen kunnan hallinnosta, josta videstd on sotatilan nojalla poistettu
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ja erdissi sdinnosten taannehtiva soveltaminen.?® Kahdessa samanlai-
tunut vilittém#sti kunnan asemaa koskevista sdfinnoksistd, nimittdin
kunnan velvollisuudesta alistaa talousarvionsa sisdasiainministerion tar-
kastettavaksi ja vahvistettavaksi valtion osallistuttua vilittomisti lain
silloin, kun ndmi eivit »kyenneet suorittamaan niille julkisina yhdys-
kuntina kuuluneita tehtdvid ja rahoittamaan niitd kunnallislain edellyt-
tamilla tuloilla».2*

Kisiteltdessid kunnan hallinnon lisittyd valvontaa koskevaa lakia
vuoden 1932 valtiopiivilld esitettiin eduskunnassa kisitys, ettd laki olisi
oltut saidettivd perustuslainsidatimisjirjestyksessi. Kysymys ei kui-
tenkaan tullut perustuslakivalickunnan tutkittavaksi ja laki sidddettiin
. tavallisena lakina2® Tshin vaikutti epdilemittd suuresti silloin kan-
sanedustajana olleen Stahlbergin kisitys, jonka mukaan lakiehdotukset,
jotka »nykyisissd oloissa nihtdvisti ovat vilttimittomit,» voitiin kisi-
sdannoksiin, vaan perusti kantansa aikaisempaan kidytintoon ja siihen,
ettd alistus on kunnallislakien edellyttdmi normaali kuntien valvonta-
muoto.2¢ '

110/1940, L hallinnon jirjestidmisestd sota-aikana (voimassaoloaikaa pidennetty
1036/1942 ja 1022/1945), L poikkeuksellisesta kunnallishallinnosta valtakunnan yhtey-
teen palautetulla alueella 86/1942 ja L sellaisen kunnan asioiden hoidosta, jonka
alueelta videstd on sodan tai sen seurausten johdosta .poistettu 745/1944.

22 L erdiden kuntien lakkauttamisesta 45/1941. Perustuslainsiidtimisjarjestyksen
kayttaminen rajoitettiin nimenomaan tilla tavalla. Ks, HE 175/1940 s. 2.

23 L kaupunkien kunnallislain muuttamisesta 876/1944 ja L maalaiskuntain
kunnallislain muuttamisesta 877/1944.

24 L. erdiden kuntien taloudenhoidon jirjestdmisestd 734/1945 ja L erdiden
Pohjois-Suomen kuntien toiminnan tukemisesta 20/1948.

Perustuslainsdatimisjarjestyksen kiyttimistd perusteltiin kummassakin esityk-
sessd silld, etta »lakiehdotus sisdltdd eraitd rajoituksia niihin oikeuksiin, jotka
kunnalle perustuslain mukaan kuuluvat kunnan yhteisisti asioista piitettiessis.
Ks. HE 37/1945 s. 3 ja HE 102/1947 s. 3.

25 Ks. Stdhlberg, Puheita 1927—1946 s. 184.

26 Ks. Stahlberg, Lainsididdantéjirjestys kunnan hallinnon lisitystd valvonnasta
s. 162—163.
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4. Kunnan aseman muodostuminen sddnndsten
tulkinnan lihtékohtana

a) Vaikka HM:n sdidnncksilld ei olekaan ollut suurta muodollista
merkltysta kunnan .aseman midrdytymisen ohJaamlsessa, v01daan kun-
nan aseman kehlttymlsessa havaita yhtendinen linja, ]oka muodollisiin
normz=ihin vetoamatta on syntynyt historiallisen kelrutyksen ja kdytédn-
non realiteettien sekd niihin perustuvan oikeudellisen nikemyksen
nojalla. Kunnan organisaatio ja varallisuuspiiri ovat nykyisen kun-
tajdrjestelmédn syntymisestd alkaen ensisijaisesti vastanneet paikallis-
hallinnosta, alimmassa hallintoportaassa tapahtuvasta, niiden julkisen
vallan nojalla suoritettavien tehtivien hoitamisesta, jotka kohdistuvat
valtion sisiltdosaan éli valtion vaikutuspiirissid oleviin ihmisiin. T&dma
kehityslinja voidaan johtaa jo nykyistd kuntajérjestelmdi edeltdneelts
ajalta, jolloin palkalhset tehtdvit hoidettiin joko yhteisesti tai erik-
seen tapahtuvina henkil6llisind suorituksina. Nykyinen kuntajirjes-
telmi' toi tehtdvien hoitotapaan sen muutoksen, ettd kunnista tuli
oikeushenkiltitd eli oikeudellisesti itsendisid organisaatioita ja varalli-
suuspiirejd, joiden nimissd ja vastuulla tehtdvit suoritetaan, kunnan
jdsenten tehtdviksi jaddessi organisaation perusorgaanin asettaminen ja
varallisuuspiirin tiydentiminen kunnallisveroilla.

b) Toisena kunnan aseman kehittymisen peruslinjana on ollut
paikallishallintoelinten kompetenssin perustuminen valtion oikeusjﬁrjes-

luomaan kompetenssiin tai sitten sopimukseen. Nykyisen kuntajirjestel-
min perustaminen merkitsi kunnan jidsenistd oikeudellisesti riippumat-
toman, mutta poliittisesti ja taloudellisesti niisti riippuvan »kunnan»
(organisaation ja varallisuuspiirin) muodostamista ja toimivallan perus-
tamista sille paikallisten julkisten tehtivien hoitamista varten. Uusi jar-
jestelmii merkitsi toisin sanoen paikallishallinnon itsendistdmistéd, milla
oli oikeudellista merkitysta (valtion) hallintokoneistoon nihden. Sen
sijaan erillisen kuntajdrjestelmin luominen ei merkinnyt lainsdatajan
vallan rajoittamista paikallishallinnon sdéntelysss, joka jai edelleen lain-
sadtajan poliittisen harkinnan varaan.

¢) Nykyisen kuntajirjestelmin tultua perustetuksi oli luotu edelly-
tykset kunnan jisenten yhteisten tehtivien hoitamiselle kunnan pastta-
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vin elimen harkinnan mukaan. Jarjestelmin alkuaikoina ndyttad silloin
tallsin edellytetyn, ettd kunnat huolehtivat yhteisistd tehtdvistdin omien
paattidvien orgaaniensa harkinnan sekid tarpeittensa ja edellytystensd
mukaan?’” T&mi periaate, jota ei kdytinnossd milloinkaan tdydellisesti
toteutettu eikd korotettu oikeusperiaatteeksi, oli luonteeltaan poliitti-
nen. Toisaalta ndet kunnallisen toiminnan on todettu jirjestelmén alku-
aikoina rajoittuneen vain laissa edellytettyjen minimivaatimusten toteut-
tamiseen.?®, Kuntien orgaaninen harkintavapaus johtui téitd periaatetta
sovellettaessa siitd, ettei niiden toimintaa sidottu, eikd siitd, ettei sitd
voitu sitoa. Tami seikka ilmeni selvisti jo 1800-luvun loppupuolella,
kun kunnille alettiin asettaa yhd enemmin' pakollisia tehtidvid, siis
minimivaatimuksia yhteisten paikallisten tehtdvien suorittamisessa.
Kuten edeltd 10 §:std ilmenee, kunnille (niiden organisaatiolle ja varal-
lisuuspiirille) on sitten jatkuvasti asetettu yhd enemmin lisivelvolli-
suuksia. Pakollisten tehtidvien yhteydessd on usein madritty myos nii-
den suorittamistavasta sekd kunnallislakeihin sisiltyvistd yleisistd sdan-
noksistd poiketen tehtiivistd huolehtivien kunnan orgaanien kokoon-
panosta ja toiminnasta. Myds tdltd osin on siis rajoitettu kunnan
orgaanien harkinta- ja toimintavapautta. Pakollisten tehtdvien osalta
alun perin erilliset valtion ja kunnan organisaatiot on saatettu kiin-
teddn yhteistoimintaan niin ettd eri hallinnonalojen hoitamisesta pai-
kallisportaassa huolehtivat kunnan orgaanit ja ylemmissd portaissa niista
huolehtivat valtion orgaanit muodostavat yhtenidisen orgaanikokonai-
suuden, kunnan orgaanien ollessa tilldin riippumattomia kunnan kes-
kusorganisaatiosta.?®

'd) Valtion ja kunnan organisaatioiden yhteistoimintaan on si&n-
nollisesti liittynyt niiden varallisuuspiirien yhteistoiminta. Kunnat

tannuksista, mutta valtio osallistuu niihin erilaisten perusteiden mukaan.

e) Kunnille asetetut pakolliset tehtdvit ovat sdinnonmukaisesti

27 Esimerkkinid mainittakoon, ettd oppivelvollisuuskomitea totesi v. 1907, koska
olosuhteet ovat eri kunnissa monissa suhteissa hyvin erilaiset, ettd kunnille olisi
myonnettivid itse yksityiskohdissa jirjestdd koulutoimensa. Ainoastaan kaikille
yhteiset vihimmiisvaatimukset olisi misirattivia. Perustelu oli siis oikeuspoliittinen
eikd oikeudellinen.

28 Ks. Harvie s. 130—131.

29 Tistd periaatteesta, joka mainitaan nimenomaan KunL 952 §:ssd, ks. Lvk
1941:6 s. 81-—82 ja Kuuskoski—Hannus s. 282—283.
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tadhdanneet julkisten palvelusten lisdimiseen?® Kysymys on ollut
uusien tehtidvien miirddmisestd kunnille, mutta ei yleensd tehtivien
siirtimisestd valtiolta kunnille, kuten usein sanotaan. Tilld muodolli-
selta ndyttdvilla erolla on tirked aineellisoikeudellinen merkitys. Kun-
nan tehtdvid lisdttdessd ei ole tapahtunut sen toimialan (teht#vapiirin)
laajentamista eikd valtiolle aikaisemmin kuuluneiden tehtivien anta-
mista kunnille. Kuntien velvollisuuksia lisittiessd on yleensa lisdtty
my0s valtion velvollisuuksia.®® Kunnille siddetyt pakolliset tehtiivit
ovat poikkeuksetta kuuluneet aikaisemmin niiden tehtivapiiriin. Niin
on laita sellaistenkin tehtdvien kuten sairaalatoimen, joka alkuaan kat-
sottiin priméairisesti valtion tehtdvaksi, mutta sitd kehitettiessd myo-
hemmin sdddettiin ensisijaisesti kuntien velvollisuudeksi.

f) Luonnehdittaessa kunnan ja valtion suhdetta sellaisena kuin se
on nykyisin, voi sitd em. Saksan kehitystd kuvaavia termeji kiyttien
sanoa orgaaniseksi sisikkaissuhteeksi. Samalla voi todeta, etteiviit ter-
mit esivallallinen valtasuhde ja yhteiskunnallinen taistelusuhde sovi min-
kddn nykyisen kuntajirjestelmdimme vaiheen oikeudellisiksi kuvaa-
jiksi. Edellisen sulkee pois se, ettid hallitsijan valta ei Suomessa ole
ollut oikeusjérjestyksen ulkopuolista valtaa, jilkimmaiisen puolestaan se,
ettd kunta on aina oikeudellisesti ollut kokonaisjarjestelmin yksi osa.
Sen sijaan kuntien ja valtion organisaatioiden kesken on k#ytinnossi
vallinnut ja edelleenkin vallitsee jdnnitystila, jonka voi aika-ajoin sanoa
olleen yhteiskunnallinen taistelusuhde. Jiannitys on todennikéisesti
lisdéintynyt valtion muututtua monarkkisesta tasavaltaiseksi, mika
osoittaa, ettd kysymys ei ole oikeusideologisesta vaan lihinni reaalipo-
liittisesta jannityksesti.32

Valtion ja kunnan yhdessi muodostama julkisen hallinnon kokonai-
suus voidaan myds luonnehtia holistiseksi (kokonaisvaltaiseksi), jossa
kokonaisuus mé&#drdd osien, valtion hallinnon ja kunnanhallinnon ase-
man tidssd jarjestelmissi. Holistisen jarjestelmin vastakohta on meris-
tinen (osavaltainen) jarjestelmd, jossa kokonaisuus muodostuu osista
nididen madrdytyessi toisistaan riippumatta. Kun holistisessa hallin-

80 Esim, sairaaloiden ja sairaansijojen lukumiirin kasvusta ks. Vauhkonen
s. 47—53.

31 Kuntien suhteellinen osuus esim. sairaalamenoista on sen sijaan kasvanut.
Niistd kysymyksistd ks. Vauhkonen s. 205—211.

32 Tamai liittynee ainakin osittain virkamiesten kasvaneeseen mairaimisvaltaan
kuntien hallinnossa ja kuntien keskusjarjestdjen merkityksen lisdintymiseen.
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tojirjestelmassa valtionhallinto ja kunnallishallinto ovat kokonaisuuden
epiitsendisii osia, meristisessi hallintojirjestelmissd valtionhallinto ja
kunnallishallinto muodostavat kahden toisistaan riippumattoman hal-
lintoyksikén epiyhteniisen summan.?® Hallintojirjestelmén holistisuus
alkoi muodostua, kuten edeltd voidaan todeta, heti nykyisen kunta-
jirjestelmin syntymisen jdlkeen. Sen edellytyksend oli valtion ja
kunnan orgaaninen sisikkiissuhde. Tasavaltaisessa valtiossa, jossa val-
tiovalta kuuluu kansalle ja jossa valtionhallinto ja kunnallishallinto eivat
edusta toisistaan erillisid ja toisilleen vastakkaisia vallanldhteitd (hal-
litsijavalta — kansanvalta), vaan jossa molempia sdinnelldin samasta
pisteesta (lainsaatija), jarjestelmin holistisuus on luonnollinen ja valt-
tam#ton, mitd osoittaa myos muiden maiden kehitys.

5. Tulkinnan lihtokohdat tassd tutkimuksessa

Liahdettdessid em. tosiasioiden pohjalta tarkastelemaan kunnan ase-
maa koskevia HM:n saidnncksidi on valittavana kolme mahdollisuutta:
1) sainnoksille annetaan sellainen tulkinta, johon olemassa oleva
todellisuus mahtuu, mikili niiden sanamuoto, rakenne ja aszma HM:n
muodostamassa kokonaiskentissd sen sallii, 2) sddnnoksid tulkitaan
kasitteelliselti pohjalta ja mikili todellisuus ei sovi tihin tulkintaan,
sen todetaan olevan ristiriidassa HM:n sdinnosten kanssa ja 3) HM:n

Itsestiin selvdd on, ettd viimeinen vaihtoehto tulee sddnnosten
tulkinnassa kysymykseen vasta sitten kun kaksi edellisti ovat osoit-
tautuneet mahdottomiksi. Timin tutkimuksen premisseistid ldhtien toi-
nen vaihtoehto tulee puolestaan kysymykseen vain, jos voidaan osoit-
taa, etti kunnan aseman siintelyssi on HM:ssa otettu ldhtokohdaksi
tietty kisitejdrjestelmd. TiHtHA ei ole osoitettu, vaan on ainoastaan ole-
tettu.

33 Holistinen késitystapa on myos muissa tieteissd syrjayttanyt meristisen kasi-
tyksen. Erittdin voimakkaasti sitd korostaa persoonallisuuden tutkimisessa Kaila,
Persoonallisuus s. 27—34 ja 44—47. Ks. myos Rawvila s. 13—14. Oikeudellisessa
tutkimuksessa on nihdikseni otettava huomioon se, ettd tutkittava jirjestelmid voi
olla meristinen, jolloin tutkimus ei sitd tietenkdin voi muuttaa holistiseksi. Oikeu-
dellisessakin tutkimuksessa voi kuitenkin myo6s metodi olla holistinen tai meristinen.
Funktionaalisessa tutkimuksessa holismi on mielestini my6s oikeustieteessid hyvik-
syttivin lihtokohta. '
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Luonnollinen lihtokohta kunnan asemaa koskevien sddnndsten tul-
kinnassa on niin ollen ensimmiinen vaihtoehto, jota oikeuskirjallisuu-
dessamme ei ole vield kiytetty. Toisena lihtSkohtana on oikeudellisen
vallan johtaminen oikeusjdrjestyksestd, mitd lahtokohtaa on edelld 3
luvussa perusteltu. T&ll6in ei fiktioida oikeusjdrjestyksen taakse val-
tiota, josta kunnan julkinen valta johdetaan. Sen enemp#di kunnan
kuin valtionkaan julkista valtaa ei mydskiin oleteta oikeusjirjestyksen
edellyttamaksi tai sen ulkopuoliseksi substanssiksi vaan oikeusjdrjes-
tykseen perustuvaksi kompetenssiksi, joka on oikeusjirjestyksella
muutettavissa.®® HM tuskin antaa mahdollisuuttakaan muuhun. Vasta
siind niet edellytetdsin asetettaviksi valtion rakenneosaan kuuluvat
keskeiset orgaanit ja luodaan niiden toimivalta.

6. Kirjoittajan kidsitys HM 50 ja 51 §:n sisdallostd

a) Kunnan asemaa koskevat sddnnokset kuuluvat sithen HM:n sdan-
HM 50 §:ssid sddnnelldédn hallinnollinen jaotus »yleistd hallintoa varten»,
ja.sen muuttamisjdrjestys. Kuten edelld on mainittu, kuntajaotus kuu-
luu yhtend osana siihen ja muodostaa valtakunnan perusjaotuksen.

den muutosten tekeminen hallinnolliseen jaotukseen, siis myos li#nin-
jakoon kuuluu valtioneuvostolle, mikili laissa ei toisin sdidetd. Lailla
voidaan siis hallinnollisen jaotuksen muuttaminen antaa muulle viran-
omaiselle, joko ylemmille tai alemmalle. Voitaisiinko hallinnollisen
jaotuksen muuttaminen lailla pidadttad lainsditdjan kompetenssiin, on
kysymys, johon ei voi vastata yksinomaan timin sddnndksen perus-
teella, koska se liittyy HM 2 §:ssi sddnneltyyn valtion tehtdvien kolmi-
jakoon. Lailla voidaan sen sijaan s#idtdd jaotuksen muuttamisen edel-
lytykset.

Kunnallisen jaotuksen muuttamista ei ole HM 50,2 §:ssd asetettu eri
asemaan muihin siind sésnneltyihin jaotuksen muutoksiin ndhden. Kun-
nallisen jaoituksen muuttamisesta annetussa laissa (19.5.1925/180) on
siannelty HM 50,2 §:ssi sallitulla tavalla jaotuksen muuttamisen edel-
lytykset. Eréistd toimenpiteistd kunnallisen jaotuksen ja kuntien
'yhteistoiminnan kehittémi§éksi annetussa laissa (13.1.1967/13) o;i tehty

31 Ks. Antoniolli s. 334—335.
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ohjelma kunnallisen jaotuksen kokonaisuudistusta varten. Kunnallisen
jaotuksen muuttaminen kuuluu niihin harvoihin kunnan asemaa kos-
keviin' kysymyksiin, jotka HM:n kannalta eivit aiheuta tulkintavai-
keuksia.? Ainoa erityistulkintaa kaipaava kysymys on, voitaisiinko kun-
nallisen jaotuksen muuttaminen lailla antaa kuntien viranomaisten
paatettiviksi, jolloin kysymykseen ldhinna tulisi kuntien vilinen sopi-
mus. Mitdin estetti tillaiseen menettelyyn ei ndyttdisi olevan ole-
massa. HM 50,2 §:ssi ei edellytetd, ettd jaotuksen muuttamisesta voisi
péittdd vain valtion viranomainen. Kun jaotuksen muuttaminen Liit-
tyy liheisesti HM 51,2 §:n edellyttimiin kansalaisten itsehallintoon,
vaikkei se siihen sisillykaan, ei niyttiisi olevan oikeudellista estettd
sille, ettd kunnallisen jaotuksen muuttamisesta paattdminen jatettiisiin
kuntien asiaksi.

Kun kunnat ovat paikallishallinnon alueita ja kunnallinen itsehallinto
paikallishallintoa, kuntia ei tietenk#din saa tehdd niin suuriksi, ettei
niiden puitteissa pystytd hoitamaan paikallishallintoa. Téamd vaatimus
on jo kdytinnon vilttimittomyys. HM:n sidnnoksistd ei kuitenkaan
ole luettavissa minki kokoisiksi kunnat on muodostettava, vaan tdma
riippuu tosiasiallisista olosuhteista. Kansalaisten itsehallinnon alku-
periisin idea tosin nayttidisi edellyttdvén, ettd kunnat ovat alueeltaan
ja kooltaan sellaisia, ettd kansalaisilla ja paikallishallintoelimilld on
viliton kosketus. Titd vaatimusta ei nahdidkseni kuitenkaan voida
sisallyttdd kunnan asemaa koskeviin HM:n sdannoksiin.

b) HM 50 §:n kunnan asemaa koskevat siéinnckset eivét siis yksi-
nidn aiheuta erityisis tulkintaongelmia. Sen sijaan HM 51 §:n kuntaa
koskeva siinnds on paljon epimizirdisempi, joskaan ei mahdoton tul-
kita, mikali tulkitsija ei aseta sille kisitteellisid ennakkovaatimuksia.
Ensiksikin niyttsd kiistattomalta, ettd HM 50 ja 51 § muodostavat kiin-
teéin kokonaisuuden. HM 50 §:ssé siidetisn yleisen hallinnon hallinto-
alueista, HM 51 §:ssi kahden hallintoalueen, 143nin ja kunnan, hallinnon
organisoimisesta. Kihlakunnan hallinnon organisoimisesta HM:ssa ei ole
siinnoksid. Se on niin ollen jitetty alemmanasteisten sidddsten varaan.

kamiesjohtoiseksi. Kunnan hallinnossa edellytetdén sen sijaan vas-
takkaista periaatetta, kansalaisten itsehallintoa. '

35 Kunnalliseen jaotukseen Suomessa liitetyt rakenneongelmat ovat kasitteelli-
sid ja oikeuspoliittisia. Ks. Rytkold, Jaoitus.
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c¢) HM 51,2 §n mukaan rkuntain hallinnon tulee perustua kan-
salaisten itsehallintoon». Ottaen huomioon HM 51 §:n kokonaisuudes-
saan ja sen kiintedn yhteyden HM 50 §:dn nidyttad kiistattomalta, ettd
kunnalla tarkoitetaan tdssd aluetta eikii ihmisyhteisd, kuten KunL
1 §:ssH, jonka mukaan »Suomi jakautuu kuntiin, joilla on itsehallinto;»
HM 51,2 §:n ensimmiinen virke voitaisiin siis kirjoittaa ndin: »Hallinnon
kuntain alueella tulee perustua kansalaisten itsehallintoon.»?¢

HM 51,2 § ei tdmin tulkinnan mukaan edellyti eiki oleta oikeus-
jérjestyksen ulkopuolisia yhteisdjs, kuntia, joiden organisaatiosta siini
sdddetddn. Tilld seikalla on tirked merkitys sifinnoksen enemmissi
selvittelyssd. Sddnnds kokonaisuudessaan on niet tilldin luettavissa ja
ymmarrettdvissi ilman enempid selvityksid kuntain alueella, kunnittain,
hoidettavan hallinnon organisoimisvaatimuksena: hallinto kuntain
alueella on jirjestettivd niin, ettd kansalaiset huolehtivat siiti itse.
HM 51,2 § ei ndin ollen nidytdi myoskisin edellyttivin itsehallinto-
sanalle mitddn kasitteellis-normatiivista sisiltésd eikid edes sallivan siti.
Sanoilla kansalaisten itsehallinto ilmaistaan yksinkertaisesti tapaa, miten
hallinto kuntain alueella on organisoitava. Itsehallinnon sisaltsé
ilmenee siind vilittomisti sanan kielellisests merkityksestd. Sd&nnés on
siis rakenteeltaan ja my6s sisilloltdsin tdysin erilainen kuin Weimarin
valtiosdsinnon 127 artikla tai Tanskan perustuslain 82 §, joiden mukaan
kunnilla oli itsehallinto-oikeus. Ne, kuten rakenteellisesti samansisil-
téinen KunL: 1 §, kisitteleviit itsehallintoa normatiivisena kisitteen,
jonka merkitys on séinncksen ymmairtimiseksi ensin selvitettivi. Titd
HM 51,2 §:n sekéd Weimarin valtiosésinnon 127 §:n ja Tanskan perustus-
lain 82 §:n sisdllollistd erilaisuutta ei oikeuskirjallisuudessamme ole
havaittu. Syyni tihéin on arvattavasti ollut kisitteellinen ennakko-
asennoituminen. )

d) Jos ja kun HM 51,2 § ymmirretisin em. tavalla hallinto-organi-
satoriseksi vaatimukseksi, on selvitettdvd, mitd tihin vaatimukseen
sisélltyy. Sadnnoksestd nikyy valittomaisti, ettd se edellyttid ei-valtiol-
lista, kansanvaltaista hallinto-organisaatiota hallinnon paikallis- eli
perusportaassa. HM 50,1 §:sti ilmenee, etti timid vaatimus koskee
yleistd hallintoa, siis tietty osaa yhdests julkisen vallan tehtdvipiiristi,
hallinnosta eli toimeenpanovallasta. HM:n itsehallintovaatimus ei koske

36 Kuten edelldi on mainittu, Kekkonen, s. 83, tulkitsi HM:a niin, mutta
luopui Saksan oikeuskirjallisuudessa esitettyjen konstruktioiden vaikutuksesta
johtop#idstdsten tekemisestd.
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toisia valtion tehtdvipiirejd, siis lainsdiddntod ja lainkdyttoa. Hallin-
nostakin se koskee vain yleistd hallintoa. Se, mitd HM:ssa tarkoitetaan
yleiselld hallinnolla, ei sen sijaan ole yksiselitteisesti todettavissa. Stahl-
berg ei yleisestd hallinnosta puhuessaan sitd médrittele®” Hallinto-
oikeuden erityisess, sisdasiain hallintoa kisittelevissi osassa Stahlberg
operoi kisitteelld erityiset hallinnonhaarat, joiksi hallintotoiminta on
vihitellen jakaantunut3® Erityisia hallinnonhaaroja ovat Stahlbergin
mukaan sisiasiain hallinto, ulkoasiain hallinto, sotilashallinto, finanssi-
hallinto sekid hallinto-oikeudellinenh lainkaytts, joka viimeksi mainittu
on »luonteeltaan laink#yttos eikd hallintoa varsinaisessa merkityksesss,
se ei ole toimintaa lain rajoissa julkisten tarkoitusten ja tehtdvdin
toteuttamiseksi.»*?

On helppo havaita ja ymmirtad, ettd hallinto-oikeudellinen lain-
k#ytto, sotilashallinto ja ulkoasiainhallinto, jotka Stahlbergin mukaan
»tarkoittavat nekin lopullisesti kansan ja kansalaisten turvallisuutta
ja menestystd, mutta tekevit sen ainoastaan vilillisesti, toimittamalla
keinoja ja edellytyksii tuon tarkoituksen saavuttamiselle,»*? eivit kuulu
yleiseen hallintoon. Yhts helppoa on nihdi, ettd finanssihallinto, joka
voidaan laskea yleiseen hallintoon, jakaantuu kahteen erilliseen osaan,
valtion finanssihallinnosta huolehtimisen kuuluessa valtion orgaaneille
ja kuntien finanssihallinnosta huolehtimisen vastaavasti kunnan orgaa-
neille.

e) Yleiseen hallintoon suppeassa merkityksessi jad tdmén jalkeen
sisdasiain hallinto, eli Stdhlbergin mairitelmsn mukaan »viliton huolen-
pito kansan ja kansalaisten turvallisuudesta ja menestyksestd.»*! Sisi-
asiain hallintoon kuuluvat Stahlbergin mukaan viestohallinto, oikeus-
hallinto, yleinen jdrjestys ja turvallisuus eli poliisi, kéyhdinhoito, ter-
veydenhoito, johon Stahlberg lukee myds sairaanhoidon, kirkollishal-
linto, opetustoiminta, taloushallinto eli elinkeino-oikeus ja kulkulaitok-
set.#2 Tisti luettelosta havaitaan, etteivdt kaikki sisdasiainhallinnon
haarat kuulu niille viranomaisille, jotka HM 50 ja 51 §:n mukaan ovat
olemassa yleistd hallintoa varten. Lidninhallitusten tehtavipiirin ulko-

37 Ks. Stahlberg s. 62.

38 Ks, Stdhlberg, Sisiasiain hallinto s. 15—16.
39 Ks. Stahlberg, Sisdasiain hallinto s. 16.

10 Ks. Stihlberg, Sisdasiain hallinto s. 17.

41 Ks. Stdhlberg, Sisdasiain hallinto, s..17.

42 Ks. Stihlberg, Sisdasiain hallinto, s. 19.
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puolelle jaivit ja olivat jo HM:a annettaessa kirkollishallinto seki
osittain véestShallinto, oikeushallinto, opetustoiminta, “taloushallinto ja
kulkulaitokset.#* Kuntien hallinnon ulkopuolella ovat ja olivat koko-
naan tai osittain samat hallinnonhaarat sekié osaksi yleinen jirjestys
ja turvallisuus;, joka oli HM:a s#idettdessd kihlakuntien ja on ‘nykyi-
sin niitd vastaavien nimismiespiirienn orgaaneilla.#*

Edeltd huomataan niin ollen, ettei yleinen hallinto' ole sellainen
tdsmillinen ja kiintedisisiltoinen kisite, josta ehdottomasti voisi paitells
HM:n tarkoittaman kuntien tehtdvipiirin ulottuvuuden. HM:n edel-
lyttam# alueellinen jako ld#neihin, kihlakuntiin (nimismiespiireihifi)??
ja kuntiin ei my6skdin ole portaittaineri, vaan kihlakunnat (nimis®
miespiirit) ja kunnat ovat hallinto-organisatorisesti rinnakkaisia, edel-
listen valtion organisaatioon kuuluvien orgaanien hoitaessa paikallis-
viranomaisina poliisitehtdvid. Kihlakunnat (nimismiespiirit) ovat jo oli-
vat HM:a séidettdessd sitd paitsi ainoastaan maaseudun hallintoalueita,
kaupunkien ollessa niistd erillisiz hallintoalueita. ‘HM:n mainitsema
porrastus ei myosk#ddn ole hierarkkinen, koska kunnalliset orgaanit
ovat erdilld hallinnonaloilla (mm. opetustoimen kohdalla) vilittémissd
suhteissa keskushallinnon orgaaneihin.46 “

Yleiselld hallinnolla on oikeuskisitteend my6s toinen merkitys. Silld
ndet tarkoitetaan sellaisia julkisen vallan kiyttod sisiltdvid tehtivig,
jotka ovat yhteisiéi kaikille yhteistn sisiltdosaan kuuluvi]le Tﬁmﬁn-
esim. maanomistukseen liittyvit tehtdvit.4”

f) Normatiivisen merkityksen antaminen HM 50 ja 51 §lle ei
edelld sanottu huomioon ottaen ole aivan yksinkertaista. Merkityksen
antamista osittain helpottaa ja osittain vaikeuttaa HM 50 §:n sanamuo-
dosta ja 51 §:n sisillosti ilmenevd sdinnosten luonne. HM 50 §:n
mukaan yleisti hallintoa varten on Suomi oleva e delleen jaettuna

43 Ks. Stihlbergin, Sisdasiain hallinto (1 p), Sisdasiain hallinto, tekstissid mai-
nittuja hallinnonhaaroja koskevia esityksii.

4 Ks. ed. alav. mainittu ldhde.

45 Sen jdlkeen kun kruununvoutien virat lakkautettiin 1.1.1945 lukien (L
kruununvoudin ja apulaiskruununvoudin virkojen lakkauttamisesta 22.12.1944/
989) ja paikallishallinnon kannalta merkittivimmat tehtdvit siirrettiin nimismie-
hille (12 §) kihlakuntien alueita tulivat kaytannosa vastaamaan nimismiespiirien
alueet.

46 Ks. kansakouluasetuksen (23.7.1958/321) 193 §.

47 Ks. Stdhlberg, Lait ja asetukset s. 54.
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lsdneihin, kihlakuntiin ja kuntiin. Jalkimmiisen sifinnoksen mainitse-
ma organisatorinen vaatimus vastaa HM:a siidettdessd vallinnutta
asiaintilaa. NHistd tosiseikoista ilmenee, ettd kunnan asemaa koske-
villa HM:n sddnnoksilld haluttiin sdilyttaa HM:a sdddettdessd voimassa
ollut jarjestelmsd. Siinnokset eivdt syntyneet, kuten samanaikainen
Weimarin valtiosainnon 127 - artikla, ideologisessa taistelussa voitolle
ideologista sisaltod. Siinndkset vain toteavat vallitsevan jarjestelmin
ja, mikili niille voidaan antaa normatiivinen merkitys, tekevit sen
perustuslainvoimaiseksi, jolloin se ei endd ole tavallisella lailla sdin-
neltivissi. Sainnokset toisin sanoen ainoastaan siirtdvit vallitsevan
hallintojdrjestelmin ylemmille normatiiviselle tasolle.

g) Kun lihtee edelli mainitulta pohjalta selvittimdin HM:n kun-
nan asemaa koskevien siinndsten sisdltod, on tutkittava miten kuntien

hallinto HM:a annettaessa perustui kansalaisten itsehallintoon. Jir-

jestelyn paapiirteet ovatkin helposti todettavissa.

Valtakunta oli jaettu alueellisesti perusosiin, kuntiin. Kuntaan
laissa mainituilla perusteilla kiinnittyvit henkilt muodostivat valitts-
misti lain perusteella yhteison, kunnan, joka oli oikeudellisesti itse-
nidinen ja toimintakykyinen erillisine organisaatioineen ja varallisuus-
piireineen, eli oikeushenkils. Kunnan organisaatio, joka lain edellyt-
tamailld tavalla muodostettiin alhaalta piin, huolehti paikallishallinnon
tehtivistd, jotka kustannettiin kunnan varallisuuspiiristdi. Kunnan teh-
tivipiiri muodostii kahdella tavalla. Sen’ paitosvaltaa kiyttdvd elin
voi laissa olevan yleisen kompetenssin puitteissa pasttdd niistd yleisista
jarjestys- ja talousasioista, joiden hoitamista ei toisin oltu jarjestetty.
toimeenpano- ja hallintoviranomaiset. - Yhteisten tehtivien hoitami-
sessa kunnan viranomaisilla oli kunnallislakien perusteella kidytetta-

vissi lihinnd kahdenlaista julkista valtaa: 1) oikeus verottaa laissa

edellytetyllii tavalla kunnan jiiseniid ja 2) oikeus antaa kunnan alueella
noudatettavia kunnallissianté-nimisid normeja. Kunnan tehtdvien hoi-
tamisen kannalta ensiksi mainittu vilillinen julkisen vallan kiyttiminen
oli tirkeimpi ja kunnan toiminnalle vilttimiton.

mista varten ja tehtdvd muut niiden toteuttamiseksi tarpeelliset paa-
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tokset, ettd toimeenpaneville elimille, joilla oli paitsi kunnan pistta-

vin elimen pi##toksiin myds valtion orgaanien asettamiin normeihin
perustuvia tehtdvid. Valtion orgaanien sditimilld, menoja aiheuttavilla
tehtivilld oli luonnollisesti sama vilillinen verotusvaikutus kunnan

jéseniin kuin kunnan orgaanien pi#sttamilld tehtdvilla.

h) Edelld todetun perusteella voi HM:a siadettiessi voimassa
olleen kansalaisten itsehallinnon sanoa kisittiineen seuraavat p#iperi-
aatteet:

1) hallinnon paikallisportaan, kunnan, hallinto oli organisatorisesti
ja taloudellisesti erillinen valtion hallinnosta;

2) kunnan organisaatio oli muodostettu alhaaltapiin kunnan sis#lts-
osasta kisin;

3) kunnan organisaatio suoritti sekd kunnan piitosvaltaa kiytti-
vien orgaanien kunnalle ottamat tehtidvit etti myos valtion orgaanien
sille misaraamat tehtdvit;

4) kunnan pédttdvilldi orgaanilla oli yleinen toimivalta past-
tdd yhteisten tehtdvien suorittamisesta kunnan nimissi;

5) kunnalla oli oikeus verottaa jiseni#in.

Niijhin . periaatteisiin, jotka olivat kuuluneet kunnalliseen itsehal-
lintoon nykyisen kuntajirjestelmin voimaantulosta alkaen ja jotka sii-
hen edelleenkin kuuluvat, voidaan sanoa sisiltyvin kuntien hallinnossa
toteutettavan kansalaisten itsehallinnon olennaisin, vilttimiton osa.
Toisaalta sithen kuuluu enemmin kuin perinteellisten kisitemiiritel-
mien mukaiseen kuntien itsehallintoon, johon kuuluu vain kuntien
itsendisesti toimittama hallinto toisaalta se kisittid vihemmin vilt-
tamittomid tuntomerkkejd kuin perinteellinen miiritelma,* kun siitd
puuttuu valtionvalvonta jéljempénd mainituista syisti. Jos HM 50 ja
51 §:lle voidaan antaa normatiivinen sisilts, kuuluvat HM:n edellytti-
midn kunnan asemaan nidmi periaatteet, joiden voidaan sanoa olevan
vélttdmittomis kansalaisten itsehallinnon toteutumiselle sellaisena kuin
tdmd on ollut oikeudessamme vanhoille perinteille rakentuvan kunta-
jérjestelmdn voimaan tulosta lihtien.

48 Stdhlbergin, s. 254, mukaan >kunnallinen yhdyskunta on, niinkuin itsehallinto-
yhdyskunnat yleensi, julkinen yhdyskunta, jolle valtio on jattianyt osan julkista
hallintoa itsendisesti toimitettavaksi valtion sditdmin lain rajoissa ja valtiovallan
alaisena». T#améin midritelmén voi sanoa olevan perinteellinen, vaikka eri tut-
kijoiden midritelmit Suomessakin poikkeavat muodollisesti  toisistaan.
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i) Kun kunnan asemaa koskeville HM:n sisinnoksille voidaan antaa
lainsiadiantokiytintoon sopiva ja lain sanamuodon mukainen norma-
tiivinen merkitys, on vaikea 16ytdd perusteita, miksi niille ei annettaisi
tallaista merkitystd. Ainoana reaalisena perusteena HM 50 ja 51 §:n
normatiivisen merkityksen epdimiselle olisi se, ettei niilldi kdytdnnodssd
ole sitd ollut. Sen seikan, ettei HM 50 ja 51 §:@n ole kunnan asemaa
koskevia sdidnnoksid annettaessa viitattu, ei kuitenkaan tarvitse merkitd
sitd, ettd kunnan asemaa olisi katsottu voitavan vapaasti muotoilla

tavallisessa lainsddtamisjdrjestyksessi. Edelld on pidinvastoin havaittu,
tilld tavoin. Perustuslainsiitimisjarjestyksen kiyttaminen merkitsee
tietenkin, ettd kunnan aseman on tietyilti osin katsottu olevan perus-
tuslainvoimaisesti suojattu. Se peruste, mihin t#llin on nojauduttu,
on tilldin merKitykseton, varsinkin kun niyttdd siltd, ettd perus-
maista kuin tietoista, tietystd normista johdettua. Sainndsten mer-
kitystd arvioitaessa on olennaisinta loppujen lopuksi se, etti lainsia-

dintdkiytinnossimme on edelli mainittuja itsehallinnon pasperiaat-

teita sivuttu vain poikkeustapauksissa ja ettd niiden kumoaminen ei
ole milloinkaan tullut esille. Tami tietenkin osoittaa em. itsehallinto-
periaatteiden vakiintuneisuutta oikeudessamme.

Se seikka, ettd kunnan aseman muotoamisen yhteydessd ei olisi
lainkaan tullut esille sen perustuslainsuoja, vaan etti em. periaatteet
ovat sadilyneet tosiasiallisista syistd eli siis sen takia, ettd niiden mukai-
sen jarjestelmin on parhaiten katsottu tyydyttivin kdytannon tarpeet,
ei ole esteenid normatiivisen merkityksen antamiselle HM:n saannok-
sille vasta 50 vuoden kuluttua niiden antamisesta. Lainsiidantokiy-
tinnodssaimme ja oikeuskirjallisuudessamme -on katsottu mahdolliseksi
muuttaa HM:n voimassa ollessa sovellettua menettelyd, kun on todettu,
ettei se ole HM:n mukainen.*® Titd menettelyd, joka epdd kiytinnon

merkityksen normin siséllon masariéjing, voidaankin hyvin puoltaa silli,

ettdi HM:n monien sdinnoésten funktiosta ja merkityksestd ei ole oltu

selvillda. Episelvyys johtuu siitd, ettd monia HM:n sidnnoksii, kuten
esim. 30 ja 51 §:3, ei ole lainkaan tutkittu. Sidnnosten vastaisen
kidytannon johtuessa niiden tuntemattomuudesta, on perusteltua muut-
taa kaytintod, jos sen voidaan. osoittaa olevan selvisti ristiriidassa sdan-

19 Ks. Sipponen s. 513—527.
20
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néksen tarkoituksesta, sanamuodosta, asiayhteydestd tai muusta vastaa-
vasta seikasta ilmenevin normatiivisen vaatimuksen kanssa.

j) Edelld mainituilla perusteilla en epidile ottaa HM 50 ja 51 §n
sddnnoksid kunnan aseman miirdytymisen lihtokohdaksi. Toisaalta
néyttdd selviltd, ettei kunnan aseman perustuslainsuoja ulotu sen mai-
riaytymisen perusperiaatteita ulommaksi. Kunnan aseman muotoami-
nen niiden puitteissa, siis kansalaisten itsehallinnon toteuttaminen kun-
tain hallinnossa on mahdollista lailla. HM 51,2 §:n sdannés »kuntain
hallinnon tulee perustua kansalaisten itsehallintoon, niinkuin erityisissi
laeissa siitd sdddetddn», edellyttdd juuri tdtd. Niin on myos kiytidn-
nossd menetelty, niinkuin kunnan aseman tavallisessa lainsddtamisjir-
jestyksessd tapahtunut muuttaminen nykyisen kuntajéirjestelmin aika-
na osoittaa. Miten lainsi&tdja HM:n sille jdttimissd rajoissa muotoaa
kunnan asemaa, on sen poliittisessa harkinnassa. Voimassa olevasta
oikeusjarjestyksestd ei myodskddn saa vastausta siihen, miten timin
pitdisi tapahtua, joten kysymyksen tieteellinen selvittely jdi lainopilli-
sen tutkimuksen tehtidvin ja mahdollisuuksien ulkopuolelle.

k) Sen ratkaiseminen, miten kunnan asemaa voidaan muotoilla
keuksia. Kéytdnnossi on viime aikoina esitetty tapauksia, joissa lain-
sddtdjan on vaitetty ylittdneen toimivaltansa sdidtidessdiin kunnan ase-

sella puolen HM suojaa kunnan asemaa ja toisella puolen edellyttid
sen olevan lailla tai mahdollisesti alemman asteisella siidckselld muo-
toiltavissa. Selvaltd ndyttdd, ettel timid raja ole yleiselld sdannoslld
mukaan, miten muutos vaikuttaisi HM:n edellyttimiin kansalaisten
itsehallinto-periaatteeseen.

raavat jo aikaisemmin kosketellut seikat. Suomen oikeuden mukaan
kunnat ovat oikeusjdrjestykseen perustuvia ihmisten yhteistoimintamuo-
toja eivitkd oikeusjirjestyksen ulkopuolisia yhteiskunnallisia muodos-
tumia. HM:kaan ei tdimin vuoksi suojaa kuntien subjektiivisia oikeuk-
sia, vaan edellyttdd kuntia, kuten HM 51,2 §:n sanonnasta ndkyy, jul-
kisen hallinnon kiinteiind osana ja suojaa siis jarjestelmad. HM:n suoja

50 Ks. Murén, Tehokkaampi turva kunnalliselle itsehallinnolle s. 290.
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on niin ollen luonteeltaan institutionaalista, se koskee jirjestelmaa eika
vain yksifyisiii kuntia. Toisaalta kunnat eiviit voi disponoida asemas-
taan, mitd subjektiivinen oikeus liahtokohtaisesti edellyttii.

Toiseksi on otettava huomioon se institutionaaliseen suojaan ldhei-
sesti liittyvd seikka, ettd HM 50 ja 51 § edellyttdvit ja tarkoittavat
kuntia vain em. hallinto-organisatoriselta osin. Ne eivdt sulje pois
muita HM:n kunnan asemaan liittyvid siannoksida. Yksityisen asemaa,
julkisen vallan kidyton edellytyksid ja perusteita ja muita samanlaisia
seikkoja koskevat kysymykset on kuntaankin lLittyviltd osin ratkaistava
muiden HM:n sidnndsten ja periaatteiden mukaan.

7. Kunnan riippumattomuus valtiosta ja sen
aspektit

Valtion ja kunnan erillisyyttd voidaan lyhyesti kuvata sanomalla
molempien olevan itsengisid oikeushenkiléitd. Tami ominaisuus, oikeus-
henkilsllisyys, on seuraus kansalaisten itsehallinnon toteuttamisesta kun-
tien hallinnossa. Siitd, ettd kunta on oikeushenkils, ei kuitenkaan
voi tehdd oikeudellisia johtopd#toksii kunnan asemaan nihden.5!
Oikeushenkilon olemusta ja luonnetta koskevista teorioista ei niin
ollen ole apua ongelman selvittimisessi. Oikeushenkilsllisyyshin mer-
kitsee tassd vain sitd, ettdi kunta on niin valtiosta kuin jdsenistos-
tadnkin erillinen organisaatio ja varallisuuspiiri. Myos julkisoikeudelli-
sesti kuntien oikeushenkil6llisyys merkitsee organisatorista erillisyytti
ja itsendisyyttd. Kun julkinen valta. johdetaan oikeusjarjestyksesta,
kunnan sen paremmin kuin valtionkaan oikeushenkil6llisyys ei mer-
kitse julkisen vallan vilttimitontd kiinnekohtaa eiki siihen perustuvaa
valtion ja kunnan luonnollista oikeudellista erillisyytta.

Edelld omaksutun ja perustellun tulkinnan mukaan HM 50 ja 51
§:n mukainen itsehallinto edellyttid kuntien oikeushenkilsllisyyttd. Sen
sijaan mainitut sddnnokset eivit edellytd oikeushenkilé kunnan tiydel-

listd riippumattomuutta oikeushenkild valtiosta. Riippuvuus voidaan -

aikaansaada oikeusjdrjestyksessd, johon molempien oikeudellinen ole-
massaolokin perustuu. HM kuitenkin edellyttdd kuntien tietynlaista

51 Vrt. perinteellistd mairitelmis, jonka mukaan itsehallinnolle on olennaista,
ettd hallinnon subjektina on valtiosta erillinen yhdyskunta. Ks. Rytkéld, Yhteis-
toiminta s. 6.
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itsendisyyttd ja asettaa normatiiviset rajat sitd alemmanasteisilla nor-
meilla tapahtuvalle riippuvuuden luomiselle.

Kunnan (organisaation 4 varallisuuspiirin) riippuvuus valtiosta
(organisaatiosta) ilmenee ldhinnd kahdella tavalla: a) velvollisuutena
suorittaa valtion sille masaraamit tehtiivit kunkin tehtivin osalta mii-
ritylld tavalla ja b) valtion viranomaisten suorittamassa kunnan orgaa-
nien toiminnan valvonnassa eli ns. valtionvalvonnassa. Ensiksi mai-

miolle, palataan mydhemmin tissd luvussa.

8. Kunnan orgaanien toiminnan valvonta

a) Valtionvalvonta, miki kisite vanhassa itsehallintoteoriassa oli
itsehallinnon ohella toinen keskeinen kisite, on kisitteellisesti Suomen
oikeudessa problemaattinen lihinnd sen vuoksi, ettei kuntien orgaanien
toimintaan KunL:n mukaan kohdistuvaa valvontaa pa#osiltaan voi pitdd
valtionvalvontana. Valtionvalvonnallahan tarkoitettiin ja tarkoitetaan
edelleen valtion orgaanien mahdollisuutta puuttua oma-aloitteisesti kun-
nan orgaanien toimintaan silloin kun se ylittdd itsehallinnon rajat.52

b) Suomen oikeuden mukaan valtion viranomaisen (ladninhallitul-
sen) asiana on pitdd silm&lld, ettd kuntain asioita hoidetaan lakien ja
asetusten mukaan.?® Timi sddnnos ei kuitenkaan vakiintuneen kiytian-
non mukaan anna oikeutta eikd mahdollisuutta kunnan toiminnan jat-

tapahtuvaa kunnan orgaanien toiminnan valvontaa ei olekaan jirjes-
tetty valtion viranomaisten aloitteen varaan. KunL:n mukaisen val-
vonnan padmuodot ovat nidet alistus, valitus ja kunnan t#ytintéonpano-

viranomaisen kieltdytyminen padtéksen tdytdntoonpanosta.
c) Alistus, joka tulée kysymykseen vain KunL:ssa sdiidetyissd poik-

62 Funktionaalisesti valtionvalvonta palvelee julkisen hallinnon yhteniisyytts.
Ks. Forsthoff, Die tffentliche Koérperschaft s. 7.

53 Ks, KunL 184 .§ ja A lidininhallituksesta (29.4.1955/185) 7 §:n 4) kohta.

54 Ks. Stahlberg s. 277 ja Kuuskoski—Hannus s. 586.

55 Ks. Stahlberg s. 275 ja Kuuskoski—Hannus s. 496—500.
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valtion viranomaisten vahvistettavaksi, jotta ne saisivat tarkoitetut oi-
keusvaikutukset. Aloitteen tekeminen valvontatoimenpiteeseen ryhty-
miseksi kuuluu siis kunnan viranomaiselle, mutta tilld ei ole asiallista
aloitevapautta, koska p#ditoksen toteutuminen edellyttdda alistusviran-
omaisen mydtivaikutusta. Alistuksena tapahtuvan valvonnan ainoana
vaihtoehtona on nidin ollen toimenpiteen suorittamatta jdttdminen.
Vaikka alistus tdten on vilttim#ton niissi tapauksissa, joissa se tulee
kysymykseen,’® se ei anna valtion viranomaisille aloiteoikeutta kunnan
toiminnan valvomisessa. Sitd ei niin ollen voi pitdd valtionvalvontana
timin kisitteen ahtaassa merkityksessi.

d) Valitus, joka on KunL:n edellyttami yleinen kunnan orgaanien
‘ toiminnan valvontamuoto, antaa kunnan jdsenille ja vain heille aloite-
vallan tissd valvonnassa. Jokaisen kunnan jasenen harkittavissa ja

valittamisvelvollisuutta ei voi johtaa mistdin saannoksistd tai kuntaa
koskevista periaatteista, kuten joskus on esitetty.’” Kunnan jisenilld on
oikeutemme mukaan sekid muodollinen ettid asiallinen aloitevapaus vali-

tuksen tekemisessd. Valtion viranomainen voi puuttua pidtckseen vasta
sen jilkeen, kun kunnan jisen on siitd valittanut. Jos valitusta, joka
on sidottu samanlaisiin edellytyksiin kuin valitukset yleensi oikeu-
temme mukaan, ei tehdd, valvontaviranomaisella ei ole mahdollisuutta
puuttua padtokseen eikd estdd sen tdytintéonpanoa.’® Paitoksen tdy-

56 Ks. Stahlberg s. 277 ja Esko Rekola.

57 Ks, Ikkala s. 21. Jos valitusta ajatellaan relaatiossa valtio-kunta, miti
valtionvalventa edellyttdd, on vaikea 16ytid sellaista jirjellisti oikeudellista
intressid, mitd valitusoikeus edellyttds, ellei valittajaa katsota valtion puolesta
toimijaksi. Jos valitusta tarkastellaan relaatiossa kunta-kunnan jisen asia muut~
tuu toiseksi, ajatellaanpa sitten valituksen yksilollistd tai korporatiivista motiivia.
Niistd kysymyksistd ks. Tauno Ellild 5. 56—58 ja 15¢—161. Kunnallisvalitukseenkin,
vaikka kysymys on julkisesta oikeudesta, soveltuu nihdikseni se, mita Ellli
esittdd egoistisesta intressistd oikeussuojakoneiston kiyntiinpanijana.

58 Ks. Stihlberg s. 277 ja Kuuskoski—Hannus s. 513—524 ja 543—556. Kysymys
uusien valitusperustelujen esittdmisestd valitusajan padttymisen jilkeen on ollut
epaselvd, Aikaisernmin tidmi katsottiin mahdolliseksi. Nyttemmin KHO on aset-
tunut sille kannalle, ettei tdllainen menettely ole sallittua. Ks. Kuuskoski—
Hannus s, 551—552. '

Viimeksi mainittua kantaa on kunnallisvalituksen funktion kannalta pidettivi
oikeampana. Jos valitusta pidetdin valtionvalvontana, aikaisempi kanta on
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tantgonpano ja toteutuminen jdi talloin kunnan organisaation sisdi-
seksi asiaksi. Kun kunnallishallituksen on KunL 73 ja 92 §:n mukaan

ten olisi jadtdvd tdytdntoonpanematta. Kaytinnossd tilld kunnan sisdi-
sen valvonnan mahdollistavalla siinnokselli, joka sekdin ei anna valtion
ei kuitenkaan ole ollut sanottavaa merkitysti niistd syistd, joita myo-
hemmin selostetaan. '

Kunnan orgaanien toiminnan piivalvontamuodot, alistus ja wvalitus
tulevat kysymykseen vain positiivisen toiminnan, tehtyjen paitosten
valvonnassa. Alistusta kidytetddn erdissd kunnan varallisuuspiirid valit-
tomisti koskevissa disponoinneissa, valitusta taas ennen kaikkea KunL
4 §n mukaisessa kunnan toimialan valvonnassa sek# erdissi muissa,
1ahinnid pastosvallan kéiyttdmistd koskevissa tapauksissa.

e) Kunl:ssa asetetaan kunnille (tietyssd asemassa. oleville henki-
16ille) erilaisia organisatorisia velvollisuuksia oikeusjirjestyksessd edel-
lytetyn kunnallisen hallinto-organisaation ylldpitdmiseksi. Ndiden velvol-
lisuuksien tdyttdmisen valvontaa, johon valitusta ei laiminlyontitapauk-
sissa voida kayttad, ei ole Kunl:ssa erityisesti jarjestetty. Niiden aktii-
visen valvonnan voi kuitenkin katsoa kuuluvan ldininhallitukselle,
mihin viittaa se, ettd eradistd kunnallista organisaatiota koskevista pai-
toksistd on sille ilmoitettava.’® KunL 184 §:ssd edellytetty lianinhallituk-
sen yleinen silmialldpitovelvollisuus soveltuu juuri nidihin tapauksiin,
jotka jddvdat kunnan jisenten valvontamahdollisuuksien ulkopuolelle.

KunL:n mukaan valtion viranomaisten aloitevalta kunnan orgaa-
nien toiminnan valvonnassa rajoittuu nidin ollen niihin tapauksiin,
joissa kunnille asetetaan velvollisuuksia. Sen sijaan sen valvominen,
etteivdt kunnan viranomaiset ylitd niille KunL:n mukaan kuuluvaa
toimivaltaa, jad valtion viranomaisten aloitevallan ulkopuolle. Val-
tion viranomaisten tehtiviksi jad, kun kunnan viranomaisten p#iatok-
set on saatettu ulkoapdin niiden tutkittaviksi, alistustapauksia lukuun-
ottamatta vain todeta, ovatko kunnan viranomaiset pysyneet toimi-

oikeampi. Andersson, Om &dndring av talan i férvaltningsprocessen s. 369—373,
on asettunut puoltamaan sitd. Hin ei talloin kuitenkaan kiinnitdi huomiota
kunnallisvalituksen funktioon.

59 Ks. Kuuskoski—Hannus s. 586—590 viitteissd mainittuine oikeustapauksineen.
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valtansa puitteissa, ja kielteisessd tapauksessa kumota kunnan viran-
omaisen piitds. Alistustapauksissakaan valtion viranomainen ei p&aa-

f) Kun kunnille on sdddetty erityislainséddinndssd pakollisia tehté-
vid, valtion viranomaisten asiaksi on annettu huolehtia, ettd asetetut vel-
vollisuudet tulevat tiytetyiksi.®? Valtion viranomaisilla on siis laimin-
lyontitapauksissa aloitevalta toimenpiteisiin ryhtymiseksi, mutta ei
oikeutta tehda p#iatostd kunnan viranomaisen puolesta. Oikeusjirjes-
tyksessid edellytetyn toimenpiteen suorittamiseksi on tdlléin kiytettiva
kulloinkin kysymykseen tulevia pakkokeinoja. Pakkokeinoja asetet-
taessa ja niiden lainmukaisuutta hallinto-oikeudellisessa lainkdytossa tut-
kittaessa tulevat riidanalaiseksi joutuneen velvollisuuden olemassaolo
joudu kiintedsn riippuvuussuhteeseen ao. hallinnonalasta huolehti-
vaan, sitd hierarkkisesti ylempiéni olevaan valtion viranomaiseen. Til-
lainen riippuvuussuhde on kuitenkin luotu erdiden valtion ja kunnan
organisaatioihin kuuluvien virkamiesten, esim. ld4ninladkérin ja kun-
nanlaskirin vilille.8 Tamé eri organisaatioihin kuuluvien eriasteisten
ammattiorgaanien keskindinen riippuvuus ei kuitenkaan ole ristirii-
dassa kunnan orgaanien yleisen riippumattomuuden periaatteen kanssa,
koska se johtuu nididen yleisestd, myds yksityiseen ammatinharjoitta-
jaan ulottuvasta riippuvuudesta.®*

nille oikeuksia kuntaan nidhden, niille on myos annettu aloitevalta
kunnalle niin asetettujen velvollisuuksien tdyttimiseksi. Yksityisten
oikeuksien ja niiti vastaavien kunnan velvollisuuksien olemassaolo rat-
kaistaan yleensd hallinnollisessa lainkiytossa.%

g) Poikkeuksellisen kuntien riippuvuussuhteen muodostaa kunnan
hallinnon lisétty valvonta, jossa olevan kunnan on alistettava tdrkeim-
mit taloudelliset paitoksensid erityisen valvojan hyviksyttaviksi.

60 Ks. Stihlberg s. 276 ja Kuuskoski—Hannus s. 507—509. Nykyisin tami
periaate ilmenee vilittémisti Kunl. 173 §:std, jonka mukaan p#atokseen voidaan
kuitenkin tehdid oikaisunluonteisia korjauksia.

61 Ks, esim. palolain (2.2.1960/465) 50 § ja kansakoululain (1.7.1957/247) 88 §.

62 Ks. esim. KHO 1964 A II: 13, jossa todettiin, ettei kuntaa voitu yleisesti
velvoittaa tdyttimiin viestonsuojelulain mukaan sille kuuluvia velvollisuuksia.

83 Ks. L yleisestd lddkarinhoidosta (9.3.1951/141) 2 §.

64 Ks, L ladkidrintoimen harjoittamisesta (23.1.1925/20) 9 §.

65 Ks. esim. L sosiaalihuollon hallinnosta (20.1.1950/34) 22 §.
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Lisdtyn valvonnan alaisena kunnan p#ittiviltda viranomaiselta, val-
tuustolta, puuttuu se itseniisyys, mikid kunnilla KunL:n mukaan on nii-
den toimipiiriin kuuluvien tehtdvien hoitamisessa. Lisdttyyn valvon-
taan valtioneuvosto voi m#sritd kunnan, joka »taloudellisista vaikeuk-
sistaan suoriutuakseen on anonut ja saanut valtiolta avustusta.» Muo-
dollisesti katsoen lisittyyn valvontaan joutuminen riippuu niin ollen
kunnasta itsestddn. Asiallisesti se sen sijaan on viistimitén kunnalle,
joka on joutunut tillaiseen tilanteeseen, koska valtion avustuksen saa-
minen lienee yleensi ainoa mahdollisuus vaikeuksiin joutuneen kun-
nan toiminnan jatkamiseksi. Téllaisiin vaikeuksiin joutuminen voi my6s
johtua kunnan orgaaneista riippumattomista syistd, joko maan ylei-
sestd tai kunnan erityisolosuhteista johtuvasta huonesta taloudellisesta
tilanteesta tai siitdkin, ettd kunnalle asetetut velvollisuudet ovat liian
suuret sen taloudellisiin mahdollisuuksiin nihden.

h) Edeltd on helppo havaita, etti kunnan orgaanien toiminnan val-
vonta on oikeutemme mukaan sattumanvarainen nimenomaan
KunL:iin perustuvien p#itosten osalta. Tahin ryhmain kuuluvat lain-
vastaiset padtokset tulevat ehdottomasti todetuiksi ja ehkiistyiksi vain
alistustapauksissa ja silloin, kun p#itds on oikeusjirjestyksen mukaan
mitdton eli sellainen, ettei sitd voida panna tiytdntoén tai ettei silld
kunnan viranomaisten tiytintsénpanemanakaan ole oikeusvaikutulksia.
Oikeusteknillisesti ja muodollisesti asiaa katsoen KunL:n mukaista kun-
tien valvontaa voidaan pitdd puutteellisena ja huonosti jarjestettynd.t?
Kuten edelld on todettu, sitd ei voi pitdd valtionvalvontana ja se ei
néin ollen tyydytd kisitteellisen itsehallinnon vaatimuksia. Se ei myés-

i) Valvontajérjestelmd on kuitenkin varsin johdonmukainen, jos
sitd tarkastellaan ihmisten organisoidun yhteistoiminnan pohjalta ja
lainvastaisuuskriteerit. Analyyttisessd tarkastelussa kunnan orgaanien
toiminnan valvonnassa voidaan nidet havaita varsin selvid kaksijakoi-
suus: yksityinen — kunta relaatioon liittyva kunnan jisenistd riippuva
valvonta ja kunta — valtio relaatioon liittyvi valtion viranomaisista

66 Ks. L kunnan hallinnon lisitystd valvonnasta (12.12.1941/862) ja Kuuskoski
—Hannus s. 590—591.

67 Tamadn totesi jo Hermanson s. 311, mutta ei tehnyt toteamuksestaan tarvittavia
johtopaatoksia.

68 Ks. Kun 1964: A 2 s, 51—53.
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riippuva valvonta. Valvonta riippuu kunnan jésenistd niissid tapauk-

sen viitetiin loukkaavan yksityisen konkreettista oikeutta tai olevan
lain tai asetuksen vastainen, useimmissa tapauksissa ylittivan valtuus-
ton toimivallan, mik# enimméikseen sisdltdd viitteen kunnan varojen
kiyttamisestd muuhun kuin kunnan yhteiseeen tarkoitukseen.®” Kun-
nan toimialaa koskeva sdinnds on syntynyt ensisijaisesti kunnan jase-
niin kohdistuvan, julkista valtaa sisdltivin kompetenssin antamiseksi
kunnan orgaaneille. Tamin kiyttdmisessd sdannos myods asettaa rajat.
Erait Kunl:n organisatoriset sdinnokset, niistd tdrkeimpand ehkd
sid estdvd, ovat puolestaan syntyneet kunnan orgaaneille kuuluvan jul-
kista valtaa sisdltdvin toimivallan asianmukaisen kéyttdmisen takeiksi
ja samalla kunnan jdsenten suojaamiseksi.” Nimenomaan nykyisen kun-
tajarjestelman alkuaikoina, jolloin kunnan veroamaksavia jésenid oli
viahin ja he kaikki osallistuivat pastéksentekoon ja jolloin kunta kiin-
tessti samaistui jdseniinsi, em. siinnoksilld oli selvisti kunnan jése-
niin kohdistuva vaikutus. Kunnan orgaani julkisen vallan kiyttdjana
ja sen edustama kunta olivat niin muodollisesti kuin asiallisestikin
kunnan jisenen vastapuolia timin viittiessid orgaanin ylittdneen kiy-
tettdvdnasn olevan, valittajaan tavalla tai toisella vaikutuksensa ulot-
tavan kompetenssin. Valtion viranomaisille julkisen intressin edusta-
jina ja valvojina ei oltu annettu aloitevaltaa sé@nnosten noudattami-
sen valvonnassa. Tami johtui siitd, ettd valtiolla — hallitsijalla ja
hinen virkamiehistollddn — ei oikeusjirjestyksemme mukaan ollut sel-
laista monopolia julkisen vallan kidyttdmisessd, ettd sille olisi myon-
netty aktiivinen valvontaoikeus kunnan orgaanien toiminnan valvon-
nassa silloin kun sen vaikutukset kohdistuivat ensisijaisesti kunnan
jaseniin. Tilanne 'on tosin muuttunut kuntien jdsenten ja veronmak-
tua valittomasta vililliseksi ja kunnan ndin etdfnnyttyd jasenistostddn,
mutta tdm3 abstrahoituminen ei kuitenkaan ole muuttanut alkuperiisiéd
intressisuhteita kunnan orgaanien toiminnan valvonnassa. Valtion

69 Tima ilmenee esim. Kuuskoski—Hannus s. 31—47 alaviitteissd esitetyista.
oikeustapauksista.

70 Ks. Holopainen, Kunnallislain taloudellisia paitoksid koskevan midrdenem-
mistévaatimuksen taustaa. -
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muuttuminen kansanvaltaiseksi on sitd paitsi poistanut ennestdinkin
vihdisen kisitteellisen valvontatarpeen valtio — kunta relaatiossa.

Sen valvominen, ettd kuntien orgaanit tdyttiviit niille asetetut vel-
vollisuudet, kuuluu puolestaan luonnostaan valtion orgaaneille, koska
velvollisuudetkin ovat niiden asettamia. Tidmi wvalvonta ei olisikaan
muuten jarjestettdvissd, koska kunnan jisenilld ei voida olettaa olevan
siihen sellaista intressid kuin sen valvomiseen, etteiviit kunnan orgaa-
nit ylitd toimivaltaansa. Velvollisuuksien tdyttdminenhin aiheuttaa
vilillisesti rasituksia my6s kunnan jisenille. Relaatiossa valtio —
kunta — yksityinen ovat t&ll6in vastakkaisina osapuolina valtio — kunta
ja yksityinen.

Kunnan orgaanien toiminnan valvonnan kahtiajaossa, kunnan jdsen
— valtion viranomainen, alistus kunnan jisenisti riippumattomana
valvontamuotona niyttiisi piillisin puolin katsottuna olevan vastoin
edelld hahmoteltuja periaatteita. Alistuksessa ei ole kysymys sen val-
vomisesta, ettd kunnan orgaanit tdyttdvat niille asetetut tehtivit, vaan
kunnan varallisuuspiirid koskevista ja siis ldhinni kunnan jiseniin vai-
kuttavista padtoksisti. Alistuksella ei toisaalta valvota kunnan viran-
omaisten pysymisti toimivaltansa puitteissa, vaan sitd, tdrkeimmait alis-
tustapaukset mainiten, ettei kuntien varallisuuspiirid rasiteta tulevai-
suuteen ulottuvilla sitoumuksilla (KunL 108 §), ettei kunnan omai-
suutta kidytetd siihen liittyvien ehtojen vastaisesti (KunL 106 §), ettei
kunta rasita jisenidin ja muita yksityisids kohtuuttomilla maksuilla
(KunL. 107 §) ja ettei kunnan alueelle anneta sellaisia normeja, jotka
ovat ylempien normien kanssa ristiriidassa tai asiallisesti sopimattomia
(KunL: 12 §). Alistustapauksissa 'on siis kysymys toiminnasta, jonka
vaikutukset ulottuvat myds kunnan jdsenten aktuaalisten intressien
ulkopuolelle. Niin ollen alistus sopii hyvin niihin puitteisiin jotka
on edelld hahmoteltu muiden valvontamuotojen perusteella.

i) Kun kysytiin sisiltyyko edelli selostettuun kunnan orgaanien
toiminnan valvontajirjestelmédn sellaisia kansalaisten itsehallinnon
kannalta keskeisis periaatteita, jotka voidaan katsoa HM:n suojaamiksi,
myodntdva vastaus on hyvin perusteltavissa. Kunnan orgaanien toi-
minnan negatiivisen valvonnan tekeminen kunnan jisenten aloitteesta
riippuvaksi on keskeinen piirre oikeusjirjestyksemme mukaisessa kun-
mnan omavastuisuudessa. Aloitevallan antaminen valtion viranomaisille
joko niin, ettd ne oikeutettaisiin jatkuvasti tarkkailemaan kunnan
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valtion viranomaisten hyviksyttiviksi, muuttaisi ratkaisevasti koko kun-
tajirjestelmin historiallisiin tekijoihin perustuvia valtasuhteita relaa-
tiossa yksityinen — kunta — valtio.

Valtion viranomaisten valvontacikeuden laajentaminen aiheuttaisi
todenniikdisesti myds monia kiytinnollisid vaikeuksia, asioiden kasit-
telyn byrokratisoitumista sekd kunnan ja valtion viranomaisten kes-
kiniisisa suhteita huonontavia ristiriitoja.™> Edelld sanottu huomioon
ottaen ei niyttiisi olevan mahdollista tavallisessa lainsditdmisjirjestyk-
sessd muuttaa nykyistd valvontajirjestelmii niinkdin, ettd kunnan
jdsenen aloite kunnan viranomaisen padtSksen kumoamiseksi katsot-
taisiin valtion viranomaiselle tehdyksi ilmoitukseksi eikd valitukseksi
ja kisiteltdisiin hallinto- eik# lainkidyttoasiana. Niissikin tapauksissa,
joissa kysymys ei ole yksityisen oikeuden loukkaamisesta timan kisit-
teen oikeusteknillisessi merkityksessd, kunnallisvalitus on oikeutemme
mukaan kunnan jisenen ja kunnan vilinen oikeuskysymys, joka on
ratkaistava lainkayttomenettelyssi. Kunnan jasenen aloitteen muutta-
minen hallintoviranomaiselle valvontatoimenpiteet kdynnistaviksi ilmoi-
kiminen hallintomenettelyssi muuttaisi valtion orgaanin ja kunnan
jasenen nykyistd asemaa valvontamenettelyssi tehdessddn viimeksi
mainitun oman etunsa puolustajasta valtion intressin valvojaksi.
mistd kunnan asioissa.

k) Sen puolesta, etti kunnan orgaanien toiminnan laillisuuden val-
vonnassa annettaisiin aloitevalta valtion viranomaiselle, voidaan tosin
esittdd erditd perusteita. Tarkeimpdni niistd on mainittava se, ettei ny-
kyinen jirjestelmi esti sellaisten paitosten toteuttamista, jotka, mikali
niiden lainmukaisuus olisi saatettu valtion viranomaisen tutkittavaksi,
olisi katsottu lainvastaisiksi. Muodollisesti katsoen jdrjestelmi, sallies-
saan lainvastaisten p#itosten toteutumisen, on, kuten edelld on huomau-
tettu, epatyydyttivi. TillA perusteella voitaisiin katsoa, ettd ehdotto-
masti toteutuva valvontajirjestelmi voitaisiin toteuttaa tavallisessa lain-
sadtamisjarjestyksessi. Nykyinen jirjestelmid johtaa paitsi muodolli-
seen lainvastaisuuteen myds erilaiseen kidytintoon eri kunnissa, miki

71 Tillaisia ristiriitoja aiheutuu niissikin maissa, joissa valtion viranomaisten
aktiivinen puuttuminen sisdltyy vanhastaan valtio-kunta suhteen perusteisiin. Ks.
Ernst Andersen s. 92—124.
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s

ja saadaan se kumotuksi, kun taas toisissa ei valiteta samanlaisesta

ei katso sitd lainvastaiseksi. Jos kuitenkin lihdetisn siitd, ettd KunL:n
mukainen kunnan orgaanien toimivalta muissa kuin alistustapauksissa
on rajoitettu kunnan jidsenten oikeutta silmilli pitden ja niistd kukaan
kumoamiseksi, jolloin kunnan jisenet siis luopuvat disponoitavissaan
olevasta oikeudesta, laissa miiritellyn toimivallan ylittdminen ei ole
aincellisesti lainvastaista. On niet lihdettiva siitd, ettd kaikki kun-
jonka toimialan rajoitus heille antaa. Kun toimivallan ylittimiseen
ei voida katsoa sisdltyvéin mink#in ns. yleisen oikeusperiaatteen louk-
kaamista, toimivallan ylittimisen lainvastaisuus on relatiivista. Eri-
lainen kadytdntd eri kunnissa ei niin asiaa katsottuna myoskdin mer-
kitse yhdenvertaisuusperiaatteen loukkaamista. Se on tdlléin saman-
lainen ilmi6é kuin erilainen kiytintdé eri kunnissa Kunl:n kunnan
orgaaneille antaman toimivallan puitteissa. Tidssi omaksuttua kantaa
puoltaa voimakkaasti myds se, ettdi kuntajirjestelmimme edellyttis
valitukseen perustuvan valvonnan kannalta keskeisimmin kompetens-
. sin, kunnan yleisen toimialan joustavuutta ja muuttuvuutta. Olosuh-
teiden ja nikemysten muuttuessa my6s kunnan toimiala muuttuu.
portaittain, kunnan elin — kunnan jidsen (kunnan tiytintéonpaneva
elin) — valtion lainkiyttéviranomainen, jolloin valtion viranomaisella
on siind lainkdyton edellyttdmé passiivinen, joskin viime kidessd ratkai-
seva asema. Jirjestelmin muuttaminen saattaisi valtion viranomaisen
kunnan jidsenen nykyiselle paikalle, mikd saattaisi vaikuttaa yleisen
Perusteena valvonnan muuttamiselle ehdottomasti toteutuvaksi voi-
daan esittdd se ndkokohta, ettd kunnan etdiintyessi jhsenistostddn jasen-
ten intressi ja mahdollisuus valituksen tekemiseen ovat vidhentyneet.
Vaikka niin olisikin — kysymysti ei ole tutkittu eiki nykyistd kunta-
jdrjestelm#d luotaessa edellytetty, ettdi kunnan orgaanien pysymisests
toimivaltansa puitteissa ehdottomasti huolehditaan — tilld perusteella
tuskin voidaan puoltaa jirjestelmin muuttamista. Tdmin nikskoh-
dan vastapainoksi voidaan esittid kunnallishallinnon virkavaltaistumi-
nen ja siithen liittyvd normien lisdéintyvd tunteminen ja ilmeisesti mybs
lisdéintyva noudattaminen.
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Tarked reaalinen nikokohta valvontajdrjestelmén muuttamisen sal-
limiseksi on se, ettei nykyinen jirjestelmi sovellu yksityinen — kunta
— valtio relaation institutionaalisen tasapainon valvomiseen. Raken-
tuessaan yksityisen intressin suojaamiselle, se ei pysty turvaamaan siti,
etti oikeusjirjestyksemme edellyttimid kompetenssijako toisaalta yksi-
tyisen ja julkisen sektorin sek#d toisaalta kunnan ja wvaltion wvalilld
sdilyy. Nyt kunnat huolehtivat, kun aloitetta niiden orgaanien p&i-
toksen muuttamiseksi ei tehdd, sellaisista tehtidvistd, joiden voidaan
katsoa kuuluvan yksityisille tai valtiolle.® Tamikaddn oikeusjirjestyk-
sen kannalta tirkeid ndkékohta tuskin kuitenkaan puoltaa valvonta-
jarjestelmin muuttamista.. Rakenteellisista kompetenssinjakolihtokoh-
distaan huolimatta oikeusjirjestyksemme on tiltdkin osin niin joustava
ja samalla epdmdiirdinen, ettd rajojen sidilyttiminen valvontajirjestel-
mii muuttamalla tuskin toteutuisi ilman, ettd rajoja muuten selven-
nettaisiin,”® N&din ollen rajojen siilymisestd voidaan ilmeisesti huolehtia

valtiojidrjestelmdd muuttamatta esim. s#datdmilla rajat selvemmiksi
mm. elinkeinoja koskevissa siddoksissi ja valvomalla tissd yhteydessi
niiden noudattamista.™

1) Kuten ajkaisemmin on mainittu, valtionvalta on saksalais-
perdisessi teoriassa katsottu itsehallinnon elimelliseksi ja valttamatto-
miksi vastapainoksi. Kun itsehallinto on valtion luovuttama oikeus, val-
tiolla on oltava mahdollisuus valvoa sen kiyttimisti. Valtionvalvonta
voitaisiin tdmén vuoksi tehdd miten yksityiskohtaiseksi tahansa. Kun
kunnan asema ei kuitenkaan Suomen oikeuden mukaan perustu niille
kasitteellisille lihtokohdille, valvonnan laajuuttakaan ei niilli voi perus-
tella. Kansanvaltaisessa valtiossa kisitteellinen perustelu on siti paitsi
menettinyt ideologisen merkityksensi, koska kaikki julkinen valta, joka
muodollisesti perustuu oikeusjirjestykseen, aineellisesti kuuluu kan-
salle. HM:n mukaan valtion orgaaneille, sen paremmin poliittisille eli-
mille kuin virkamiehillek#én, ei kuulu sellaista julkisen vallan kiyton

2 Ks. Km 1964: A 2 5. 51—53.
3 Kunnan toimiala-komitea on pohtinut valtionvalvonnan tehostamista, mutta
tullut mm. siitd syystd, ettd tdllainen tehostaminen olisi taka-askel kunnal-
lisen itsehallinnon kehityksessd, sithen tulokseen, etta sithen ei ole syytd eikd
mahdollisuuksia. Komitea ei pohdi valtionvalvonnan laa]entamlsmahdolllsuuksm
HM:n kannalta. Ks. Km 1964: A 2 s, 40—41.

"4 Mielestini on kyseenalaista, onko KunL 4 §:n sanormalhsesta tarkistamisesta
silld tavoin kuin kunnan toimiala-komitea on -esittinyt hyotya kunnan® tomualan
rajojen kannalta. Ks. Km 1964: A 2 s. 38—40.
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yleistd valvontaa, miki vaatisi tai edes puoltaisi nykyisestd poikkeavaa
kuntien valvontajirjestelmidd. Yleensikin niyttds siltd, ettd kuntien val-
vonnan jarjestamistd ei .oikeutemme mukaan voida perustella kiisit-
teellisilld syilld, vaan kokonaisvaltaiseen hallintojirjestelméimme liit-
tyvillda kadytinnollisills vaatimuksilla. Tilloin olisi tietenkin teoriassa
ajateltavissa, ettd nykyinen valvontajdrjestelmi jittdisi toteuttamatta
oikeusjirjestyksemme edellyttimin valvonnan niin suuressa méirin,
ettd siitd aiheutuu haittaa hallintojirjestelmimme kokonaisuudelle.
Luonnollista olisi, ettd valvontajdrjestelmsi voitaisiin tissd tilanteessa
muuttaa kokonaisuuden tarpeiden vaatimalla tavalla. Tillaista tilan-
netta tuskin kuitenkaan syntyy kiytinnossi. Jos se syntyisi, se olisi
osoitus koko kuntajdrjestelmdmme toimimattomuudesta, mikd tuskin
olisi korjattavissa yksinomaan valvontajirjestelmid muuttamalla.

Alistuksen osalta on jo edelld tultu sithen tulokseen, etti sitd ei
mialan v&littémdin valvontaan. Sen sijaan HM:n kansalaisten itse-
hallinto ei asettane vilillisen valvonnan laajentamiselle sellaisissa tilan-
teissa, joissa alistamisvelvollisuus nykyisin on olemassa. Alistamisvel-
vollisuutta laajennettiin 1930-luvulla ulottamalla se pitkidaikaisen lai-
nanottamisen lisdksi myos takauksiin. Tdmi tapahtui tavallisessa lain-
sdidtamisjarjestyksessd silloisia kunnallislakeja muuttamalla. Menette-
lysd on pidettivd oikeana, koska kysymyksessd on tulevaisuuteen ulot-
tuva kunnan varallisuuspiirin sitominen. Timin luonteinen alista-
misvelvollisuuden laajentaminen ei kuitenkaan en#i liene kovinkaan
monissa tapauksissa tarpeen vaatima. Alistamisvelvollisuuden supis-
tamiselle HM ei aseta rajoituksia.”™

Selvdd on, ettei kunnan yleisen toimialan valvontaa voida tavalli-
naksi. Kunnan orgaanien yleiselle toimivallalle on keskeistd juuri se,
ettd ne sen puitteissa voivat menetelld tarkoituksenmukaisimmaksi
harkitsemallaan tavalla.
timisjirjestyksessd voitu antaa lakia, jonka perusteella siind madratty-
jen kuntien talousarviot oli alistettava valtion viranomaisen (sisdasiain-

75 Taltd osin kysymys on poliittisesta harkinnasta jossa on kiinnitettava suuri
huomio yksityisten oikeusasemaan. Tétd koskevasta keskustelusta kunnallislakien
muuttamisen yhteydessda v. 1917 ks. A. K. Ikkala, Valitus kunnallisvaltuuston
paatoksesti s. 178—179. ,
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ministerion) tarkastettavaksi ja vahvistettavaksi, vaikka tdm# velvolli-
suus liittyi valtion osallistumiseen niiden kuntien toiminnan rahoit-
tamisessa.”®

Valtionvalvontaa on sivuttu erididen lakiehdotusten yhteydessd. Kun-
nallisen verorasituksen tasoittamiskomitea esitti v. 1938 antamassaan.
mietinnossi, .ettd kaikki valtuuston padtokset, jotka koskevat lainan-
ottoa talousarvioon merkittyyn tarkoitukseen, olisi alistettava.’” Maa-~
laiskuntain luottokomitea ehdotti puolestaan v. 1939 antamassaan mie-
tinnossi alistettavaksi piitokset rakennushankkeeseen ryhtymisestd,
jonka toteuttamiseksi on otettava lainoja, pditckset lyhytaikaisenkin
luoton ottamisesta erdissd tapauksissa ja vidhidvaraisen kunnan paatok-
set ottaa suoritettavaksi tehtivis, joihin laki ei sitd velvoita, mik&li 153~
ninhallitus n#din m#iriisi.’”® Lainvalmistelukunnan III jaosto (jdsenini
Stahlberg ja Kastari), jonka kisiteltdvind ndma ehdotukset olivat kun-
nallislainsiddinnén uudistamisen yhteydessi, katsoi, ettd ne tuottaisi-
vat »lilan epdmé&drdisen ja lilan pitkidlle menevin rajoituksen kun-
nalliseen itsehallintoon.»™ T&std lausunnosta ei ilmene, katsoiko lain-
valmistelukunta ehdotusten olevan sellaisia, ettei niitd yleensd voisi
jestyksessd vai oliko sen kannanotto oikeuspoliittinen, ts. oliko se
sitd mieltd, ettei ehdotuksia olisi toteutettava. Omasta puolestani kat-
son ainakin muiden kuin lainanottamista koskevien ehdotusten olleen
sellaisia, ettd niiden toteuttamiseen olisi vaadittu perustuslainsiastiamis-
jarjestys. Lyhytaikaisen lainan ottamista koskevan piitoksen alista-
minen ei oikeudellisesti ole yhtd selvid. Lainanottamispiitoksen alis-
taminenhan ei vialittomasti rajoita Kunl:in perustuvan toimivallan
k3yttamistd. Sen sijaan se rajoittaa kunnan talouden hoitamista ja
kdytannossi myos kunnan mahdollisuuksia suorittaa tehtivii silloin
kun lainanotto on ainoa keino niiden rahoittamiseen. Kun lihts-
kohtana on kunnan itseniisyys ja omavastuisuus, voidaan alistamis-
velvollisuutta puoltaa vain niissd tapauksissa, joissa kunnan tulevan toi-
minnan turvaaminen vaatii tillaista kunnan orgaanien tekemien pai-
tosten valvontaa. Niin on asian laita pitk#aikaisten lainojen kohdalla.
Sen sijaan lyhytaikaisten lainojen kohdalla tillaista tarvetta ei liene,

76 Ks. ed. alav. 24.

77T Ks. Km 1938: 2 s. 93.

78 Ks. Km 1939:6 s. 71, T4 ja 97.

7 Ks. Lainvalmistelukunnan lausunto 25. 6. 1941 s. 80.
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koska kunnan viranomaiset eivit niiden avulla voi siirtdd kunnalle
ottamiaan tehtivid etdisen tulevaisuuden rasitukseksi. Se, missd kul-
kee pitka- ja lyhytaikaisen lainan raja, ei tietenkiin ole yksiselitteisesti
misrittivissi. Kysymystd ei voida ratkaista loogisin keinoin, vaan
ratkaisu on tehtivi asiallisilla perusteilla. Monia rajapyykkejd voitai-
siin esittii, esim. valtuutettujen vaalikausi, vaikka sen alku- ja loppu-
puoli ovat eri asemassa. Pitevin perustein voidaan pitkdaikaisen lai-
nan alarajana pitdd nykyistd viittd vuotta. Kuntien orgaanien patevyy-
vien vaatimusten muututtua toimintaa rajoittavasta sitd suosivaksi, voi-
daan lainojen alistamisen tarpeellisuus ja tarkoituksenmukaisuus yleen-
sikin asettaa kysymyksenalaiseksi, Tilld perusteella voidaan asettua
laajentaa nykyisestidin.

Sen valvomisen osalta, ettd kunnan orgaanit suorittavat niille ase-
tetut tehtdviat, ongelmat ovat osittain toiset kuin pyrittdessd siihen,
etteivdt kunnat ylitd toimivaltaansa. Luonnollista on, ettdi HM:n siin-
nosten estimitti on voitava valvoa tehtdvien asianmukaista suoritta-
mista, niin kuin todetaan esim. palolain (2.12.1960/465) 1 §:ssi,
terveydenhoitolain (27.8.1965/469). 2 ja 4 §:ssi ja kansakoululain
(1.7.1957/247) 88 §:ssi. Erityislakeihin perustuvia lakisidonnai-
sia tehtdvid suorittaessaan kunnan toimeenpano-orgaanit ovat jo KunL
95 ja 179 §:n mukaan erityisasemassa. Ne on organisatorisesti ja funk-
tionaalisesti irroitettu kunnallisesta organisaatiosta ja saatettu kiin-
teddn yhteistoimintaan ao. hallintotehtiviisti huolehtivien valtion orgaa-
nien kanssa. Tidm#d kunnan erityisorgaanien irtaantuminen yleisestd
kunnallisesta organisaatiosta ja yhdistyminen valtion orgaanien kanssa
kiinteiiksi hallinnolliseksi kokonaisuudeksi nikyy selvdsti ja havain-
nollisesti sosiaalihuollon hallinnossa, josta annetussa erityislaissa on
sainndkset tdstd kokonaisorganisaatiosta. Tillainen menettely on perii-
sin jo HM:a edeltdneeltid ajalta, eikdi sen perustuslainmukaisuutta voi
Suomen kokonaisvaltaisessa hallintojirjestelmiissid asettaa kysymyksen-
alaiseksi.5?

80 On huomattava, ettd erityisorgaanien liittyminen valtion organisaatioon voi
koskea kaikkia hallinnonaloja, koska kuntien tehtdvit eivit Suomessa jakaannu
omiin ja toimeksisaantitehtaviin.
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9. Kunnan orgaanien muu riippuvuus valtion
orgaaneista

a) Kunnille asetetut velvollisuudet ovat kahdenlaisia: 1) taloudel-

lisia eli vilittom#sti niiden varallisuuspiiriin kohdistuvia ja 2) organi-

satorisia, kuntien nimissid tai puolesta toimiville henkiléille tehtivia
asettavia, joilla tehtidvilla on vain wvilillisesti kuntien varallisuuspii-
" riin ulottuva vaikutus; organisaation ylldpitdminen on t#std erillinen
taloudellinen velvollisuus. Valvonnan ja sithen littyvin riippuvuus-
suhteen osalta taloudelliset ja organisatoriset velvollisuudet ovat eri
asemassa. Tadmid johtuu jo velvollisuuksien luonteesta. Taloudelliset vel-
vollisuudet, jotka nekin ovat muodollisesti kunnan nimissi toimivien
henkildiden kiyttaytymisvelvollisuuksia, kohdistuvat kunnan wvaralli-
suuspiiriin ja sen kautta vilillisesti kunnan jiseniin, kun taas organisa-
toriset velvollisuudet eivit samalla tavalla ulotu kunnan jiseniin, vaan
kohdistuvat ja pysihtyvit kunnan nimissi tehtivistd huolehtiviin henki-
16ihin. Kysymyksessi on tdlléin kunnan nimissd toimivien henkil6i-
den toimintavapauden rajoittaminen. Kun kunta ei muodosta luon-
nollista tahtosubjektia ja kun kunnankaan virkamiesten toiminta ei
ole vilitontda kansalaisten itsehallintoa, kansalaisten itsehallintovaati-
muksesta ei voida vilittomisti paatelld, millaiseen riippuvuussuhtee-
seen valtion elimistd kunnan orgaanit voidaan asettaa. Vastausta tihin
kysymykseen on etsittdvd toisaalta valtion ja kunnan orgaanien toi-
siinsa Hlittymistd ja toisaalta kunnan orgaanien itseniisyytti puolta-
via nikckohtia keskeniin vertaamalla.
Taloudellisten velvollisuuksien osalta on ensiksi todettava, ettd KunL
95 §:8n perustuva ja 179 §:n edellyttimi lakisidonnaisia tehtivia hoita-
vien lautakuntien erillisyys kunnan organisaatiosta ei ulotu kunnan
yleistd taloutta koskeviin asioihin (laitosten talous ja hallinto, toimi-
henkildiden palkkaus, kiinteistdjen ja rakennusten hoito, irtaimiston
hankinta jne). Naiden tehtidvien ei vilttimittd tarvitse edes kuulua
erityislautakunnalle. Niiden hoitamisessa on noudatettava kunnallis-
taloutta koskevia siiinncksid ottaen tietenkin huomioon kunnalle ase-
tetut velvollisuudet. Lautakunnan lakis#iteiseen tehtdvipiiriin kuuluu
sen sijaan se kunnan varallisuuspiiristi disponoiminen, joka kunkin
myonnetty toimivalta, kuten huoltoavun mydntiminen huoltoapulain
1 §:n mukaan. Téllaisissa erityistapauksissa on siis kunnan varallisuus-
21
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piiristd disponoiminen erotettu tiydellisesti kunnan taloudesta péit-
tivien orgaanien toimivallasta. Naille ja&d vain muodollinen pd&ttami-
nen miirirahan myontimisesti. Miaardrahan kdyttdminenkin kuuluu
tosin muodollisesti kunnan elimille, mutta niidenkin kompetenssi rajoit-

tuu normin toteuttamiseen. Kunnan menojen madrdytyminen on niissd
tapauksissa jatetty normin edellyttdmistd viranomaiskoneiston ulkopuo-

tehty kunnan viranomaisista riippumattomaksi ja .kunta oikeushen-
kiloni on jaettu erottamalla varallisuuspiiri organisaatiosta, on kuiten-
kin lakisidonnaistenkin tehtivien suorittamisessa olemassa tiettyjd
tuslainsuojaan. Nami sadnnot liittyvdat kunnan organisaation riippu-
mattomuuteen valtion hallintoviranomaisista. Oikeutemme mukaan
valtion hallintoviranomaiset eivdt voi vilittomasti madratd kunnan va-
rallisuuspiiristd. Tallaista oikeutta ei niille kisitykseni mukaan voida

on perittivi pakkotiytidntoteitse silloin kun siihen on olemassa ulos-
ottolain mukaiset edellytykset. Muussa tapauksessa kunta on pakko-
keinoin velvoitettava tiyttdmiin velvollisuutensa, ts. myontdmaén nor-
mien edellyttdmit misrdarahat.8? Kuntien taloudellisia velvollisuuksia
ei nidhdidkseni voida jattad wvaltion hallintoviranomaisten tarkoituk-
senmukaisuusharkinnan varaan, vaan velvollisuuden toteamisen on
oltava luonteeltaan oikeusharkintaa. Erimielisyys velvollisuuden ole-
massaolosta on voitava todeta lainkiyttojirjestyksessa.

b) Kun kunnan orgaanit muodostavat kunnan lakisidonnaisia teh-
tidvid suorittaessaan kiintedn kokonaisuuden hierarkkisesti niitd ylem-
pien valtion orgaanien kanssa, ei ole mahdollista, ettd ne olisivat vii-
meksi mainituista riippumattomia tai edes funktionaalisesti erillisii.
Tehtdvien tarkoituksenmukainen hoitaminen vaatii riippuvuutta niiden
suorittamisesta huolehtivien kunnan orgaanien seki johtamisesta ja val-
vonnasta huolehtivien valtion orgaanien vilillda. Millainen tdmén teh-
tivien vaatiman riippuvuuden on oltava, ei liene yleisesti méiritelté-
vissi. _ Eri tehtévissi se on erilainen; niin kuin ilmenee eri hallin-
nonaloja koskevista sizdoksista. Valtion viranomaisten on yleensi nii-

81 Ks. Stihlberg s. 278—279.
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den mukaan annettava kunnallisille viranomaisille ohjeita ja neuvoja
sekd ohjattava ja valvottava ndiden toimintaa. Mitd ndihin tehtdviin
sisaltyy, on selvitettivi kussakin tapauksessa erikseen. Tehtdvien suo-
rittamisen kannalta on tietenkin merkityksetontd, osallistuuko siihen
yhteen vai kahteen organisaatioon kuuluvia orgaaneja. Tamin vuoksi
on kysyttdvi, miten riippumattomia tehtivien suorittamisesta huolehti-
vat viranomaiset voivat olla niiden johtamisesta ja valvonnasta huolehti-
vista orgaaneista. Itsehallinnon edellyttimén organisaatioiden erilli-
syyden kannalta voidaan vain asettaa se vaatimus, ettd kunnan orgaa-
nien riippumattomuuden valtion orgaaneista on oltava niin suuri kuin
tehtdvien suorittaminen sallii. Niami edellytykset ja vaatimukset ovat
kuitenkin vain teoreettisia lihtokohtia, joista yksittdistapauksiin nidh-
den- ei yksinidin voi tehdi johtopiiatoksia HM 50 ja 51 §:n sisillosta.

Riippuvuuden kannalta on merkityksellinen kunnan orgaanien jako
yleisiin ja ammattiorgaaneihin. Edellisiin luettavat, luottamusmiehistd
ja yleishallinnon virkamiehisti koostuvat orgaanit hoitavat luonteeltaan
lahtokohtaisesti poliittista harkintaa edellyttavia tehtdvida. Jalkimmadi-
set puolestaan suorittavat ao. hallintoalan teknillistd asiantuntemusta
edellyttivii -tehtdvid. Viimeksi mainittuun ryhmiin kuuluvat esim.
kunnanlaskirit, kansakoulunopettajat ja muut vastaavat, yleensd yksi-
nidisviranomaisina toimivat orgaanit. Niiden toiminta perustuu kou-
lutuksella hankittuun ammatilliseen erityisasiantuntemukseen eika
edellytd, vaadi tai edes salli poliittista harkintaa. Tillaisten tehtdvien
hoitamiseen vaaditaan myo6s asianomaisen ammattikoulutuksen saaneita
henkilsitdi. Ammattiorgaanien toimintaan ei sisilly itsehallinnollisia
aspekteja ja niiden kuuluminen kunnalliseen organisaatioon johtuu
rakennetekijoistd. Niain ollen kunnalliseen organisaaticon ‘kuuluvien
ammattiorgaanien riippumattomuutta vastaavasta valtion ammattiorga-
nisaatiosta ei voida perustella itsehallinnollisilla nikékohdilla. Esim.
kunnanlidkirin ja kansakoulunopettajan suhde hierarkkisesti ylem-
piin valtion viranomaisiin voidaan jirjestdid ja on jdrjestettdavd kunnal-
lisen itsehallinnon suojasta riippumatta. Ratkaisevia t&llin ovat teh-
tdavin vaatimukset, jotka tosin voivat olla enemman tai vihemmin
vilttimattomid eli riippua joko tehtdvin luonteesta taikka historialli-
seen kehitykseen, arvostuksiin ja muihin vastaaviin seikkoihin liit-
tyvistd harkinnanvaraisista tekijoistd. Erdissi tapauksissa voi myods
olla harkinnanvaraista, miten laajalle ammatillinen harkinta ulottuu.
Ndin néyttdd olevan asia esim. kansakoulunopettajien kohdalla, joiden
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opetus- ja hallintotehtéivien toisistaan erottaminen ei aina ole helppoa.®?
tdvid toisistaan, mik# ilmenee kansakoulun organisaatiosta. Kansakou-
lunopettajalle ja kansakouluntarkastajalle, joita on pidettivd ensisijai-
sesti opetusviranomaisina, kuuluu myos yleishallinnollisia tehtivid, ja
kansakoulun johtokunnalle ja kansakoululautakunnalle, joita on pidet-
tdvd lahinnd yleishallinnollisina orgaaneina, kuuluu puolestaan opetuk-
seen liittyviid tehtivid.®® Tillaisessa sekaorganisaatiossa ei riippuvuusky-
symysten yleinen ratkaisu kunnan orgaanien kahtiajaonkaan puitteissa
ole mahdollista. Ndissd tapauksissa ei myoskidan voida ainakaan joh-
donmukaisesti toteuttaa sitd lihtokohtaisesti asetettavaa vaatimusta,
ettd kunnan ammattiorgaanit voidaan saattaa vilittomidn riippuvuus-
suhteeseen ainoastaan vastaaviin valtion ammattiorgaaneihin.

Edelld todettu merkitsee sitd, etti kunnan ammattiorgaanit voidaan
suhteeseen vastaaviin valtion ammattiorgaaneihin. Viimeksi mainitut
voivat puolestaan yksittdistapauksissa antaa tehtidvien hoidon wvaati-

Kunnan yleishallinto-orgaaneja, jotka edustavat itsehallinnollista
elementtid, ei sen sijaan nidyttdisi voitavan saattaa vastaavaan valitts-
main riippuvaisuussuhteeseen valtion orgaaneista. Kunnan yleishallinto-
orgaanien tehtdvit on miiritettdvi yleisilld siddnnoksilld, eikid niitd ole
jatettava valtion viranomaisen asetettavaksi yksittdistapauksissa. Tita

madratty taysin yksiselitteisesti.5* Itsehallintovaatimuksen kannalta on
olennaisinta, ettd se, milloin valtion viranomainen voi yksittdistapauk-
sissa asettaa kunnalle velvollisuuden ja se, mikd on timin velvolli-

taan.’®

82 Ks, kansakouluasetuksen (23.7.1958/321) 117 §.

83 Ks. kansakouluasetuksen 9 ja 16 luku.

8¢ Tama johtuu siitd, ettd monet velvollisuudet joudutaan ilmaisemaan jous-
tavilla oikeusnormeilla. Ks. esim. viesténsuojelulain (31.10.1958/438) 42 §.

85 Tehtdvan ei tietenkdin tarvitse olla yksiloity laissa. Ks. esim. L sosiaali-
huollon hallinnosta (20.1.1950/34) 9 §.
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Edelld mainitut kunnan organisaation itsendisyytti koskevat vaa-
timukset littyvit valtion ja kunnan organisatoriseen ja taloudelliseen
erillisyyteen. Tastd erillisyydesti ei sen sijaan voi johtaa kunnan orgaa-
nien tehtdvien m#drid koskevia vaatimuksia, vaikka orgaanien riippu-
vuus lisdéintyy ja kunnan itsendisyys kokonaisuudessaan vastaavasti
vihenee sitdi mukaa kuin niiden lakisidonnaiset tehtdvit masrallisesti
kasvavat. Téllainen miirillinen riippuvuuden lisisintyminen ei kuiten-
kaan vaikuta orgaanien asemaan yksityisten tehtivien suorittamisessa,
mikd on ratkaisevaa riippuvuuden kannalta.

10. Kunnan orgaanien harkintavallan laatu ja
laajuus

a) Edelld mainitut HM 50 ja 51 §:std johdettavat periaatteet rajoitta-
tyksessd siinnoksidi kunnan ja valtion orgaanien keskiniisistd suh-
teista. Voidaanko sidnnoksestd sitten johtaa muita kunnan orgaa-
nien kompetenssia koskevia vaatimuksia? Tillaisena tulisi lihinni
kysymykseen vaatimus, etti kunnan orgaaneille on jitettivd niille
kuuluvien tehtivien hoitamisessa harkintavapautta. Timi vaatimus-
han on toteutettu kunnan yleisen toimialan kohdalla, jossa toimenpitei-
siin ryhtyminen riippuu valtuuston paitoksestd. Valtuuston harkinta
ndiss# tapauksissa on luonteeltaan poliittista harkintaa eli siis tarkoi-
tuksenmukaisuusharkinnan vapainta muotoa. Valtuustonkin harkinta-
valtaa on kuitenkin rajoitettu varsin laajoilla alueilla asettamalla kun-
nille vihimmadisvelvollisuuksia ja antamalla muita harkintaa rajoitta-
via, tehtdvien suorittamista koskevia sidnnoksid. Tatd nykyisen kunta-
jarjestelmdmme alusta alkaen sovellettua menettelys koskevia kieltoja
tai edes rajoituksia ei ndhddkseni voi johtaa HM 50 ja 51 §:std. HM
ei estdne antamasta valtuuston harkintavapautta rajoittavia, kunnan

orgaaneille kuuluvien tehtidvien suorittamista koskevia sianncksii. Til- -

laiset sdidinnokset liittyvit yleensd kunnalle asetettuihin vihimmiis-
velvollisuuksiin, mutta voitaneen niiti antaa myos itsendising, vdhim-
maisvelvollisuuksia asettamatta. Se vaatimus on kuitenkin asetettava,
ettei tehtdvien suorittamista koskevia rajoituksia ole annettava ilman
asiallisia motiiveja vain valtuuston harkintavallan rajoittamiseksi. Sal-
littuna motiivina voi olla esim. yksityisten aseman jirjestiminen tai
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hallinnon yhdenmukaistuttaminen joko yksityisten tai hallintokokonai-
suuden edun vuoksi.

b) Kun kunnallisvaltuuston harkintavallan rajoittaminen liittyy
kunnan yleiseen toimialaan, kysymys kunnan hallintoelinten, lautakun-
tien ja virkamiesten, harkintavallasta tulee esille erityislainsddadantoon
perustuvien tehtivien yhteydessd. Yleisen toimialan puitteissa toimeen-
panosta ja hallinnosta huolehtivat kunnan elimet eivit ndet joudu riip-
puvuussuhteeseen valtion orgaaneihin. Niiden orgaanien asema aiheut-
Lahtokohdaksi on t#lléin otettava hallinto-orgaanien asema KunL: 7
§n mukaan. Siinnoksesti ilmenee, ettd poliittinen harkinta ei niille
kuulu. Pohdittavaksi jdd niin ollen kysymys, edellyttdzks itsehallinto-
vaatimus, ettd kunnallisista luottamusmiehistd kokoonpannuille hallinto-
orgaaneille on jitettdvd lakisidonnaisten tehtidvien hoitamisessa tarkoi-
tuksenmukaisuusharkintaa. Tatd vaatimusta voidaan perustella sillg,
ettd luottamusmiesjirjestelmi hallinnossa on suurelta osin merkitykse-
ton, jos kunnan elinten kompetenssi supistetaan yksinomaan oikeus-
harkintaan. Tiysin merkitykseton se ei tdlloinkdin olisi, koska oikeus-
harkintakin edellyttd3d ja vaatii monissa tapauksissa tosiasioiden yksit-
tdistapauksittaista arviointia. Merkitystd on my6s orgaanien kokoon-
panon psykologisella vaikutuksella eli silli, ettd ihmiset tuntevat orgaa-
nit omikseen ja luottavat niihin. Niin ollen luottamusmiesorganisaatio
niyttdd mielekki#lta niissikin tapauksissa, joissa orgaanien harkinta on
oikeusharkintaa. Kun toisaalta organisaatio ei ole itsetarkoitus, sitd
koskevia periaatteita on tarkasteltava yhdessd muiden hallintoperiaat-
teiden kanssa. Niistd mm. yksilon oikeusasema ja kansalaisten yhden-
vertaisuus vaativat monissa tilanteissa hallintoviranomaisten harkinnan
rajoittamista oikeusharkinnaksi. Yleisesti ei voidakaan sanoa, missd
tapauksissa kunnan hallinnosta ja toimeenpanosta huolehtiville orgaa-
neille on jitettiivd tarkoituksenmukaisuusharkintaa ja miten vapaata
harkinnan on oltava. On vain tyydyttivid toteamaan, ettd tarkoituk-
senmukaisuusharkinnan antaminen luottamusmiesorgaaneille on mah-
dollista ja luonnollista, ja esittimidn se hallintopoliittinen periaate, etta
niille on annettava tillaista harkintaa, elleivit muut nikékohdat vaadi
harkinnan rajoittamista oikeusharkinnaksi.
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11. Lisdtyn valvonnan perustuslainmukaisuus

Kunnan hallinnon lisitty valvonta muodostaa jyrkdn poikkeuksen
kunnan orgaanien toiminnan valvontajirjestelmissid. Lisdtyssd val-
vonnassahan valtioneuvoston miiraami erityinen valvoja jatkuvasti
pitdd silm#lli kunnan viranomaisten toimintaa. Valvojalle on alistet-
tava valtuuston taloudelliset paitdkset ja hin voi harkintansa mukaan
joko hyviksyi tai jattdd hyviksymaittd alistetun padtoksen taikka vaa-
tia siti muutettavaksi.®® Valvojalla on tdten tosiasiallinen pd#tdsvalta
valvonnan alaisen kunnan asioissa. Kuuskoski pitd3 lisdttyd valvontaa
kunnallislakiemme kauneusvirheenid.’” Murén lienee sitd mieltd, ettd
lisittyd valvontaa ei olisi saanut saitid yksinkertaisessa lainsaitémis-
jarjestyksessd.?8 Edelld on jo ollut puhe siitd, ettd sddtdmisjdrjestys oli
seen osaksi muodollisilla perusteilla ja osaksi siitd syystd, ettd lisdtyn
valvonnan aikaansaaminen oli tuolloin vilttamatonta. Nahdikseni lisatty
valvonta ei nykyiselld tavalla toteutettuna$? ylitd niitd rajoja, joiden

sisilla kunnan asemasta voidaan sdatad lailla. Tatd kannanottoa ei
kuitenkaan voi perustaa kisitteellisiin tekijoihin eikd k#ytdnnon valt-

timittomyyteen. Muodolliselta kannalta on ratkaisevaa se, ettd val-

vontaan joutuminen edellyttda kunnan aloitetta, avustuksen anomista
ja saamista valtiolta taloudellisista vaikeuksista suoriutumiseksi. Kun-
nan muodollinen aloite on tdrkeid siitd huolimatta, ettd avustuksen
anominen valtiolta ja lisdttyyn valvontaan joutuminen - lienee useim-
missa tapauksissa ainoa mahdollisuus sellaisista taloudellisista vaikeuk-
sista selviimiseksi, jotka johtavat lisittyyn valvontaan. Kunnan muo-
lisittyyn valvontaan mielivaltaisesti. Asiallisesti lisdttyd valvontaa voi-
daan perustella silld, ettd mink3din kunnan toimintaa ei voida nyky-
oloissa — eikd voitu lakia ensimmdaisenkidin kerran sdddettdessda —
padstad lakkaamaan. Tiastd johtuu valtion velvollisuus avustaa talou-

86 Ks, L kunnan hallinnon lisitystd valvonnasta (12.12.1941/862) 6 §.

87 Ks. Kuuskoski s. 472.

88 Ks. Murén, Tehokkaampi turva kunnalliselle itsehallinnolle s. 289.

£ FEriiden esitysten mukaan lisdtty valvonta olisi pitinyt saada voimaan myos
muilla, lievemmilli perusteilla kuin' nykyisessi laissa edellytetian. Ks, naistd
Lvk:n lausunto 12.5.1941 s. 77--78, jossa lainvalmistelukunnan silloinen III jaosto
(Stadhlberg—Mboller) oli sitdi mielta, ettei valvonnassa voitu menni niin pitkélle
kuin niissid esityksissd oli edellytetty.
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dellisiin vaikeuksiin joutunutta kuntaa. XKun oikeutemme mukaan
lshdetddn siitd, ettd kunnat selviytyviit tehtdvistddn omatoimisesti ja
kun ainakin muodollisesti ottaen vaikeuksiin joutuminen on osoitus
kunnan orgaanien kyvyttomyydesti hoitaa kunnan asioita, on erityi-
sen valvonnan jarjestiminen puollettavissa. Tilanne on rinnastetta-
vissa yksityisen holhouksen alaiseksi asettamiseen. Kiytinnossd kunnan
taloudellisiin vaikeuksiin joutuminen ei tosin aina liene johtunut
kunnan orgaaneista. Tillaisissa tapauksissa lisitty valvonta ei kisit-
tadkseni ole asiallisesti perusteltavissa.

Kunnan asettaminen lisityn valvonnan alaiseksi on nykyisin ilmei-
sesti véihemmin perusteltua kuin 1930-luvulla. Kuntien orgaanien talou-
dellinen asiantuntemus lienee niet noista ajoista huomattavasti lisain-
tynyt. _

Olosuhteiden muuttuminen ei kuitenkaan kisitykseni mukaan tee
vksinkertaisessa lainsditamisjirjestyksessi toteutettua lisittyd valvontaa
kunnan asemaa koskevien HM:n sifnndsten vastaiseksi.

Lisdtyn valvonnan edellytykset ovat yleisii ja jokainen kunta voi-
daan asettaa siithen. Erityisvalvonnan siitiminen jotakin tai joitakin
kuntia varten ei sen sijaan nihdikseni ole mahdollista tavallisessa lain-
sidtimisjirjestyksessi. Kuntien asettaminen erityisvalvontaan muilla

mahdolliselta.??

12. Kansalaisten itsehallinnon sis&lto

a) HM 51,2 §:n mukaan »kuntain hallinnon tulee perustua kansa-
laisten itsehallintoon». T3mi sddnnds, jossa puhutaan »kansalaisten
itsehallinnosta» eika »kuntain itsehallinnosta», edellyttdi nimenomaan
hallintoa. HM, joka tidltikin osin toteaa siti siidettdessd voimassa
olleen tilanteen, ei tidssd suhteessa ole tulkinnanvarainen. HM ei tar-

% V. 1958 suunniteltiin Naantalin kaupungin asettamista lisityn valvonnan
alaiseksi kaupungin hallinnon silloisen ep#jirjestyksen vuoksi. Asiasta laadittiin
lakiehdotus, jonka mukaan valvoja olisi voinut kiyttid kaupungin pastssvaltaa.
Professori Kastari, joka on kertonut minulle suunnitelmasta, on ilmoittanut olleensa
sitd ‘mielts, ettd tidllainen laki olisi pitinyt sddtid perustuslainsiitdmisjirjestylc-
sessid. Yhdyn hinen kisitykseensi.
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koita eikd salli sellaista muodollista itsehallintoa, jossa kunnat ovat
kuuluu valtion viranomaisille (valtion orgaanien nimittdmille viran-
omaisille).?!

b) Kansalaisten itsehallinnon periaate edellyttds, ettd kunnan jise-
net masiragviat kunnan organisaation kokoonpanon. Maisdrddminen tapah-
tuu nykyisinkin samalla tavoin kuin HM:n voimaantullessa. Kunnan
anioikeutetut jidsenet valitsevat kunnan piitosvaltaa kéyttivin orgaa-
nin, kunnallisvaltuuston. Titd on pidettivi riittdvind, mutta samalla
my6s vilttimittomind kansalaisten méadridmisvallan muotona. Yhtd
valttim#ttomani on pidettivd sitd, ettd kansalaisten nidin valitsemat
orgaanit masriivit taytdntéonpanosta ja hallinnosta huolehtivien orgaa-
nien kokoonpanon.

asioissa HM:n mukaan kuuluu, ei ole aivan helppo vastata. Selvia on,
ettd se kuuluu kunkin kunnan jisenille. Kun HM 51,2 §:ssi puhutaan
kansalaisten itsehallinnosta, timi sananmukaisesti edellyttds, ettd maa-
radmisvalta’ kuuluu vain ihmisille eiki siis oikeushenkil6ille.®® Téssa
yhteydessd sananmukainen tulkinta niyttdd myos asiallisesti oikealta.
HM:ssa edellytetyn kansanvaltaisen jirjestelmimme mukaista on, ettd
misessa on yleinen ja yhtdldinen. Tiamid vaatimus ei toteutuisi, jos
danioikeutta voitaisiin kayttid myos oikeushenkiltiden nimissd. Samasta
periaatteesta johtuu, ettd kullakin kansalaisella on &anioikeus vain
yhdessi kunnassa siitd huolimatta, ettd sama henkilo voi olla useam-
man kunnan jédsen.

Kunnallisen #inioikeuden muista yleisistd edellytyksistd sekd #d&ni-
jestyksessd.?® Titd onkin pidettivd oikeana menettelynd paitsi pitké-
aikaisen kiytinnon perusteella myos sen vuoksi, ettd tallaisessa sddta-
misessd on kysymys yleisten periaatteiden toteuttamisesta kunkin ajan-
kohdan edellytysten ja katsomusten mukaisesti. On kuitenkin edelly-
tettdva, ettd tdlloin pysytddn edelld selostettujen, valtiojdrjestykseemme

91 Vrt. tissi suhteessa kansallissosialistista itsehallintoa.

92 Samaa mieltd niyttii asiasta olevan Kekkonen s. 162—168, joka ei kuitenkaan
tarkastele asiaa lainsddtdmisjarjestyksen kannalta.

93 Siinnokset ovat aina sisdltyneet kunnallislakeihin. Nykyisin ne ovat KunL
15 §:ssa. .
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sisdltyvien periaatteiden puitteissa. Kysymykseen tulee lihinnd HM
5 §:n yhdenvertaisuusperiaate. HM:n kansalaisten itsehallinto ei siis
edellytd kunnan jdsenten vilitontd osallistumista kunnan asioiden hoi-
toon eikd edes niistd p#dttdmiseen, vaikka epiilemittd sallii tdmin
puhtaankin itsehallinnon.

d) Valtuusto on ainoastaan yksi, joskin paitosvaltaa kiyttiving eli-
mend kunnan tirkein orgaani. Nykyisen lainsiidintomme mukaan
my0s toimeenpanosta ja hallinnosta huolehtivat ensisijaisesti luotta-
musmiesvaltaiset orgaanit. Vaikka niiden jdsenet valitsee valtuusto,
kansalaisten itsehallinnon periaatteen kannalta on tirkeits, ettd luot-
tamusmiesorgaanit ovat méiridivissi asemassa my6s hallinnossa ja toi-
meenpanossa, koska niméikin toiminnot useimmiten edellyttivit yksit-
téistapauksittaista harkintaa. Kun kansanvaltaisessa valtiossa julkista
valtaa késittdvd paatoksentekovalta niin valtio- kuin kuntaportaassa-
kin kuuluu kansaa edustaville orgaaneille ja valtion ja kunnan valilla
ei ole vallan lihtskohdista johtuvaa vastakohtaisuutta, kansalaisten itse-
hallinto on merkityksellistd myds toimeenpanossa ja hallinnossa.

Edelld sanotun perusteella voi sisillyttia HM:n edellyttimiin kun-
nan asemaan sen vaatimuksen, ettd myds tdytintdonpanon ja hal-
linnon cn kuuluttava luottamusmiesvaltaisille orgaaneille. HM:a sdi-
dettdiessd ndmid tehtdvdt tosin muodollisesti kuuluivat kaupungeissa
maistraatille. Tdmé& hallintotehtdvien lisdzintyessd epitarkoituksenmu-
kaiseksi osoittautunut jirjestely oli kuitenkin historiallinen ji&nne,
eikd silld n#din ollen ole ratkaisevaa merkitystd annettaessa sisaltod
HM:n sdénnoksille. Maalaiskunnissa, joissa ei ollut uuteen jirjestel-
médn soveltuvaa toimeenpano-organisaatiota, toimeenpano ja hallinto
ovat alusta alkaen olleet luottamusmiesorgaaneilla.

e) HM:n edellyttimé kansalaisten .itsehallinto ei kuitenkaan vaadi,
ettd luottamusmiehet huolehtisivat kaikista toimeenpanoon ja hallintoon
kuuluvista tehtdvistdi. Se voimassa olevan oikeuden mukainen jir-
jestely, ettd toimeenpano ja hallinto on kunnallishallituksen, lauta-
kuntien ja viranhaltijain asiana, on epiilemitts HM:n sallima paitsi
siksi, ettd kunnallisia viranhaltijoita oli jo HM:n voimaantullessa, myds
sen vuoksi, ettei kunnan organisaatiolle kuuluvien tehtivien hoitami-
nen ole mahdollista yksinomaan luottamusmiesvoimin. Toisaalta on
tarvittu pédétoimisia henkilsitd hoitamaan miarillisesti jatkuvasti lisidsn-
tyneitd tehtédvid, toisaalta asiantuntemusta edellyttdvit tehtivit ovat
vaatineet erityispitevyyden omaavaa tyovoimaa. Kunnallisen organi-
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saation kehitys on taltdkin osin tapahtunut kéytannon tarpeiden ja
edellytysten pohjalta. Selvdid on, ettei HM estd tdmaén kehityksen
jatkumista. Ongelmaksi nidin ollen ji&, mitkd tehtavit ja millainen
osuus on jatettivd luottamusmiehille toimeenpanossa ja hallinnossa.
Kysymystd on harkittava siltd pohjalta, millaisissa tehtavissa luotta-
musmiehilldi kansalaisten itsehallinnon toteuttajina on merkitystd ja
millaisissa tehtivissi itsehallinnon toteuttaminen on mahdollista. Niihin
tehtiviin, joissa tallaista merkitysti ei ole, kuuluvat luonteeltaan mekaa-
niset tehtdvat. Nykysdin ei endd voida lahted siitd, etta kunnan
menojen sasstimiseksi sen tySt teetetdsn palkattomilla luottamusmie-
hilld. Luottamusmiesjéarjestelmd ei ole mahdollinen niissé tehtévissa,
jotka on hoidettava pistoimisesti tai joiden hoitaminen edellyttdd eri-
tyiskoulutusta. Muiden tehtévien osalta voidaan asettaa vaatimukset
ettd niiden hoitaminen annetaan luottamusmiesvaltaisille orgaaneille.

f) Hallinto-orgaanien kollegisuus liittyy elimellisesti itsehallintoon.
HM:n edellyttimiin kunnan asemaan voidaankin sisdllyttdd se vaati-
mus, ettd tirkeimmit pastskset on tehtdvd kollegisissa elimissi, joiden
enemmiston muodostavat luottamusmiehet. Voimassa olevan oikeutem-
me mukaan kunnallishallitukseen ja moniin pakollisiin lautakuntiin
kuuluu virkansa puolesta kunnan virkamiehid tai niihin on valittava
masratyn erityisasiantuntemuksen omaavia jdsenid. Niitd rajoituksia
kollegisten elinten kokoonpanon mi#radmisessd voidaan pitaa luonnol-

lisina tehtivien elimille asettamat vaatimukset huomioon ottaen.

g) Valtion ja kunnan organisatorinen erillisyys ja kansalaisten
jtsehallinnon vaatimus edellyttivit lahtokohtaisesti, ettd kunnat itse
(so. kunnan orgaanit) valitsevat (nimittdvit) kunnan palveluksessa
olevat henkilst. Kiytinnossd tatd vaatimusta ei kuitenkaan ole téysin
toteutettu. Valtion viranomaiset osallistuvat monien ammattivirkamies-
ten, mm. lddkireiden ja kansakoulunopettajien nimittimiseen.®* Tata
poikkeamista edelld asetetusta vaatimuksesta voidaan perustella, kun
ja jos valtion viranomaisen mydtdvaikutuksella tavoitellaan sita, etta
virkaan nimitetidin ammatillisesti patevin kysymykseen tuleva henkils.
Valtion viranomaisen osallistuminen on perusteltua vain niissd tapauk-
sissa, joissa ammatillinen pitevyys on ratkaiseva virkaan nimitettdessd.?”

94 Ks, L yleisests ladkarinhoidosta (9.3.1951/141) 12 § ja kansakoululain (1.7.
1957/247) 58 §.

95 Valtion viranomaisen osallistumiselle nimittimiseen antaa merkitystd ammat-


https://c-info.fi/info/?token=fImxQar9bgQ8VZd8.X4VaS_D2pKbmdYqoWejOaw.UR056DWOuzeI5i-uvQhZGinAfMmQjKBRL1xkF331G2XpD9EMe2V688vQmO3UfhfnRHEMq3TAaInwG9W66nlcqxa4rs4AKZfuBiKV32n1bUl5SWW3a7lleEBeVCiIfCylANXYrmf0LaQC9Hg80n8Wi2lC8OkI6Xq--L8tJXzmmpBr6lL18TPotwvMLqZHYNpsjOGXXVpOcNgk1hHOEQ

332 Kunnan asema HM:n mukaan

Ammattipdtevyyttd koskeva vaatimus voidaan puolestaan asettaa vain
erityislainsdddédnnon piirissé ja siellékin vain silloin, kun viran tehtiviit
sitd edellyttivit. HM:n mukaiseen itsehallinnon suojaan voidaan nih-
dikseni sisillyttdd myos se vaatimus, ettd nimittimiseen osallistuvana
valtion viranomaisena on oltava asianomainen ammattiviranomainen.

13. Paikallishallinnon yhteniisyys

a) Valtion ja kunnan tehtdvien kahtiajakoon perustuvan teorian
léhtokohtana oli, ettd niin valtion kuin kunnankin orgaanit huolehti-
vat itsendisesti omista tehtdvistdin, eli ettd kummatkaan organisaatiot
eivit osallistu toistensa tehtivien hoitamiseen. Tim# periaate merkitsi
Sitd, ettd valtiolla oli tehtéviensd hoitamista varten myds niiden varsi-
naisesta suorittamisesta huolehtivat paikallisorgaanit. Lihtokohtana niil-
le kisityksille oli valtion ja kunnan tiydellinen erillisyys. Kiaytannossi
tatd periaatetta ei tosin pystytty toteuttamaan, vaan valtiolle kuulu-
viksi katsottuja tehtévid jouduttiin antamaan kuntien orgaaneille. Teh-
tdvid ei kuitenkaan siirretty eiki katsottu kuntien tehtdviksi, vaan ne
jdivat valtion tehtdviksi ns. kuntien toimeksisaantitehtivini. Naiits
tehtévid suorittaessaan kunnan orgaanit olivat vilittomassi riippuvuus-
suhteessa valtion orgaaneihin.

b) Kuten aikaisemmin on esitetty, Suomenkin oikeustieteessi kun-
tien tehtédvien on katsottu jakaantuvan kahteen ryhmisn, omiin ja toi-
meksisaantitehtiviin. N#iti kisityksii Suomen oikeustieteessi ei kuiten-
kaan ole lahemmin perusteltu. Yhti vihin on selostettu oikeuteemme
tuotujen kunnan tehtdvien kahtiajakoa koskevien, lshinni saksalaisten
teorioiden funktiota. Kahtiajakoa koskevat viitteet ovatkin jiiineet
oikeudessamme irrallisiksi ja merkityksettomiksi.

HM:n mukaiseen kansalaisten itsehallintoon valtion ja kunnan
erillisyyteen perustuva julkisten tehtivien kahtiajako ei niytikisn
soveltuvan. Kahtiajako tdssd mielessd on aina ollut vieras my6s Ruotsi
—Suomen kéytdnnossi. Kun kunnan asemassa on kysymys kansa-
laisten itsehallinnon toteuttamisesta ja kunta organisaationa ja varalli-
suuspiirind on siis tdmé&n toteuttamisen viline, oikeutemme mukaisena
lahtskohtana on katsottava olevan, ettid valtion ja kunnan organi-

tivirkamiestenkin nimitysten politisoituminen. Ks. Merikoski, Hallinnon politisoi-
tuminen s. 65—68..
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saatiot hoitavat yhteistoiminnassa julkiset tehtivit. Timi edellyttds,
ettd kunnan orgaanit huolehtivat paikallisista, eli siis paikallisportaassa
suoritettavista hallintotehtiivistid, perustuivatpa ndmé& valtion (valtion
orgaanien) tai kunnan (kunnan orgaanien) piitcksiin. Ongelmana ei
ole, mistd valtion tehtdvistd kunnan orgaanien on huolehdittava, vaan
se, minks tehtdvien hoitamisessa kunnan orgaanit voidaan sivuuttaa.
Vastakohtaisasettelu valtion — kunnan tehtidvit ei olekaan onnistunut
tissi suhteessa. Kun sek#d valtio ettd kunta ovat kansanvaltaisessa
valtiossa ihmisten organisoidun yhteistoiminnan eri asteita, organisato-
risesti ovat kunnan tehtivid ne, jotka suoritetaan paikallisportaassa.®®
Valtiolle kuuluvat jirjestelmidssimme, jossa ei ole ylemmé&nasteista
itsehallintoa, muut, suurempien hallintoalueiden puitteissa hoidettavat
tehtidvit. Organisatoriselle jaolle ei ole ratkaisevaa, missd jarjestyk-
miten ne rahoitetaan, joskin n#illd seikoilla voi olla merkitystd har-
kittaessa, voidaanko paikalliset tehtdvdt antaa muille kuin kuntien
orgaaneille.

Valtion elinten piitds voi olla vilttdmiton tiettyjen tehtdvien
syntymiselle, mutta tistd ei tarvitse seurata, ettd nimi tehtdvit
kokonaisuudessaan kuuluisivat valtion organisaatiolle. Klassisena esi-
merkkind kunnille kuuluvista valtion tehtivistd on oikeuskirjallisuu-
dessamme esitetty valtiollisten vaalien paikallistehtdvien hoitaminen.??
Valtiollisten vaalien toimittamista on kylld pidettdva valtion tehtdaviana
tulokseltaan, koska siind on kysymys valtion organisaation muodosta-
misesta. Valtion tehtdvd se on myds sikili, ettd tehtdvin syntyminen
edellyttdd valtion orgaanien paitdsti. Kunmille kuuluvana on valtiol-
listen vaalien toimittamista kuitenkin pidettiva sen vuoksi, ettd tidssikin
on kysymys paikallisportaassa suoritettavasta kansalaisia valittomaisti
koskevasta asiasta. Taltd osin tehtivd on samanarvoinen kunnallis-

vaalien toimittamisen kanssa. Kunnallisvaalienkaan toimittaminen ei

oikeudessamme sitd paitsi ole milloinkaan ollut kunnan asia sikili, ettd
se olisi perustunut kunnan orgaanien p#itoksiin.

‘Mybs ne puolustuslaitosta koskevat orgaanitehtivit, jotka kunnille
nykyisin kuuluvat, ovat yksityisiin kohdistuvina paikallisina tehtdvina
em. perusteilla kunnille kuuluvia tehtdvid, vaikka puolustuslaitok-
sen ylldpitaminen sindnsd kuuluukin epiilyksittd valtion tehtéviin.

96 Ks. Harvia s. 128. .
97 Ks. Tarjanne s. 11, Kekkonen s. 69 ja Kuuskoski s. 32.
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Vastaavasti on kuntien orgaaneille katsottava kuuluvan muidenkin
paikallisten tehtdvien suorittaminen. Voimassa olevan oikeutemme mu-
kaan timi periaate kiy selvimmin esille sosiaalihuollon osalta, jonka
hallinnosta sitd koskevan yleisen sdadoksen mukaan huolehtii sosiaali-
lautakunta. Niihin tehtidviin kuuluu myds valtion varallisuuspiirin
lopulliseksi rasitukseksi jadvien erilaisten sosiaalisten avustusten mak-
saminen. '

Samanlaisia tehtdvid kuuluu myos muille kunnan orgaaneille. Maa-
talouden hintapoliittisen tuen jakarniseen liittyvien tehtivien hoitami- .
sesta v. 1965 annetun lain (23.7.1965/434) mukaan kunnallishallituksen
tehtdvid. Kunnat saavat nididen tehtdvien hoitamisesta korvauksen.
Sen maksaminen ei ole oikeudellisesti vilttimitontsd, koska tehtiviit
ovat kunnan jaseniin kohdistuvia paikallisportaassa suoritettavia teh-
tavia.
joita hoitavat palkatut henkilot. Kun ldhdetddn siitd, ettd julkisia
tehtdvid hoitavien paikallisten orgaanien on oltava kunnallisia, kuuluu
kuntien tehtdviin myos niiden orgaanien yllipitiminen. Tehtdvien
hoitamisessa tarvittavien huoneistojen hankkimisen ja muiden edelly-
tysten luomisen on niinikd#n katsottava kuuluvan kuntien tehtiviin.

¢) Paikallisportaan tehtdvien antaminen kunnan organisaatiolle ei
siis ole Suomessa ongelmallinen lukuunottamatta sitd kysymystéd, missd
jarjestyksessd niitd tehtdvia voidaan kunnille antaa. Vaikeampaa on
sen sijaan vastata siihen kysymykseen, mitd paikallisportaassa suori-
tettavia tehtav1a vo1daan antaa mu111e kum kuntien orgaanexlle Kun
mukaisen kuntien tehtiviipiirin ulkopuolelle. Kunt1en orgaaneille kuu—
luvat lainkiyttotehtaviat voidaan HM 50 ja 51 §n estamittd siirtdd
niiltd pois. Kaupunkien tuomioistuinten nykyinen organisaatio on kui-
tenkin kaupunkien vanhana erikoisuutena HM::n suojaama. XKihla-
kunnanoikeudet kuuluvat vanhastaan valtion organisaatioon, mutta kun-
nanvaltuustot osallistuvat niiden maallikkojdsenten valintaan. Tamak&aan
myotavalkutus ei em. syystd ole kuntien itsehallinnon edellyttama.
Kihlakunnanoikeuksien mahdollinen uudelleen jirjestiminen on koko-
naan oikeushallintokysymys. Kuntien orgaanien osallistuminen- maal-
likkojsdsenten valintaan on toisaalta luonnollista, jos kihlakunrianoikeuk-
siin kuuluu téllaisia jdsenis.
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Hallinnon osalta on ensiksi todettava, ettei postin ja rautateiden
koko organisaation valtiollisuus ole ristiriidassa hallintokoneiston kaksi-
jakoisuusvaatimuksen kanssa. Posti ja rautatiet ovat luonteeltaan lii-
ketoiminnallista hallintoa, jonka on kokonaisuudessaan kuuluttava lai-
tosten omistajalle. Kunnalle ei tistd syysti edes voitaisi maaratd tal-
laiseen hallintoon liittyvid taloudellisia rasituksia.

Poliisiorganisaation valtiollisuus muodostaa sen sijaan léhtb'kohi;a';-
sesti poikkeuksen hallinto-organisaation kaksijakoisuusperiaatteesta.
Alunperin poliisi oli kaupungeissa kunnallinen ja maaseudullakin kuu-
lui seurakuntien orgaaneille poliisitehtdvid. Kaupungeissa poliisin val-
tiollistuminen tapahtui poliittisista syistd kaupunkien vastustaessa sita.
Nykyisin tallaista vastustusta ei esiinny. Suomessa oltaneen yksimie-
lisid siitd, ettd poliisiorganisaation on paikallisportaassakin oltava val-
tiollinen. T#td voidaankin perustella organisatorisilla syilla. Eri astei-
set poliisiorgaanit ovat ja niiden on poliisin tehtidvien suorittamisen
kannalta ilmeisesti oltava tiukassa vertikaalisessa alistussuhteessa. Nain
antaa paikallisille poliisiorgaaneille. Niiden kunnallisuus olisi tdméin
vuoksi tarkoitukseton.

d) Viime vuosina on erdilld hallinnon aloilla tapahtunut hallinnon
paikallisportaan valtiollistumista. Tyonvilitys, joka tim#n vuosisadan
alkupuolella muuttui yksityisesti elinkeinosta kuntien hallintotehtaviksi,
on valtiollistettu. Ammatinvalinnanohjaus, joka aikaisemmin oli s&&n-
telemiton ja jota erddt kunnat olivat harjoittaneet, tuli valtiolliséksi,
kun se jirjestettiin lailla v. 1960. Tyéllisyysasiain paikallishallinto
liitettiin valtion organisaatioon v. 1960 sen oltua aikaisemmin kun-
nallinen.

Tyonvilityksen ja ammatinvalinnanohjauksen paikallishallinnon val-
tiollistaminen on varsin hyvin perusteltavissa. Mainitut tehtivit ovat
ammattiviranomaisten hoidettavia, erityisasiantuntemusta vaativia teh-
tdvid, joiden suorittamisessa itsehallintotekij6illd ei ole merkitystd. Namé
tehtivit myos vaativat kiintedtd yhteistoimintaa eriasteisten ja rin-
nakkaisten orgaanien vililld, mikd vaatimus puoltaa organisatorista
yhtendisyyttd. Niin tyonvilityksen kuin ammatinvalinnanohjauksen-
kin varsinaiset paikallishallintotehtivit suoritetaan kuntia laajemmissa
puitteissa. Tillaiset nikokohdat ovat lisiperusteina niiden tehtavien
paikallishallinnon valtiollistamiselle.
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Vaikeammin perusteltavissa on sen sijaan ty6llisyysasioiden paikal-
lishallinnon valtiollistaminen. Sen tehtdvat kuuluvat nidet edelleen
kollegiselle elimelle, jokaiseen kuntaan asetettavalle tyovoimatoimikun-
nalle, johon kuuluu ao. ministerion ja kunnan valitsemia jisenid. Tydl-
lisyysasiain paikallishallinnon tehtidvid eivit siis hoida ammattivirka-
miehet erityisasiantuntemusta vaativina hallintotehtdvinid, vaan nimi
tehtdvdt on siilytetty paikallishallinnon valtiollistamisen jilkeenkin
luottamusmiesorgaanin hoidettavina tehtdvind. Tehtivit hoidetaan
alueellisesti kuntien puitteissa.?® Ylempien ja alempien viranomaisten
vililla vaaditaan ty6llisyysasiainkin hoidossa varsin kiintedtd yhteis-
toimintaa. Tama nikokohta on esitetty valtiollistamisen yhtend perus-
teluna.?® Sitd kuitenkaan tuskin voi pitdi riittdvin painavana peruste-
luna, koska valtion ja kuntien orgaanienkin vilille voidaan saada kiin-
ted yhteistoiminta, kuten monilta muilta hallinnonaloilta havaitaan.
Toisena perusteluna valtiollistamiselle esitettiin se, ettid tycllisyysasiat
kuuluvat yhteni tirkednd osana tydasioihin, minkd wvuoksi niidenkin
hallinnon keskitetty jdrjestdiminen on tarpeen.’®® Tilli perustelulla
onkin merkitystd, mutta sitd tuskin voi pitdd niin painavana, ettd se
olisi riittdnyt paikallishallinnon valtiollistamiseen. Ty®dasiain paikal-
lishallintohan ei nytk#in ole tdysin yhtendinen. Sitd paitsi myos kun-
nallinen paikallishallinto voidaan liittd kiintedisti valtion piiri- ja kes-
kushallintoon. Sekédin, ettd tyollisyyden yllipitiminen miéritelldsin
ensisijaisesti valtion tehtdviksi ja ettd taloudellinen paivastuu siitd
kuuluu valtiolle, ei puolla paikallishallinnon valtiollistamista. Muussa
tapauksessahan useimpien hallinnonalojen paikallishallinto olisi valtiol-
listettava.

Tydllisyysasiain paikallishallinnon valtiollistamisen tirkeimp#ni
syynd ndyttadkin olleen se, ettd kunnallinen paikallishallinto ei toi-
minut tyydyttidvidsti sen vuoksi, ettd puoluepoliittiset tekijit passivit
siind monissa kunnissa esiin silli tavoin ja niin voimakkaasti, ettd
ne syrjayttivit tehtdvien asiallisen hoitamisen.'® Timi seikka niiyt-
tdd vaatineen paikallishallinnon uudistamisen, mikd toteutettiin yksin-

kertaisessa lainsddtdmisjdrjestyksessi. Kuntien taholta ei vastustettu

98 Ks. tyollisyyslain (28.6.1963/331) 14 §.

99 Ks. Hakkarainen s. 783.

100 Timi oli ainoa HE:ssi mainittu peruste. Ks. HE 1959: 98 s. 4.
10t Ks. Hakkarainen s. 773.
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muutosta.l?  Saitdmisjarjestys ei tullut missdsin yhteydessd esille.
Menettelylli ei tim#n vuoksi ole ratkaisevaa ennakkotapauksellista mer-
kitysti. :

e) Tyollisyysasiain paikallishallinnon valtiollistaminen on tuonut
pohdittavaksi tirkein paikallishallinnon organisoimiseen liittyvén
ongelman, voidaanko tietyn hallinnonalan paikallishallinto tehdéd yksin-

jarjestyksessi, jos yleinen etu vaatii rajoittamista.’® Omaisuuden suoja
ja paikallishallinnon organisaatio eivit kuitenkaan ole s#ddtdmisjarjes-
tyksen kannalta toisiinsa rinnastettavissa. Edellisessi on kysymys
yhteiskunnassa esiintyvien vastakkaisten intressien sovittamisesta, jal-
kimma@isessid sen sijaan tdssd mielessd intressittémistd julkisen hallin-
non jirjestimisesti. Katsonkin, ettei paikallishallinnon kunnallisuuden
periaatteesta ja siihen liittyvista kunnan orgaanien itsendisyydestd voida
poiketa muuten kuin perustuslainsiitimisjirjestyksessd. En siis pida
oikeana ty6llisyysasiain paikallishallinnon valtiollistamista toteutetulla
tavalla.

f) Tyéllisyysasiain paikallishallinto-orgaaniksi asetettu tyovoimatoi-
mikunta on varsinaisessa valtion organisaatiossa laatuaan ainoa. Sen
sijaan varsinaisen valtion organisaation ulkopuolella kansanelike- ja
sairausvakuutushallinnossa on kunnan organisaatioon kuulumattomat
paikalliselimet, joihin kunnat valitsevat osan jidsenistd.'** Kunnan kan-
nalta niiden elinten asema on sekd organisatorisesti ettd funktionaa-
lisesti toinen kuin tyévoimatoimikunnan. HM 50 ja 51 § koskevat vain
varsinaista (yleisti) hallinto-organisaatiota, joissa keski- ja. yldasteen
orgaaneina ovat oikeushenkilé-valtion viranomaiset, joten kansan-
elikelaitos ja sen hoitama hallinto valtiosta erillisend oikeussubjektina
ja erillishallintona jadvat HM 50 ja 51  §:n ulkopuolelle. Funktionaa-
lisesti kansaneldke- ja sairausvakuutushallinnon paikallisportaassa suo-

102 Kysymysti ei ole myohemmink&din otettu esille.
103 Ks. Kastari, Sosialisoimisen perustuslaillisista edellytyksistd s. 27—28.

104 Ks, kansaneléikelain‘ (8.6.1956/347) 7 luku ja sairausvakuutuslain (4.7.1963/
364) 4 luku.

22
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.....

ja ovat luonteeltaan oikeusharkintaa, joten itsehallinnollisilla aspek-
teilla ei kansanelike- ja sairausvakuutusasioissa ole keskeisti merki-
tystd. Paikallinen asiantuntemus ja siihen liittyvd yksityisten luot-
tamus saadaan niissi mukaan siten, ettd valtuusto valitsee osan
jésenistd paikallisiin elimiin. Niilld perusteilla voidaan katsoa, ettd
paikallisen kansanelike- ja sairausvakuutushallinnon kiinted Iliittimi-
nen kansaneldkelaitoksen organisaatioon ei ole itsehallintoperiaatteen
vastaista. Toisaalta ei kuitenkaan organisatoriselta kannalta niyttiisi
olevan estettd sille, ettd niidenkin tehtivien paikallishallinto tehtsisiin
kunnalliseksi. Kysymyksessiihiin ovat kansalaisiin kohdistuvat paikal-
lishallinnon tehtdvit. Kun kansanelike ja sairausvakuutus rahoitetaan
niin valtion kuin kunnankin verotuksesta erillisilli maksuilla, jotka

ettd niiden paikallishallinto rahoitettaisiin kunnan varoilla.

g) Se HM:sta johdettava vaatimus, etti paikallishallinnon on oltava
kunnallinen, edellyttds, ettd kunnan organisaatio huolehtii kaikista pai-
kallisista' tehtdvistd. Paikallisia tehtdvii varten ei timin lihtékohdan
mukaan voi perustaa kunnan orgaanien rinnakkaiselimid, eiki niiti
tehtdvid voida antaa ylemmissi asteissa toimiville valtion viranomai-
sille. Tamé#n periaatteen vastainen on muodollisesti asiaa arvostellen
yleisten teiden paikallishallinto. Kunnan tiehallinnon alalla on pai-
kallishallintoelimens tielautakunta, mutta tienpitoon liittyvistd tehti-
Kunta voidaan kuitenkin suostumuksellaan miirsts tienpitdjaksi, jolloin.
sen orgaanit huolehtivat tienpitoon kuuluvista tehtivisti.’® Tieasiain
hoidon nykyinen jirjestely perustuu siihen ajatukseen, ettd tienpito,
joka vaatii erilaisia koneita ja tienpitoa johtavilta henkilsiltd erityis-
asiantuntemusta, soveltuu parhaiten suoritettavaksi suurten yksikko-
jen puitteissa ja on tdmin vuoksi valtion tehtivid. Vain suurimmat
kunnat voivat tulla kysymykseen tienpitajini. Tienpidon keskittdmists
voidaan perustella my6s tehtivin asiallisella ja yhtendiselld hoitami-
sella. Tarkeimpien teiden, maanteiden, kustannukset suoritetaan koko-
naan valtion varoista ja paikallisteidenkin kustannuksista vastaa valtio
suuremmalta osin kuin kunta. Kun tienpito on vield laissa sddnnelty

105 Ks. L yleisistd feista (21.5.1954/243) 2 ja 11 luku.
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ja siihen ei sisilly poliittista harkintaa, on olemassa perusteita tie-
hallinnon nykyiselle jdrjestelylle.

Tienpidon jérjestely itsendisyyden aikana, sen jilkeen kun se oli
siirtynyt julkiseksi tehtdviksi, osoittaa, ettd sitd ovat ohjanneet kiy-
tinnon nikokohdat, tavoitteet ja mahdollisuudet seki tehtivistd aiheu-
tuvien rasitusten jakaantuminen valtion ja kuntien kesken. Kun val-
tiolla ei ollut edellytyksis tienpitoon, se tuli kunnille, jotka pienempind
nopeammin ottamaan itselleen tienpidosta huolehtimisen. Kaytannolli-
sistd syistd tehtdvit oli kuitenkin varsin pian siirrettdvd valtiolle, jol-
loin niiden hoitaminen tuli nimismiesten vastuulle. Tehtidvien suo-
rittaminen annettiin ensin urakkatyonid yksityisille, mutta siirrettiin
koneiden osuuden lisddnnyttyd valtiolle, kunnes tienpito - annettiin
ensisijaisesti valtion ammattiviranomaisille.

tio huolehtii tienpidosta, kuntien suostumusta lieneekin jo HM:mn
mukaan pidettivid tarpeellisena. Sen sijaan ei liene estettd sille, ettd
kunnat yleisesti ilman suostumustaan magridttdisiin huolehtimaan tien-
pidosta, jota voitaneen edelleenkin pitdd paikallisena tehtidvéna.

h) Tienpidon yhteydessd tulee korostetusti esille kustannusten mer-
kitys sekd niiden ja orgaanitehtivien toisiinsa liittyminen kunnan teh-
tivien midraytymisessi. Lahtokohtana voidaan pitéd, ettd kunnat vas-
taavat niiden tehtdvien kustannuksista, jotka niille organisatorisesti
kuuluvat. Toisaalta ei kunnan aseman kannalta voi olla estettd sille,
ettd paikallisten tehtdvien rahoitus annetaan kokonaan tai osaksi val-
tiolle. Tehtdvien rahoitus on HM 50 ja 51 §:n tulkinnassa kainteinen
organisaatiovaatimukselle.  Taloudellisten velvoitteiden . siirtdmiseen
kunnilta valtiolle ei ole estettd. Sen sijaan niiden antaminen kunnille

on rajoitettua. Tosin voitaisiin ajatella, ettd kuntien on HM:n mukaan

suoritettava kaikki paikallisista tehtdvistd aiheutuvat kustannukset.
Niiden maksaminen valtion varoista merkitsisi talloin HM:ssa edelly-
tetystd kustannustenjaosta poikkeamista. Tillaista kustannustenjakoa
ei kuitenkaan .voi perustaa sen paremmin HM 50 ja 51 §:8n kuin mui-
hinkaan HM:n siinnoksiin. Kiytdnndssd valtion osallistumiselle pai-
kallisten tehtdvien kustannuksiin ei ole nihty oikeudellisia rajoituksia.

. 106 _Ks. L yleisistd teistd .(21.5.1954/243) 20 §.
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Nykyisen kuntajérjestelmén alusta alkaen valtio on osallistunut tallai-
siin kustannuksiin my6ntdmilld kunnille valtionapuja tai maksamalla
tietyt tehtivistd aiheutuvat kustannukset, esim. palkkausmenot.

14. Kunnan taloudellisiin velvollisuuksiin
liittyvia erityisongelmia

a) HM:ssa ei ole nimenomaisia siannoksis, jotka rajoittaisivat talou-
dellisten velvollisuuksien antamista kunnille tavallisessa lainsa&tdmis-
jarjestyksessi. Kunnan HM:n mukaisesta asemasta paikallishallinto-
yksikkoni on kuitenkin katsottava johtuvan, ettd kunnille voidaan aset-
taa vain paikallisista tehtdvistd johtuvat kustannukset. Kun paikallisia
tehtévid ovat vain kuntaportaassa suoritettavat tehtivit, niiden ulko-
puolelle jidivit selvisti puolustuslaitos, lukuunottamatta em. vilillisid
tehtidvid, ja ulkoasiainhallinto, joihin liittyvid taloudellisia velvollisuuk-
sia ei voida asettaa kunnille. Selviltd myds tuntuu, ettd niiden teh-
tdvien kustannuksia, jotka asian luonteesta johtuen organisatorisesti
kuuluvat valtiolle, ei voida asettaa kunnille.
kustannukset, jotka p#isdintdisesti kuuluisivat kunnille, mutta jotka
erityisperusteilla on annettu valtion orgaaneille, kuten poliisitehtivit.
Ongelmana ndiden osalta on, voidaanko taloudellinen rasitus asettaa
kuntien varallisuuspiirille, vaikka orgaanitehtivit kuuluvat valtiolle.
Jos ldhdetiddn siitd, ettd organisaatio ja varallisuuspiiri eivit viltti.
mi#ttd muodosta yhtendistd kiinte#dtd kokonaisuutta, on hyvin ajatelta-
vissa, ettd ndin voitaisiin tehdd. Esim. poliisitehtivien aiheuttamat
kustannukset voitaisiin antaa kunnille silli perusteella, etti ao. kunnan
oloista riippuu, miten suuriksi ne muodostuvat. Tastd huolimatta ja
vaikka HM:ssa ei olekaan nimenomaisia sdinnoksis, jotka kieltdvit

~ pelkkien taloudellisten velvollisuuksien antamisen kunnille, katson,
ettei tillainen menettely sovellu HM:n edellyttimaiin kansalaisten itse-
hallinnon periaatteeseen. Ensisijaista sen mukaan on paikallisen orga-
nisaation kansanvaltaisuus. Silloin kun paikallisen organisaation
on oltava valtiollinen, tehtivd  on sen luonteinen, etti se on mybs
rahoitettava valtion varoilla. Tdhén ryhmain kuuluvat esimerkiksi polii-
sin tehtdvdt. Laillisen valtio- ja yhteiskuntajirjestyksen suojaaminen
sekd yleisen jirjestyksen ja turvallisuuden voimassa pitdminen ovat ep#i-
lem#ttd »valtion» kannalta katsoen vilttamittomii ja keskeisid tehtdvid
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samalla tavoin kuin laink#ytto, jonka valtiollista luonnetta ei nykyaian
aseteta kysymyksenalaiseksi. Poikkeukseksi tdstd sidnnostd voidaan
hyviksyi kuntien velvollisuus osallistua paikallisteiden tienpitoon. Tata
velvollisuutta voidaan hyvin perustella silld, ettd paikallisteiden tuot-
tama hyoty tulee ernsisijaisesti asianomaisen kunnan jisenten hyviksi.107
Se, ettd tienpidosta huolehtii valtio, johtuu siitd, ettd maanteiden ja
paikallisteiden tienpito on tarkoituksenmukaista hoitaa yhdessi. Vain
timintyyppisissd poikkeustapauksissa niyttdisi pelkkien rahoitustehti-
vien antaminen kunnille olevan oikeudellisesti perusteltua.

b) Tarkeimmi#t kunnille kuuluvat rahoitustehtidvit ovat nykyisin
vanhan kuntajirjestelmén ajalta periytyneet raastuvanoikeuden ja maist-
raatin ylldpitdminen, osallistuminen poliisilaitoksen menoihin seki tul-
lihuoneistojen kustantaminen. Kaupunkien oikeus perii liikenne- ja
satamamaksuja vastaa kuitenkin muodollisesti viimeksi mainittua vel-
vollisuutta, joten se on rasituksena eri asemassa kuin muut. tissi maini-
tut velvollisuudet. Kaikkia edelld mainittuja rahoitustehtivii on kui-
ne ovat perdisin vanhan kuntajirjestelmin ajalta, jolloin itse tehtd-
vigkin, oikeudenkiytts mukaan lukien, pidettiin kunnallisina. Kau-
punkien velvollisuus osallistua poliisilaitosten menoihin perustuu tosin
v. 1931 annettuun lakiin. Tdmin lain siinnckset ovat kuitenkin ennen
HM:a syntyneen kiytdnnon mukaisia.l8

Ensimmdinen HM:n voimassa ollessa kunnille annettu rahoitusteh-
tdvd oli niiden velvoittaminen kansanelikelain mukaisten lisdeldikkei-
den, nykyisten tukiosien, rahoittamiseen. Titikiin ei asiallisesti pidetty
kuntien  uutena velvollisuutena, koska kansanelikkeiden katsottiin
vahentdvin kdyhdinhoitomenoja.*? Tilla perusteella rahoittamisen voi-
tiln katsoa olevan kuntien vanha pakollinen tehtdvi. Perustelun
asiallista paikkansapitdvyyttd ei voikaan asettaa kysymyksenalaiseksi.
Kuitenkin voidaan todeta, ettd kunnan velvollisuus suorittaa maksuja
kansaneldkelaitokselle on luonteeltaan olennaisesti erilainen kuin huo-
lehtiminen huoltoaputehtivistd kulloinkin voimassa olevien lakien edel-
lyttamailla tavalla.

Sen jilkeen kun tyollisyysasiain paikallishallinto valtiollistettiin,
kuntien velvollisuudesta osallistua tycllisyyden yllipitdmiseen on tul-

107 Ks. Aura, Kylatierasitus ja kysymys sen tasoittamisesta s. 190.
108 Ks, Stdhlberg (1 p.) s. 264.
109 Ks. HE 1936: 26 s. 24—25.
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lut pelkkd rahoitustehtivi. Perinteellisen valtion ja kunnan teht&-
vienjaon mukaan ei tosin ole epiilystd siitd, etteiké kunnan velvoit-
taminen tybllisyyden ylli#pitimiseen voimassa olevan tyollisyyslain
edellyttamalld tavalla olisi HM:n mukaista.'®® Vallitseva tilanne onkin
mielestani tdltd osin itsehallintoperiaatteiden vastainen organisaation
kohdalla, kuten edelld on esitetty.

b) Kuntien orgaanit huolehtivat, kuten aikaisemmin on mainitty,
valtion varoista suoritettavien sosiaalisten avustusten maksamisesta tai
maksamiseen liittyvistd osatoimenpiteistdi. Kunnat hoitavat siis nii-
hin avustuksiin liittyvit orgaanitehtdvit. Itse avustuksista, joista téar-
keimmiat ovat ditiysavustukset, lapsilisit, erityislapsilisit, lapsiperhei-
den asumistuki, erilaisten opintojen avustaminen, invalidiavustukset ja
sotilasavustukset, kaikki eivdt mahdu paikallisiin tehtdviin. Sotilasavus-
tuksia lukuunottamatta avustukset maksetaan ilman yksilollistd tarve-
harkintaa. Vain &ditiysavustukset ja lapsilisit ovat kuitenkin luoriteel-
taan tulonsiirtoja, koska ne maksetaan kaikille kysymykseen tuleville
tuloihin ja wvarallisuuteen katsomatta. Muiden avustusten saamisen
detyn minimin alapuolelle. Viimeksi mainitut avustukset eivdt ole
luonteeltaan tulonsiirtoja samalla tavoin kuin ensiksi mainitut, vaan
niitd on pidettiivi, niin kauan kuin niiden saamisen edellytykseksi ase-
tettu tulon ja varallisuuden yldraja ei ole kovin korkealla, varsinaisen
sosiaalihuollon alaan kuuluvina, tietyn vihimmaiiselintason saavutta-
mista tukevina avustuksina. Tulonsiirtoavustukset jaavit kunnan teh-
taviapiirin ulkopuolelle. Yhteiseksi paikallistehtiviksi ei ndet voida
katsoa tillaista tulojen tasoitusta, joka kunnallisveroilla rahoitettuna
saattaisi kansalaiset kunnittain erilaiseen asemaan. Varsinaisen sosiaa-
lihuollon alaan kuuluvien avustusten sididtiminen kunnan velvollisuu-
deksi on vaikeammin ratkaistavissa. Asiallisesti tillaisten avustusten
kuuluminen kunnan toimialaan riippuu siitd, mik# kunkin hetkisten
tosiasioiden ja kisitysten perusteella katsotaan paikalliseksi asiaksi. Kun
kunnat nykyisin sekd pakollisina tehtdvind ettd KunL:n mukaisen har-
kinnanvaraisen toimialansa puitteissa antavat erilaisia ilmaispalveluk-
sia, jotka eivit ainoastaan rajoitu vilttimittomén minimielintason saa-
vuttamiseen, ei liene estetti sille, ettd sosiaalihuollon alaan luettavat
avustukset hyviksytidin kuntien tehtdvipiiriin kuuluviksi. Raha-avus-

110 Ks, tybllisyyslain (28.6.1963/331) 2 luku.
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tuksilla ja luontaispalveluksilla on tosin olennainen ero. Yksilon vapau-

den periaatteelle rakentuvan valtiojarjestyksemme kanssa on kuiten-

kin sopusoinnussa, etti tietyn elintasominimin saavuttamista voidaan
tukea my6s raha-avustuksin. Kunnallisverorasituksen alueellisen erilai-
taviksi ei kuitenkaan hyvin sovellu kansalaisten itsehallinnon periaat-
teeseen. Timin vuoksi olisin taipuvainen katsomaan, ettei sosiaali-
avustuksia voida miirsti kuntien pakollisiksi tehtdviksi.

Vaikka sotilasavustukset maksetaan yksilollisen tarveharkinnan
perusteella, niiden maksaminen ei kuulu HM:n mukaiseen kunnan
tehtdvipiiriin. Sotilasavustusten tarve johtuu ndet valtion tehtdvipii-
riin liittyvistd syystd.!*!

15. Paikallisten tehtdvien hoitaminen
kuntainliittojdrjestelmdn puitteissa

Ylemmainasteisen itsehallinnon korvaavan kuntainliittojarjestelmén
puitteissa kunnat osallistuvat sellaisten tehtdvien rahoittamiseen ja

vilillisesti my8s orgaanitehtéivien hoitamiseen, jotka suoritetaan kuntaa.

suuremmissa puitteissa. Tam#n jérjestelyn perustuslainmukaisuutta
el vol asettaa kysymyksenalaiseksi. N&din ei ole milloinkaan tehty ja
jarjestelmd on jo tavanomaisoikeudellisesti vakiintunut. Kuntainliitto-
jérjestelmin soveltuminen kunnalliseen itsehallintoon voidaan kylld
periaatteellisesti asettaa kysymyksenalaiseksi nimenomaan rahoitusvel-
vollisuuden osalta. Tosin voidaan sanoa, ettd kuntainliittojen toimesta
hoidettavat tehtivat ovat paikallistehtidvis, jotka tarkoituksenmukaisuus-
syistd on siirretty suuremmissa puitteissa hoidettaviksi. Kun toisaalta
paikalliset tehtdvit miirdytyvit sen mukaan, missi portaassa ne on
suoritettava, voidaan katsoa, ettd tehtdvit, jotka on suoritettava kun-
taa laajemmissa puitteissa, ovat lakanneet olemasta sellaisia paikallisia
tehtdvid, joiden suorittamiseen kunnat voidaan velvoittaa. Muodolli-
sesti tdim& huomautus voidaan kohdistaa ainoastaan sairaanhoidon 1940-
ja 1950-luvuilla tapahtuneeseen siirtimiseen valtiolta kuntainliitoille,

111 Tillaisen avustuksen antaminen kuului kylli ennen HM:a kunnan tehti-
viin. Ks. Hermanson s. 274 ja Stdhlberg, Asetus s. 56. Vuodesta 1919 nimi
avustukset on maksettu valtion varoista. Ks. Stdhlberg, Lait ja asetukset s.
144—145.


https://c-info.fi/info/?token=fImxQar9bgQ8VZd8.X4VaS_D2pKbmdYqoWejOaw.UR056DWOuzeI5i-uvQhZGinAfMmQjKBRL1xkF331G2XpD9EMe2V688vQmO3UfhfnRHEMq3TAaInwG9W66nlcqxa4rs4AKZfuBiKV32n1bUl5SWW3a7lleEBeVCiIfCylANXYrmf0LaQC9Hg80n8Wi2lC8OkI6Xq--L8tJXzmmpBr6lL18TPotwvMLqZHYNpsjOGXXVpOcNgk1hHOEQ

344 Kunnan asema HM:n mukaan

koska kysymyksessd ei tidltd osin ollut HM:a sidddettdessd olemassa
olleiden kuntien tehtdvien uudelleen organisoiminen. Oikeudellista
estettd tehtivien valtiollistamiselle ei kuitenkaan ole. Ylemminastei-
sen itsehallinnon jirjestimistd ja tehtdvien siirtamistd sille puolestaan
nimenomaan edellytetddn HM 51,2 §:ssi.

16. Yleisid toteamuksia kuntien pakollisista
tehtiavisti

Kuntien velvoittaminen edelld selostetuissa rajoissa paikallisiksi
tehtdviksi katsottavien orgaani- ja rahoitustehtivien hoitamiseen on
poliittisen harkinnan kysymys. HM:sta ja Suomessa vallinneista kisi-
tyksistd ei saa tukea sille oikeuskirjallisuudessamme esitetylle viitteelle,
ettd pakollisten tehtdvien antamisessa kunnille olisi oikeudellisia rajoja
tai rajoituksia. Kunnallisen itsehallinnon ideana on tosin yleisesti
pidetty kuntien mahdollisimman suurta riippumattomuutta. Oikeudel-
lisesti tdmd vaatimus ndyttdd kuitenkin perustuvan vierasperiisiin teo-
rioihin valtion ja kunnan vastakkaisuudesta, mille kisityksille Suo-
men oikeudesta ei saa tukea. Osaksi vaatimus on poliittinen ja periisin
liberalistisista opeista, jotka vaativat mahdollisimman suurta vapautta
valtiosta. Kunnan sidottuisuuden, riippumattomuuden ja riippuvuuden,

yksinkertaisessa lainsditimisjirjestyksessi toimiva lainsdtdji. Lain-
sddtajéd nayttdd sitd paitsi suuressa miirin olevan kiytinnon vilttamit-
tomyyksien sitoma. Kunnan mahdollisimman suuresta riippumatto-
muudesta oikeuspoliittisena tavoitteena on Suomessa jatkuvasti tingitty
nykyisen kuntajirjestelmin alusta alkaen. Selviisti periaatteesta on
luovuttu itsendisyyden jilkeen, jolloin lainsdddéntckoneiston piistyd toi-
mintaan pyrkimykset tietyn minimielintason turvaamiseksi alettiin
katsoa kuntien ensisijaiseksi tehtividksi. Nidin ollen voidaan sanoa,
ettei kuntien riippumattomuusideologia itsearvona ole milloinkaan sisil-
tynyt HM:n sdsnnéksiin. Nykyisin ei ole perusteita kuntien vapauden
asettamiselle kansalaisten itsehallinnon tavoitteeksi, vaan kuntienkin
hallinto on, kuten hallinto yleensd, tiettyjen tarkoitusten saavuttamis-
viline. Timin toteaminen ei tietenkdin merkitse HM:n edellyttimisti
kuntien asemasta luopumista tai sen viheksymista.

- Kun kunnille m#iritdsn pakollisiksi ne tehtidvit, joita yleisesti
pidetddn tidrkeimpind, kunnan orgaanien toimintavapauden rajoitta-
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minen on suurimmalta osin vain muodollista. On ndet ldhdet-
tivd siitd, ettd pakolliset tehtivat ovat ensisijaisia kaikissa kunnissa.
Kiytannossa lainsddtdjin  toimivallan rajoittamista olisi mahdoton
toteuttaa, koska tami edellyttdisi luopumista niistd nykyaikaisen val-
tion keskeisistd periaatteista, joiden mukaan jokaisella kansalaisella on
oikeus »sosiaaliseen turvallisuuteen» ja valta, »ottaen huomioon kun-
kin maan organisaatio ja voimavarat, saada nauttia taloudellisia, yhteis-
kunnallisia ja sivistyksellisid oikeuksia, jotka ovat vilttdmittdmid hénen
ihmisarvolleen ja hinen henkiloytensd kehittymiselle» (Ihmisoikeuk-
sien yleismaailmallinen julistus 22 artikla).

17. Kunnallisten suoritusten yldarajan
madrddminen

a) Eraissi tapauksissa kuntien toiminnan sédintelyyn liittyy kun-
nallisten suoritusten enimmiismasrad koskevia rajoituksia. Naiden sal-

- littavuutta tutkittaessa on otettava huomioon, ettd kunnan omaharkin-

taisella toiminnalla on ollut kuntajirjestelmén alusta alkaen kunnallis-
laista ilmenevit oikeudelliset rajat. Niin ollen erityislakien rajoitukset
eivit kohdistu kunnan orgaanien olemukselliseen toimintavapauteen,
eivitksa timin vuoksi ole HM:m edellyttimin kansalaisten itsehallinnon
vastaisia. Toisaalta HM edellyttis, kuten edelld on todettu, ettd kun-
nilla on vapaaharkintainen alue, johon lahtSkohtaisesti sisdltyy myos se,
ettd niiden orgaanit saavat itseniisesti harkita, miten laajalti ja milla
tavoin kuntien toimialaan kuuluvat tehtdvit on suoritettava. HM:mn
edellyttimii vapaaharkintaista aluetta ei tietenkddn saa supistaa yksi-

Kuntien tehtivia koskevat velvollisuudet ovatkin yleensd vahimmiis-
velvollisuuksia. Tehtdvien suorittamistapaa on sen sijaan monissa
tapauksissa rajoitettu, mité on pidettdvi, jos se on asiallisesti perustelta-
vissa, sallittuna.'*®

b) Oman ryhminsa rajoituksista muodostavat ne kunnan suoritus-
ten ylirajaa koskevat sidinnokset, jotka liittyvat lakisddteisiin valtion-
apuihin. Niiden motiivina on valtion kustannusosuuden pysyttdmi-
nen lain edellyttamissd tasossa, Ne eivit estd kuntaa lisddmastd pal-

112 Tillaisia rajoituksia on melkein kaikissa kunnan tehtivid koskevissa erityis-
saadoksissa.
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veluksiaan timén tason ylipuolelle, mutta tason ylittimisen on tapah-
duttava yksinomaan kunnan kustannuksella 13

c) Eradissid tapauksissa lainsididinnossamme on kuitenkin asetettu
kuntien toiminnalle ehdottomia itseniisii rajoituksia. Niistd voidaan
ensiksi mainita kansakoululaitoksen viranhaltijain palkkauksesta ja elik-
keistd (1.7.1957/248) annetun lain 43 §, jonka mukaan kunta (samoin
kuin muu koulun omistaja) saa omista varoistaan méadrdtd maksetta-
vaksi kansakoululaitoksen viranhaltijoille suurempaa palkkaa kuin laissa
on sdddetty vain poikkeustapauksessa valtioneuvoston luvalla.'* Laissa
siis rajoitetaan kunnan orgaanien oikeutta ns. kunnanpalkan masrdsimi-
seen ja asetetaan ndin enimmdéisrajoitus kunnan tehtédvipiiriin epdilyk-
sittd kuuluvan tehtdvdn suorittamisessa. Rajoituksen sallittavuutta
arvioitaessa on kiinnitettdvd huomiota seuraaviin nikckohtiin. Opetta-
jat eivdt ole tehtidviltddn eivitkd asemaltaan itsehallintoa edustavia.
Rajoitukset eivit siis tédltd osin kohdistu kunnan aseman olennaisiin
osiin. Sen sijaan sdinnos merkitsee kunnan elinten toimivallan rajoit-
tamista. Rajoitus kohdistuu nididen oikeuteen kilpailla opettajista laki-
sasteistd palkkaa korkeammilla palkoilla. Rajoituksia voidaan puoltaa
tydmarkkina- ja palkkauspoliittisilla tekijoilli. Opetuksen alueellisen
samanlaisuuden kannalta voi olla merkityksellistd, etteivit varakkaat
kunnat voi kilpailla ylipalkoilla pitevimmists opettajavoimasta. Vihi-
varaiset kunnat, joiden mahdollisuudet kilpailla tydvoimasta ovat muu-
tenkin heikommat, olisivat vapaassa kilpailussa vailla mahdollisuuksia
tai joutuisivat kilpailemaan yli varojensa, mikd puolestaan lisiisi pai-
netta valtion kustannusosuutta kohtaan.!1s

113 Ks. esim. kansakoululain (1.7.1957/247) 16,3 § ja L kunnallisista terveys-
sisarista (31. 3. 1944/220) 16 §.

114 Tillaiseksi sadnnés muutettiin 13. 6. 1967/277 annetulla lailla.

Alkuperdisen sidnnsksen mukaan skunta tai muu koulun omistaja voi mai-
ratd maksettavaksi suurempaa palkkausta ja elikettd, kuin edelli tissi laissa
on sdadetty, jos sitd on pidettivid kohtuullisena ja koulutoimen kannalta tar-
koituksen mukaisena.»

115 Rajoitusta perusteltiinkin silld, etti se oli osoittautunut »palkkauspoliitti~
sesti epiteveeksi». Ks. HE 1967:60 s. 1.

Suvirenta, Kunnallisen menettelytapalain s#itamisjirjestyksestd s. 199—201,
on sitd mieltd, ettd »jos perustuslain katsotaan turvaavan kunnallisen itsehal-
linnon laajuuttakin, on minusta lihelld katsoa, ettd itsehallinto-oikeutta voidaan
tavallisessa lainsdadéntojarjestyksessid rajoittaa tietyn kunnallispalvelusten mini-
mitason turvaamiseksi, muttei kunnan estimiseksi antamasta tietyn maksimitason
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oikeutta palkata omilla varoillaan useampia opettajia kuin kansakoulu-
laki edellyttaa. :

Vastaavia palkan miiris koskevia rajoituksia ei ole kuntien muiden’

viranhaltijoiden kohdalla. Itsehallintohenkilskunnan palkkausta ei aina-
kaan normaalioloissa voidaankin néin rajoittaa.!'%? ’

d) Kunnallisten viranhaltijain ja tydntekijdin eldkelain (30.4. 1964/

202) mukaan kuntien on jirjestettdvd viranhaltijoittensa ja tyonteki-

joittensi eldketurva julkisoikeudellisessa kuntien elikelaitoksessa. Laki
vaatii tyontekijiin elikelain suuruisen vdhimmiiseliketurvan ja sallii
kunnan jérjestdi lisdeldketurvan, joka lain 3 §:n mukaan voidaan rajoit-
taa kahden tai useamman jarjestelmin mukaiseksi. " Kunnan orgaanien
paitintivapautta on siis rajoitettu kahdessa suhtesssa. Kuntien on jar-
jestettivd eldketurvansa tdtd tarkoitusta varten perustetussa elike-
laitoksessa, eikd niilld tissi suhteessa ole sellaista valintamahdollisuutta
kuin yksityisilli tybnantajilla. T#td rajoitusta voidaan perustella sills,
cttd kysymyksessi on julkisten, verotuksella koottujen varojen kiytts,
mink# vuoksi varojen kiyttiminen pakollisiin elidkkeisiin on keskitettdva
laitokselle, jonka toiminnassa ei ole yksityistaloudellisia tavoitteita. Sité
paitsi yksityisoikeudellinen elikejirjestelmé ei sopisi hyvin kuntien pal-
veluksessa olevien henkildiden eliketurvan jirjestimiseen. Toisaalta
on kuntien pienuuden ja niissi tapahtuvien muutosten vuoksi oikein,

ylittavid palveluksia». Onkin myonnettivd, ettd rajoitus ei hyvin sovellu HM:n
mukaiseen kunnan asemaan.

Suvirantakin pitid rajoituksen tavoitteita hyviksyttdvind, mutta katsoo, ettei
tilld seikalla ole merkitystd rajoituksen perustuslainmukaisuutta arvioitaessa.
Suviranta nayttia olevan siti mieltd, ettd jos tillainen rajoitus hyviksytdén,
kunnan palkan kieltimisen aiheena voisi olla my&s huoli kubnallisen verorasituk-
sen kasvusta. Mielestini rinnastus ei ole asianmukainen, koska ndmi tavoitteet
ovat kokonaisuuden kannalta katsoen tdysin erilaisia.

Suviranta arvelee, etti kunnanpalkkajirjestelmin rajoittamista voitaisiin puol-
taa silld, ettd kansakoululaitosta ei voida, HM 80,1 §:n mukaan jattda lailla sadtd-
misen ulkopuolelle kunnan yleiseen toimialaan. FIM 80,1 §:11a ei kuitenkaan ole
Suvirannan arvelemaa merkitystd. Silldi niet siirrettiin  kansakoululaitoksen
jarjestysmuodon perusteet asetuksella sadtimisen piiristd lainsddtdjan  kompe-
tenssiin. Ks. Perustuslakikomitean mietinto s. 44.

115a Lait erdiden kaupungeilta ja kauppaloilta palkkaa saavien viran- ja toimen-~
haltijain palkkausten vihentimisestd vuoden 1933 ja vuoden 1934 aikana (367/1932
ja 354/1933) antoivat kunnan orgaaneille mahdollisuuden palkkausten vihenti-
miseen.
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ettei kunnille ole jdtetty mahdollisuutta jirjestdi elikkeiti samalla
tavoin kuin valtion elikelaissa edellytetiiin eli siis siten, etti elikkeet
maksettaisiin vélittémisti kunkin kunnan varoista. Toinen rajoitus kos-
kee elikkeiden jirjestimismahdollisuutta ja estid kunnallisessa elike-
elédketurvan jirjestimisen. Jos titi rajoitusta perustellaan elikelaitok-
sen toiminnan tarkoituksenmukaisuudella, sitd voidaan pitdi sallittuna.}!%
Jos rajoituksen tavoitteena sen sijaan olisi kuntien elikkeenmasraimis-
mahdollisuuksien rajoittaminen yhdenmukaisuuden aikaansaamiseksi eri
kuntien eldkkeissd siti tuskin voitaisiin hyviksy.117 Rajoituksen sal-
littavuuden kannalta merkitystid on annettava sillekin, ettei kunnallisista
eldkkeistd ole sdidetty valtion orgaanien antamissa paiatoksissd vaan
kunnallisen elikelaitoksen valtuuskunnan, jossa tosin on my0s viranhal-
tilain ja tydntekijiin edustajat, antamassa elikesiéinnéssi. Tosin timé&-
mistd, mutta se kuuluu kuitenkin muille kuin valtion orgaaneille. Elike-
laki ei rajoita ylim#sréisten elikkeiden myontimisti. Timi todetaan
nimenomaan lain 19 §:ssd, mutta asia olisi ilman tits sainnostikin selvi.

e) Virkamiesoikeudellinen kehitys on ilmeisesti johtamassa siithen,
ettd kuntienkin viranhaltijain palkkojen maAridsimisessd siirrytadn
lyyn. Voidaanko timi muutos toteuttaa yksinkertaisessa lainsd#timis-
jérjestyksessd? Sehidn rajoittaa kunnan orgaanien nykyistd oikeutta
maaratd viranhaltijain palkoista. Vastaus kysymykseen on tistd huoli-
matta myontdvi. Nykyistd jirjestelmis ei ndet voi pitdd valttamatto-
ménd kunnan ja -sen viranhaltijain suhteen jirjestimisen muotona.
Se on omaksuttu organisaatioperiaatteeksi aikana, jolloin vallinneiden
kisitysten mukaan julkiset yhteisdt masrisiviit vksipuolisesti virkamies-
tensd palkat. Samoin kuin kuntien organisaatiota yleensikin voidaan

116 Perustelujen mukaan jirjestelyn motiivi oli timi. Ks. HE 1963: 104 s. 3.

17 Suvirante alav. 115 mainitussa kirjoituksessaan s. 200—201 pitdd titd rajoi-
tusta periaatteellisesti suurempana kuin kunnanpalkan kiyttimisoikeuden rajoit-
tamista, koska se koskee myds kunnan yleiseen toimialaan kuuluvissa tehti-
vissi toimivia. Saidnnéksen kiytdnnéllinen merkitys kunnallisen itsehallinnon
rajoittajana on kuitenkin Suvirannan mielestd vihiinen.
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taa olosuhteiden ja k#sitysten muututtua. Jirjestelmian muutos edellyt-
tda aina voimassa -olevien normien muuttamista. Kunnan orgaanitkaan
eivdt voi sitd tehdd nykyisten siinndsten voimassa ollessa. Sopimus-
periaate on epiilyksittda nykyisten olojen ja vallitsevien kisitysten
mukainen.!’® Kysymyksessd on itse asiassa vain kuntia ennestiin tyo-
suhteen ehtojen m#iriytymisessi koskevan tydehtosopimusjirjestelmin
periaatteiden ulottaminen virkamiehiin. Askel tihin suuntaan on otettu
jo kunnan viranhaltijain neuvotteluoikeudesta v. 1944 annetussa laissa
(26. 5. 1944/389), jonka 1 §:n mukaan kunnan viranhaltijoilla on oikeus
neuvotella kunnan viranomaisen kanssa periaatteellisista tai muutoin
yleisluonteisista virkaanottamista, virka- ja tyosuhdetta seki palkkausta
koskevista asioista rekisterdidyn ja neuvottelukelpoiseksi hyviksytyn
yhdistyksen vilitykselldi. T&main lain nojalla ei kuitenkaan voida tehdi
kuntaa sitovia sopimuksia. .

f) Tassd yhteydessi on lopuksi mainittava niistdi minimivaatimuk-
sista, jotka kuntien on virkasuhteen ehtojen osalta tdytettivi. Vaikka
nimé ovatkin kunnille asetettuja velvollisuuksia, ne organisaatioon liit-
tyvind ovat olennaisesti eri asemassa kuin pakolliset tehtivit ja kuu-
luvat systemaattisesti samaan ryhmiin kuin tdssi mainitut organisaa-
tioon liittyvit enimmiisrajoitukset. Eldketurvan jirjestdmisvelvollisuus
on tdhdn ryhmiin kuuluva toinen vidhimmiisvelvollisuus. Toinen on
v. 1939 kunnan ja muun julkisen yhdyskunnan viran- ja toimenhaltijain
vuosilomasta erdissd tapauksissa annettuun lakiin (21.4.1939/111)
perustuva kuntien velvollisuus antaa viranhaltijoilleen vihintdin niin
velvollisuuksien HM:n mukaisuutta ei voi asettaa kyseenalaiseksi, koska
HM:n kunnan asemaa koskevat siaannckset eivdt aseta kuntia eri ase-
maan palveluksessaan olevien henkilsiden vihimmaissosiaaliturvaan
nihden. Vallitsevien olojen ja yleisesti hyviksyttyjen kisitysten mukai-
nen vihimmiisturvan lisidminen nykyisestdin voi luonnollisesti tapah-
tua samassa jarjestyksessi.

18. Kunnan toimiala

a) Kunnan toimipakolle kiinteisii ongelmia aiheuttaa kunnan toi-
miala eli kysymys siitid, millainen harkinnanvarainen toimintapiiri

118 Talloin on tietenkin edellytettdvi, ettd midrddmisvalta tyonantajapuolella
on kunnalla tai kuntia edustavilla jarjestoilla.
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kuuluu kunnille HM:n mukaan. Tihinkin kysymysryhméin vastat-
taessa on muistettava, ettd kunta on oikeusjirjestyksessd organisoidun
kokonaisuuden osa. Vastaus on tim#n vuoksi etsittivd oikeusjdrjes-
tyksestéi, ei siis kunnan .olemuksesta tai sen olemuksellisesta suhteesta
yks1ty1nen—kunta—.valt10.

Vilittomin julkisen vallan kidyttimiseen kunnan orgaaneilla ei ole
ollut yleistd oikeutta eikd HM:kaan sitd niin ollen voi edellytt&i.

Aikaisemmin asetettiin kysymyksenalaiseksi jopa sekin, voidaanko
kunnan orgaaneille edes uskoa julkisen vallan kiyttamistd.!1?

Niistd epiilyksistd on kuitenkin mythemmin luovuttu.’?® Voitaneen
edellyttdsd, ettd niissd tapauksissa, joissa muille paikallisille viranomai-
sille kuin poliisille on annettava julkisen vallan k#yttod, se annetaan
paikallisista tehtédvistd huolehtiville kunnan orgaaneille.

b) Kunnan orgaaneille kuuluva yleinen julkisen vallan k&yttdmi-
nen kisittdid KunL:n mainitsemat normien (kunnallissdéint6jen) anta-
misen ja kunnan yleisen toimialan edellyttimin verotusoikeuden. Nor-
mien antaminen ja yleisen toimialan puitteissa toimiminen sis#ltaa
relaatiossa valtio—kunta vapauden valtion orgaaneihin nihden, mita
aikaisemmassa teoriassa on pidetty ratkaisevana ja ongelmallisempana.
Kysymystd voidaankin tarkastella tdssd relaatiossa, mutta ratkaisevina
kansanvaltaisessa valtiossa ja kokonaisvaltaisessa jirjestelmdssd ovat
kunta—kunnan jisen relaatioon kuuluvat tekijiat. Oikeusjirjestyksen
kannalta katsoen normienantamiskompetenssin ja yleisen toimialan
kuuluminen kunnan orgaaneille merkitsee kompeterissin jakoa relaa-
tiossa valtio—kunta—yksityinen. Kunnan orgaanien normikompetens-
sin rajat ovat HM 2,2 ja 28,1 §:ssi. Niiden normien antaminen, jotka

kuuluvat »lams""dantoon» ei kuulu kunnille eikéi sita edes voida niille

den edlstalmsta koskevien normien antammen, joka perinteellisesti on-
kin luettu hallintoon.?!

119 Ks. Aura, Kunnalliset lautakunnat s. 67.

Ks. myés Willgren s. 208—209, jonka mukaan tillainen kompetenssi kuuluu
kisitteellisesti valtiolle.

120 Laajin julkisen vallan kayttooxkeus kuuluu terveydenhmtolautakunnalle
terveydenhoitolain (27. 8. 1965/469) mukaan.

121 Ks, Stihlberg s. 318—319.
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c) Sitd, edellyttdako HM, ettd kunnilla on oikeus antaa kunnallis-
sddntojd, joita koskeva siddnnés nyt on Kunl, 12 §:ssd, ja/tai sitd, ettd
pakolliset paikalliset jirjestyssdiinnst on kuntien orgaanien annettava,
ei ole helppo sanoa. Kuntien normikompetenssista on oikeuskirjalli-
suudessakin esitetty eridvia kisityksii. Hermanson on katsonut sen
kuuluvan kuntien talous- ja jérjestysasioihin,®® kun taas Stihlberg niyt-
td4 olevan silli kannalla, ettd normien antaminen ei luonnostaan kuulu
kunnille.’?® Hermansonin kisitystid voidaan perustella jo ennen nykyisti
kuntajérjestelmdd syntyneelld ja sen jilkeiselldi yhdenjaksoisella kiy-
tannolls.  Stahlbergin kisitystd, jonka taustalla nayttid olevan ajatus
kunnan luonnollisesta, oikeusjirjestyksen ulkopuolisesta toimialasta, voi-
daan puolestaan puoltaa silld, ettei normien antamisvalta ole kuntien
kannalta — paikallisista syisti — erityisen merkityksellistda. Paikal-
listen erojen vihentyessi kunnallissiéintGjen merkitys jatkuvasti vihe-
nee ja yhdenvertaisuusperiaate vaatii yhdenmukaisia normeja ainakin
samantyyppisissd kunnissa. Kehitys onkin kuntien keskusjirjestojen

jérjestyssddntdjen kunnallisuus on luonteeltaan muodollista.

Normikompetenssin kuulumista kuntien tehtivipiiriin voi tuskin
kuitenkaan ratkaista joko-tahi periaatetta noudattaen, vaan kysymyk-
seen on annettava vastaus tilanteittain ja ottaen huomioon tissikin
hallintojarjestelmémme kokonaisvaltaisuuden. Tisti lihtien kuntien
normikompetenssin osalta voidaan HM:n kansalaisten itsehallintoon sisil-
lyttdd seuraavat periaatteet. Valtiollisten ja kunnallisten normien
vilills ei ole laatueroa siind mielesss, ettd normit eivit voisi siirtya
kompetenssipiiristd toiseen. Niin ollen niin pakollisina kuin harkinnan-
normiorgaanien annettaviksi. Annetaanko normit tdlléin laissa vai ase-
tuksessa riippuu valtion orgaanien kompetenssijaosta. Siirto voi tapah-
tua my®s toiseen suuntaan eli siis valtion orgaaneilta kunnan orgaaneille.
Kunnittain yksilollisten, yleisti jirjestystd ja turvallisuutta koske-
vien séénnésten antaminen kuuluu sen sijaan kuntien orgaaneille. Timi
néyttéisi edellyttdvin, ettd kunnilla on KunL 12 §:ssi nykyisin sdidetty
normikompetenssi.124

122 Ks, Hermanson s. 271—272,
123 Kg.”St&.hlberg s, 271.

124 Makkonen, Siadésvalta s, 112115 on sitdi mielts, ettei siidosvalta sisilly
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d) Tirkein kansalaisten itsehallinnon harkinnanvarainen kompe-
tenssi siséltyy kuitenkin KunL 4 §:ssi nykyisin sdddettyyn kunnan toimi-
missd rajoissa yhteiset talous- jariestys- ja muut asiansa», minkd oikeu-
den julkisen vallan ilmenemismuotona ja vélttdmé&ttoména edellytyk-
164 ei sisilly tihin yleiseen toimijalaan, minkd puitteissa toimiminen on
luonteeltaan yksityisoikeudellista. Epdilystikiin ei ole siitd, ettd ylei-
nen toimiala sisiltyy vilttimittomini osana HM:n edellyttdmién kan-
salaisten itsehallintoon siind laajuudessa, missd se nykyisin on ja missa
se on ollut koko nykyisen kuntajdrjestelmémme ajan. Yleinen toimi-
alahan sisaltds yleisen oikeuden ryhtyd niihin toimenpiteisiin, jotka kul-
lakin hetkelld ovat sellaisia, mitd tarkoitetaan sanonnalla‘ »yhteiset
talous- jarjestys- ja muut hallintoasiat.» T&td kompetenssia ei voida
rajoittaa lailla tai sitd alemmanasteisilla normeilla taikka muillakaan
tavoin, tulkinnalla tai luettelemalla lain perusteluissa, mitéd yleiset asiat
ovat.’2® Siinnoksen sanamuotoa voidaan tietenkin muuttaa, kunhan
se asiallisesti sdilyy entiselliin. Toisaalta yleistd toimialaa ei voitane
tavallisessa lainsddtimisjdrjestyksessd asiallisesti laajentaakaan. Itse

lyttama valtio- ja yhteiskuntajirjestelmdmme puolestaan estiéd yleisen
“toimialan laajentamisen hallinnon ulkopuolelle sille alueelle, mikéd kuu-
luu yksityiseen sektoriin. Eri asia on, ettd julkisen ja yksityisen sek-
torin vilinen raja niyttdi oikeusjirjestyksemme mukaan olevan liik-
kuva, ts. kulloisistakin oloista ja osittain my6s kullakin hetkelld vallit-
sevista kisityksistd riippuva.

19. Kunnan verotusoikeus

a) Kunnan yleisen toimialan vilttamiton edellytys on, ettd kun-
nalla on mahdollisuus saada sen puitteissa itselleen ottamiensa tehta-

kunnan aseman perustuslainsuojaan. Hinen lahtokohtansa ei ole samalla tavalla
holistinen kuin tidssd tutkimuksessa.

125 Vrt. Kunnan toimiala-komitean mietintd, Km 1964: A 2 s. 12—13, jossa
pohditaan yleisen toimialan tarkempaa siintelemistd sekd sen supistamista ja laa-
jentamista, mutta ei mainita, asettaako HM rajoja niille muutoksille, ja s. 39,
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| .
vien suorittamiseen tarvittavat varat. Tihdn antaa imahdollisuuden

den perustuslainsuoja on tullut keskustelun kohteeksi presidentti Kek-
kosen esitettyd v. 1965 kuntien verorasituksen erilaisuuden ja sen aiheut-
taman kansalaisten eriarvoisuuden vuoksi #irimmaiisen kysymyksen:
»eikd ndin epitasaisesti toteutuvasta kunnallisverojirjestelmistd olisi
oikeudenmukaisuuden nimessd luovuttava ja varat kuntien tehtivien
tayttamistd varten kannettava tulo- ja omaisuusveron yhteydessi?»126
Kekkonen ei esityksessiin ottanut kantaa sijhen kysymykseen, missi
jarjestyksessd ehdotus olisi toteutettava. Ehdotuksen 'johdosta esite-
yksimielisid siitd, ettd muutos voidaan toteuttaa vain perustuslainsii-
témisjédrjestyksessd.”?” Tdmid onkin edeltd ilmenevistd syistd itsestddn
selvdd.’?® Kuntien verotusoikeuden lakkauttaminen voisi. tulla kysymyk-
seen vain silld edellytykselld, ettd kuntien kiytettdviksi annetaan ylei-
sen toimialan toteuttamiseksi varat esim. valtion varocista. Tallainen
vaihtoehto lienee kuitenkin vain teoreettinen, koska sen mukainen jar-
jestelmi lienee kiytdnndssi mahdoton toteuttaa.

b) Kunnan verotusoikeuden sis#lténd on oikeus saada kunnan jise-

daan peittad kaikki kunnan lakisidonnaiset ja harkinnanvaraiset menot.
Kun kunnallisvero on jakovero, vaatimus edellyttis, ettd verodyrin hin-
nalle ei aseteta ylirajaa. Niinik#dn siihen lienee sisillytettivi se, ettd
kunnan jisenten ja kunnalle verovelvollisten piirii ei olzennaisesti rajoi-

teta siitd, mitd se on nyt ja on ollut koko nykyisen kuntajirjestelmin

jossa ehdotetaan, ettd lain perusteluissa annettaisiin eriin o?sin sitovat ohjeet
sen ratkaisemisessa, millaisia asioita on pidettivd yhteisini. Tillainen menettely
ei mielestdni hyvin sovellu kunnan toimialan yleisyyteenkiin;

126 Ks. Kekkonen, Kunnallinen itsehallinto ja verorasituksen tasaaminen s. 376.

127 Ks. Merikoski, Kunnallinen itseverotusoikeus sisiltyy jo nyt perustuslakiin
ja Sipponen, Asian tutkiminen eduskunnassa perusteltua.

128 Ruotsin ja Suomen oikeuden mukainen kuntien paattidvien elinten oikeus
madrdtd menoja vapaasti valtion orgaanista riippumatta ja peittii niamid menot
kunnallisverolla on kansainvilisesti katsoen ainoalaatuinen ilmis, huomauttaa
Lansdemokratiutredningen. Ks. SOU 1965:54 s. 46.

. Sill4, ettd kunnilla ei yleensid ole vapaata verotusoikeutta, ei niin ollen
voi perustella sen lakkauttamista Suomessa tavallisessa lainsistimisjirjestyksess.

23
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ajan. Kunnallisverovelvollisten piirin rajoittaminen esim. luonnollisiin
henkilsihin merkitsisi ainakin nykyisissid oloissa kuntien verotusoikeu-
den olennaista asiallista supistumista ja nidin myods kunnan orgaanien
toimimismahdollisuuksien vilillistd rajoittamista.

¢) Kunnallisverotus on relaatiossa julkinen valta — yksityinen sa-
manluonteista kuin muukin verotus. Kun kuntien verotusoikeus Suo-
oikeudellisesti erilaisena kuin valtion verotusoikeutta. HM:n verotusta
koskevat sidnnokset ovat tosin sen valtiontaloutta koskevassa luvussa,
mutta tistd lakiteknillisesti seikasta ei voi tehdi siitd johtopditosti, ettd
kunnallisverotus. olisi HM:ssa nimenomaan tahdottu jattdd sen verotusta
koskevien sddnnosten ulkopuolelle. HM:n verotussdinnosten systemati-
sointia on pikemminkin pidettivd vanhaan perustuslakitraditioon perus-
tuvana huomaamattomuutena, mihin lienee vaikuttanut osaltaan se, ettd
HM:a siidettdessd oli esilli nimenomaan valtion orgaanien julkisen
vallan kidyttiminen sek# niiden keskindiset suhteet siind. Valtiopadiva-

annetussa laissa ja niiden muutokset kiasitelldin samassa jirjestyksessd,
johtunee niiden sijoittamisesta alkuaan kunnallislakeihin. Ilmeistd on,
ettd nykyistd kuntajirjestelmidd siddettdessi ja kunnallislakeja muutet-
taessa ennen HM:a, kuntien verotusoikeus nihtiin valtionverotuksessa
erillisend kysymyksend, mikd johtui valtion budjettivallan kuulumisesta
hallitsijan kompetenssiin, kuntien verotuksen alkeellisuudesta ja siihen
liittyvistd varhaisemmista realiteeteista sekd valtion ja kunnan tehtévien
suhteellisen selvistd erillisyydestd ja erilaisuudesta. Kaikissa niissd
suhteissa tilanne on tdysin muuttunut. Tastd syystd varsinaiset vero-
ja verotusnormit, jotka ovat 1873 KKunL:ssa ja 1898 MKunL:ssa seké
verotuslaissa, eivit kuulu HM:n mukaiseen kuntien itsehallinnon alaan,
vaan niitd saddettdessd on noudatettava verotusta koskevia yleisid peri-
aatteita.!?® _
d) Muut kunnille tulevat verot ja maksut eivit ndhdikseni sisdlly -

HM:n suojaamaan kansalaisten itsehallintoon. Ne eivit néet ole valtta-

129 Kunnallisverotuksen, myds aineellisen, yhdistdminen valtionverotukseen on
ollut suunnitteilla 1800-luvulta lshtien. Yhdistimisessi ei ole nadhty oikeudellisia
epiilyja. Ks. Lvk 1934: 2 s. 55—56 ja Km 1961: 4 s. 61—69.
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mittdmid tai edes olennaisia HM:n mukaiselle kansalaisten itsehallin-
nolle.

20. Eroavuudet eri kuntatyyppien asemassa

a) Eri kuntatyyppien, kaupunkien, kauppaloiden ja maalaiskuntien
asema on erdissd suhteissa toisistaan poikkeava. Yksityisten asemassa
vilittomasti ilmeneviit eroavuudet sivuutetaan tidssdi yhteydessid 3¢ ja
huomio kiinnitetddn vain niihin erilaisuuksiin, jotka ilmenevit kuntien
organisaatiossa ja niiden tehtdvissd tai ulottuvat kuntien varallisuus-
piiriin. Eri kuntatyyppien organisatorinen erilaisuus on paiosiltaan pe-
ridisin nykyisti kuntajirjestelmsd edeltineeltd ajalta. Kaupunkien ja
maalaiskuntien organisaation suurimmat erilaisuudet liittyvat siihen,
ettd kaupungeissa, ns. uusia kaupunkeja lukuunottamatta, kuuluu kun-
tien yllapitdmille raastuvanoikeuksille ensimmdiisen asteen siviili- ja
rikoslainkdyttd ja ettd niissi on maistraatti, joka organisatorisesti on
kunnan viranomainen, julkisena hallintoviranomaisena sek# tuomioistui-
mena talous- ja jarjestysasioissa. Kauppaloissa vastaavana viranomai-
sena on jirjestysoikeus. Raastuvanoikeuden ja maistraatin asema liit-
tyy kaupunkien vanhoihin erioikeuksiin. HM 50 ja 51 § eivit sen
sijaan edellytd tuomioistuinten kunnallisuutta.

b) Kaupungeissa on myos erditd muita hallintotehtiivid varten kun-
nalliset viranomaiset. Tiarkeimmit niistd ovat kiinteistdinsinoori, joka
suorittaa er#itd maanmittaustoimituksia kaupungin alueella,’®! ja kansa-
kouluntarkastaja.’®* Kaupungin alueella suoritettavien maanmittaus-
toimitusten kuuluminen kunnalliselle viranomaiselle on myds periisin
nykyisti kuntajirjestelmid edeltineeltd ajalta, jolloin kaupungin alue
erottamattomasti liittyi kaupunkiominaisuuteen. Nykyisin tétd erityis-
perustetta ei ole. Se, ettd kansakouluntarkastaja tehtiin kaupungissa
kunnalliseksi, lienee johtunut valtion kouluorganisaation puutteelli-
suudesta ja kyvyttomyydestd kehittdd sitd riittdvin nopeasti, kaupun-
kien ja maalaiskuntien clennaisesti erilaisista velvollisuuksista kansakou-
lutoimen alalla seki siitd, ettd kaupungeissa ei 1800-luvun lopulla yleen-

180 Erilaisuutta on esim. terveydenhoito- ja rakennuslainsiidiannon alalla.
131 Ks, kaavoitusalueiden jakolain (20.12.1960/101) 50 §.
132 Ks. kansakoululain (1.7.1957/247) 87 §.
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sikddn ollut valtion paikallisorgaaneja ja ettd kaupunki oli sopiva
alue kansakoulujen tarkastuspiiriksi.!3?

¢) Tarkasteltaessa niiden esimerkkien valossa kysymystd, missd laa-
juudessa erityyppisille kunnille voidaan asettaa organisaatiota koskevia
erilaisia vaatimuksia, on ensiksi kysyttdvd, milld tavalla erilaisuus vai-
kuttaa kuntien asemaan. Kun orgaanien erilaisuudella ei ole eika silld
ainakaan saisi olla merkitystd tehtdvien hoitamisessa ja kun tastd ei
aiheudu vilillistakdsdn vaikutusta kuntien asemaan, vaikutus ilmenee
velvollisuutena ja oikeutena asettaa organisaatio seki vastata organisaa-
tion ja sen toiminnan aiheuttamista kustannuksista.

Organisaation asettamisvelvollisuutta voi tuskin pitdd varsinaisena
oikeudellisena velvollisuutena. Sehin ei edes rajoita kunnan orgaanien
harkintavapautta, jos asettamisvelvollisuuden vaihtoehtona on orgaanin
valtiollisuus. Muodollisesti katsoen orgaanin asettamisoikeudellakaan ei
pitdisi olla merkitystd sen paremmin itsehallinnon kuin yleiseltdkisn
kannalta. Tillainen merkitys silld voi kuitenkin kiytinndssd olla sen
vuoksi, ettd nimittimismenettely on erilainen kunnan orgaanien ollessa
nimittdvana viranomaisena kuin jos nimittdmisen suorittaisi valtion
viranomainen. L#hinnd on epiiltdvissd, ettd nimittdmisen kuuluessa
kunnan orgaaneille pitevyysniakokohdat syrjdytyvit poliittisten perus-
teiden tieltd. Nyt kysymyksessi olevien virkojen osalta tidlld seikalla
tuskin on erityistd merkitysta.

Kaupungin alueella suoritettavia maanmittaustoimituksia on pidet-
tdvi paikallisina tehtdvini ja niiden antamisen kaupungeille voi hyvik-
syd tiltdkin osin. Kansakoulujen tarkastus on sen sijaan funktionaa-
lisesti toisen asteen toimintaa, eikd sitd niin ollen tdssi suhtessa voi
varsinaisesti pitid kunnille kuuluvana paikallistehtdvini. Tissd suh-
teessa katsoisinkin sen paremmin kuuluvan valtion tai ylemminastei-
sen itsehallinnon tehtiviin.’®¢ Kun tehtdvd on kuulunut kaupungeille
alusta alkaen, jdrjestelyd ei kuitenkaan voi pitdid HM:n vastaisena.

Edelli mainitut kaupungeille kuuluvat erityistehtdvét liittyvit kau-
punkien erikoisasemaan ja oloihin. Kun eri kuntatyyppien muodosta-
minen johtuu juuri siits, ettd hallinto saadaan jirjestetyksi kunkin kun-
tatyypin tarpeita vastaavalla tavalla, on asiaan kuuluvaa, ettid organi-
saatio voi olla eri tyyppisissd kunnissa toisistaan poikkeava ja ettd eri

133 Ks. Aimo Halila, Suomen kansakoululaitoksen historia, Toinen osa s.
398—405.



https://c-info.fi/info/?token=fImxQar9bgQ8VZd8.X4VaS_D2pKbmdYqoWejOaw.UR056DWOuzeI5i-uvQhZGinAfMmQjKBRL1xkF331G2XpD9EMe2V688vQmO3UfhfnRHEMq3TAaInwG9W66nlcqxa4rs4AKZfuBiKV32n1bUl5SWW3a7lleEBeVCiIfCylANXYrmf0LaQC9Hg80n8Wi2lC8OkI6Xq--L8tJXzmmpBr6lL18TPotwvMLqZHYNpsjOGXXVpOcNgk1hHOEQ

Eroavuudet eri kuntatyyppien asemassa 357

kuntatyyppien velvollisuudet vastaavasti voivat olla erilaiset. Timin
vaatimuksen hyviksymisti tukee myos vanha traditio. Organisaation
ja kuntien velvollisuuksien on kuitenkin pysyttdva kuntien aseman yleis-
ten rajojen puitteissa. Kehitys on kuitenkin kulkemassa eroavuuksien
hiviimiseen, eikd HM, vaikka se sallii erilaisuuden, aseta tillekdsn
kehityskululle esteiti.

Organisaation erilaisuudelle saman kuntatyypin sisélld ei ndytd ole-
van oikeudellisia perusteita. Sen sijaan erityisorgaanien asettaminen
riippuu luonnollisesti siitd, onko ja miten paljon kunnassa sille kuuluvia
tehtdvid. Tdmin vuoksi kaikissa samantyyppisissikadn kunnissa ei ole
kaikkia lain sallimia tai edes pakollisia orgaaneja. Varsinkin aikaisem-
min oli yleistd ja vield nytkin on tavallista, ettd kunnallishallitus tai
jokin lautakunta voi vilittomaisti lain perusteella hoitaa tai sille voidaan

ten on paisddntdisesti asetettava erityislautakunta.l®®

d) Organisaation erilaisuuden olennaisin merkitys kuntien kannalta
ilmenee erilaisina taloudellisina velvollisuuksina erityyppisissd kunnissa.
Suurempi merkitys kuin organisaatiosta johtuvalla rasituksen erilai-
suudella, on eri tyyppisten kuntien erilaisilla taloudellisilla velvollisuuk-
silla ja kuntamuodosta riippuvalla valtion erisuuruisella osallistumisella
paikallisista tehtédvistd aiheutuviin kustannuksiin.!3¢ Erilaisuuteen johta-
nut kehitys on alkuisin nykyistd kuntajdrjestelm#dd edeltineeltd ajalta
ja sitd on niin velvollisuuksien kuin valtionapujen erilaisuuden osalta
jatkettu tdhdn saakka. Aikaisemmin erilaisuus niyttii huomattavalta
osin johdetun kaupunkien ja maalaiskuntien, kauppalat vilimuotona
voidaan tdssd sivuuttaa, vanhan kuntajirjestelmin ajalta periytyvistd
erilaisuudesta. Mythemmin erilaisuuteen ovat vaikuttaneet eri kunta-
muotojen tyypeittdin arvioidut erilaiset edellytykset.

13¢ Kouluhallituksesta ja sen alaisesta piirihallinnosta annetun lain (30.8.1968/
534) annetun lain mukaan lakkautetaan mydhemmin siidettiviisti ajankohdasta
lukien myds kaupunkien kansakoulutarkastajan virat ja piirihallintorivanomai-
siksi tulevat koko maassa ldsininhallitukset.

135 Ks. esim. vaestonsuojelulain (31.10.1958/438) 19 §, vesilain (19.5.1961/264)
20:1 ja L yleisistd teistd (21. 5. 1954/234) 97 §.

136 Valtion ja kuntien vilisestd kustannusten tasauksesta Aimo Halila, Suomen
kansakoululaitoksen historia, Toinen osa s. 413—420, Soikkanen s. 565—568,

Hentild, passim., Varonen, passim. (yhteenveto s. 315—323), sama, Katsaus, passim.,
ja Setkinen.
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Kaupunkien ja maalaiskuntien erilaiset velvollisuudet ilmenevit
nykyisin yleensd velvollisuuksien vihimmaiismisrad koskevina eroina.
Monilla hallinnon aloilla kaupunkien velvollisuudet ovat maalaiskun-
tien vastaavia velvollisuuksia suuremmat.

Kunnan asemaa koskevista HM:n sdidnnoksistd ei voi johtaa esteitd
kummallekaan edelld mainituista menettelyistd. Velvollisuuksien eri-
laisuuden osalta ongelmana on, voidaanko toisille kunnille asettaa suu-
rempia velvollisuuksia kuin toisille ja voidaanko yksityiset kunnan jise-
nind tdlld tavoin asettaa erilaiseen asemaan. Jirjestely koskee siis
kansalaisten yhdenvertaisuutta ja kysymys liittyy HM 5 §:33n. Tamai
sdannos ulottuu epdilemittd kansalaisiin my6s kunnan jisenind. Eri-
laisten velvollisuuksien asettaminen eri tyyppisille kunnille ei kuiten-
kaan voi olla HM:n yhdenvertaisuusperiaatteen vastainen, koska erilai-
suus on jirjestelmin edellyttdmi. Lainsditamistasolla, jossa on etu-
alalla poliittinen harkinta, tidytyisi yhdenvertaisuusperiaatteen louk-
kaamisen sitd paitsi olla hyvin selvd, jotta siitd voitaisiin tehdi oikeus-
kysymys.

e) Valtionapukysymyskiin ei nihdikseni kuulu HM 50 51 §:n
piiriin, L#htokohtana nidet on, ettd paikallisten tehtdvien kustannuk-
set maksetaan kunnan varoista, joten kunnilla ei ole HM:on perustu-
vaa oikeutta valtionapuihin. Kuntajirjestelmd edellyttdsd itse asiassa
myds paikallistehtdvistd johtuvien kustannusten erilaisuutta eri kun-
nissa. Valtionapujen myéntaminen, vaikka se on kidytinnodssd valttd-
mitontd ja on muodostunut pidsdinndksi, on valtiontalouteen liittyvi
kysymys ja sellaisena arvosteltava. Valtiontaloutta koskevien sdannos-
ten soveltamisessa voinee syntyd ainoastaan muodollisoikeudellisia
ongelmia. Sen sijaan on ajateltavissa, ettd HM 5 § ulottuu myés kun-
tien ja kunnan jdsenten valtionapujen perusteella muodostuvaan ase-
maan, minkd vuoksi valtionapuperusteiden on oltava objektiivisesti
hyvaksyttdvid. Tami vaatimus jittdd kuitenkin runsaasti liikkuma-
alaa poliittiselle harkinnalle.

f) Valtionapujen (valtion kustannusosuuksien) madrdytyminen
kuntatyypeittdin on osoittautunut, tyyppien reaalisten erojen suurelta
osin hivittys, epdoikeudenmukaiseksi.- Jo pitkdn aikaa kaupungit ovat
esittineet vaatimuksia, etti valtionavut olisi kaikissa kunnissa méa-
rittivd samojen perusteiden mukaan.!®” En ole kuitenkaan havain-

187 Ks. Hentild, passim.



https://c-info.fi/info/?token=fImxQar9bgQ8VZd8.X4VaS_D2pKbmdYqoWejOaw.UR056DWOuzeI5i-uvQhZGinAfMmQjKBRL1xkF331G2XpD9EMe2V688vQmO3UfhfnRHEMq3TAaInwG9W66nlcqxa4rs4AKZfuBiKV32n1bUl5SWW3a7lleEBeVCiIfCylANXYrmf0LaQC9Hg80n8Wi2lC8OkI6Xq--L8tJXzmmpBr6lL18TPotwvMLqZHYNpsjOGXXVpOcNgk1hHOEQ

Eroavuudet eri kuntatyyppien asemassa 359

nut, etti tdti vaatimusta olisi perusteltu kunnan asemaa koskevilla
HM:n siinnoksilld, eikd nihdikseni niin voidakaan tehdd. Kuntatyyp-
pien yhdenvertaisuuteen perustuva ajattelutapa on ndet tuskin perus-
teltavissa. Valtionapujen mairdytymisen asiallisuus ja oikeudellisuus
on sen sijaan kokonaisuudessaan tehty kysymyksenalaiseksi. Se on
niet aiheuttanut kustannusten jaon epitasaisuutta sitd enernmaén, mité
enemmin kuntien tehtdvit ja niiden palvelukset jisenilleen ovat lisdén-
tyneet. Kansalaiset joutuvat maksamaan siitd riippuen, minkd kunnan
jasenid he ovat, eri tavoin samoista julkisen vallan palveluksista.s®
vien osalta ei ole tiysin perusteetonta katsoa tétd asiantilaa HM 5 §:n
vastaiseksi. Epikohta tulee sitd korostuneemmaksi, mitid enemmin val-
tio ja kunta nahdddn kansalaisten yhteiseldmin toteutumismuotoina ja
miti vihemmin ne nahdiin yksityisistd riippumattomina omavaraisina
olemuksellisina muodostumina. Kysymyksen esilletulo kidytdnnossd on
osoittaa tihan suuntaan tapahtuvan kehittymistd. Kysymykseen, joka
on ensisijassa oikeuspoliittinen ja sellaisena vahvasti poliittinen, ei kui-
tenkaan voida tissd laajemmalti puuttua. Niin ollen jdd my6s pohti-
matta, onko yhdenvertéisuus rasitusten jakaantumisessa toteutettava
kunkin tehtdviryhmin osalta erikseen vai onko pyrittavd kokonaisrasi-
tuksen tasaamiseen. Timin ratkaiseminen onkin ensi sijassa kiytdn-
non ongelma. Tissd yhteydessd voidaan todeta, ettd kuntien kanto-
kykyyn perustuva valtion osallistuminen on erididen tehtdvien osalta
jo toteutettu.!®®

Valtion ja kuntien vilisen kustannustenjaon mairdytyessdi kunnan
jaseniin kohdistuvan rasituksen perusteella samaan kuntatyyppiinkin
kuuluvat kunnat joutuvat kuntina toisiinsa verrattuina erilaiseen ase-
maan. Tami ei ole kunnan asemaa koskevien HM:n sdiinndsten vas-
taista.

138 Yleistd huomiota herittivisti puuttui tihdn kysymykseen presidentti Kek-
konen maalaiskuntien kunnallishallinnon 100-vuotisjuhlassa. Ks. Kekkonen, Kun-
nallinen itsehallinto ja verorasituksen tasaaminen s. 374—378. -

139 Tallaista kustannustenjakoa edellytetiin eldinlaikintshuoltolaissa (23. 7. 1965/
431), terveydenhoitolaissa (27. 8.1965/469), laissa kunnallisista yleissairaaloista (29.10.
1965/561) ja laissa kunnallisesta kodinhoitoavusta (6.5.1966/270).
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21. Kaupunkien vanhat erityisoikeudet ja
-rasitukset

a) Edelld on jo eri yhteyksissi mainittu nykyistd kuntajdrjestel-
mid edeltidneeltd ajalta perdisin olevasta kuntatyyppien erilaisuudesta.
Tdma kaupunkien orgaanien erityiskompetenssina ja niiden varallisuus-
piirien erityisrasituksina ilmenevé erilaisuus jaia HM 50 ja 51 §n ulko-
puolelle. Valtakunnan porvaristolle ja kaupungeille 23.2.1789 anne-
tun vakuutuksen edellyttimé kaupungin orgaanien erityiskompetens-
siin kuuluva oikeus nimittdd tietyt virkamiehet on kuitenkin edelleen
perustuslain suojaama. Sen jilkeen kun poikkeuksista porvariston ja
kaupunkien erioikeuksiin v. 1958 annetulla lailla (12. 12. 1958/481) oikeu-
tettiin siirtdémdén ja samana p#divind annetulla verotuslailla (482) siir-
organisaatioon kuuluville verolautakunnalle ja verotoimistolle, kau-
punkien viranomaisten erityiskompetenssiin on jiinyt vain pormestarin
ehdottamis- sekd neuvosmiesten ja maistraatinsihteerin valitsemisoikeus.
Asiallista perustetta kaupungin orgaanien osallistumiselle mainittujen
virkamiesten nimittimiseen ei ole ollut HM:n voimassaolon aikana.
Pikemminkin voidaan katsoa, ettd jirjestelmin muuttamiselle oli vero-
tusviranomaisten ja on pormestarin, neuvosmiesten ja maistraatinsih-
teerin kohdalla painavampia perusteita. Miti nimenomaan tuomarin-
virkoihin tulee, on yhdyttivi siihen nykyisin varsin yleiseen kisityk-
seen, ettd kunnan orgaanien osallistuminen niiden tiyttimiseen olisi
poistettava, koska se niyttdd vaikuttavan niiden virkojen politisoitu-
miseen.*® Tosin ei ole osoitettu, ettd tilld olisi ollut ainakaan vield
vaikutusta oikeudenkiytén puolueettomuuteen ja riippumattomuuteen,
mitd HM 2 §:ssi edellytetdiin. Kuitenkin pelittineen titikin kehi-
.tystd ja ennen muuta tunnutaan oltavan sitid mieltd, ettd puoluepo-
liittisten ndkokohtien vaikuttaessa tuomarien nimittimiseen luottamus
lainkdytt6on hividd, milld on laink#ytén arvovaltaa pahasti horjuttava

* vaikutus. N&itd onkin pidettéivd. painavina nimitysmenettelyn muutta-
mista puoltavina perusteina. Kun jirjestelmin siilyttimisen puolesta
puhuvia perusteita ei voida esittds, kaupungin orgaanien erottaminen
tuomarien nimittdmisestd on asiallisesti perusteltua. Jirjestelmén
-muuttaminen voi kuitenkin tapahtua vain perustuslainsifitdmisjirjes-

140 Ks, esim. Tirkkonen, Suomen siviiliprosessioikeus I s, 249 ja Merikoski,
Hallinnon politisoituminen 66—68 ja 102.
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nimittdmismenettelyd sen asiallisiin perusteisiin katsomatta.!

b) Kaupunkien velvollisuus yllépitdd raastuvanoikeutta, maistraat-
tia, ulosottolaitosta, jolle kuuluu myds valtionverojen kantaminen, kau-
punginvankilaa ja tulli- ja pakkahuonetta sek# osallistua poliisilai-
tosten menoihin yhdelld kolmasosalla on niinik#in perdisin nykyistid
kuntajirjestelmii edeltineeltd ajalta. Muodollisesti ndmi velvollisuu-
det ovat tavallisen lain varassa.’? Asiallisesti ne liittyvit toisaalta tuo-
marien nimittimismenettelyyn ja toisaalta kaupunkien oikeuteen perid
tuulaakia sekd liikenne- ja satamamaksuja. On kuitenkin kysymyk-
senalaista, voidaanko tuomarien nimittimiseen yhdistdd muuta kuin
raastuvanoikeuden ja maistraatin ylldpitimisvelvollisuus, jotka histo-
riallisesti ja nykyisinkin asiallisesti liittyvit elimellisesti toisiinsa. Edells
on jo todettu, etti tuomarien nimittdmisoikeuden siilyttdmistd kau-
pungin orgaaneilla ei voida nykyisin asiallisesti puoltaa. Jérjestelmin
muuttamisen esteind ovatkin jo pitkdn aikaa olleet muut kuin kunnan
oikeudelliseen asemaan liittyvit tekijdt.*43

¢) Kaikki kaupunkien erityisvelvollisuudet on kytketty kaupun-
kien erityistuloihin, oikeuteen kantaa tuulaakia sekd liikenne- ja sata-
mamaksuja. Viime vuosisadan lopulla ja kuluvan vuosisadan alkupuo-
lella mainittujen kaupunkien erityistulojen oikeudellinen luonne oli
eri syistd perusteellisesti selvitettivini.!#* “Vallitsevaksi voi sanoa tul-
leen sen mielipiteen, ettd niitd tuloja on pidettdvd erioikeusluon-
teisina, joten niiden lakkauttaminen voi tapahtua vain perustuslain-
siitimisjirjestyksessd.’*® Tamin kiasityksen perustelut eivit kylla-
kddn ole tdysin riidattomat ja aukottomat. Vahvimmaksi perusteeksi
niiden tulojen erioikeusluonteisuudelle esitettiin se, ettd ne oli luovu-
tettu kaupunkien erityistehtdvien rahoittamiseksi ja nimi tehtiviat kuu-
luivat luonteeltaan valtion tehtiviin.*® Jo viitteen asiallisten perus-
teiden paikkansapitdvyys voidaan asettaa kysymyksenalaiseksi. Ensiksi

141 Ks, Merikoski, Kysymys erioikeuksien lakkauttamisesta s. 15.

142 Ks. Varonen, Katsaus s. 8—19.

143 Ks. Hentild s. 317—318.

14¢ Ks. Lvk 1935:13 s. 4—10.

145 Ks, Rautapdd s. 60—63, Km 1932: 3 s. 11—14 ja 17—18, Lvk 1935: 13 s. 13—186,
Kaira ja Merikoski, Kysymys erioikeuksien lakkauttamisesta s. 8—9.

146 Ks. Rautapid s. 46—47, Km 1932: 3 s. 5—6. Ainakin jossakin mé&irin toisin

Lvk 1935:13 s. 1.
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on muistettava, ettd ennen nykyistd kuntajarjestelmds valtio ja kunta
eivit olleet toisistaan selvisti erottuvia oikeussubjekteja. ‘Toisaalta eri-
tyistehtdvit katsottiin porvaristolle (kaupungeille) tirkeiksi ja niiden
sdilyttdmistd kaupungeilla vaadittiin ehdottomasti. Niin ollen nididen
tehtdvien tuskin voidaan sanoa olleen ennen nykyistd kuntajirjestelmasd
valtion tehtdvid. Se, ettdi maaseudulla vastaavia tehtivii hoitivat val-
tion orgaanit, johtui maaseudun ja kaupunkien erilaisesta asemasta ja
toisistaan poikkeavista oloista.

Sitd, ettd erityistulot olisi annettu kaupungeille nimenomaan eri-
tyistehtdvien rahoittamiseksi, ei voi pitdd luultavana. Viitettd vas-
valtion tehtdviand pidettiin kaupunkien tukemista ulkomaankaupan
edistimiseksi, minkd vuoksi valtio my&nsi niille tarpeen mukaan eri-
laisia tuloja, joiden ei tarvinnut olla ja jotka eivdt voineetkaan olla

Sitd, ettei kaupunkien erityistuloja katsottu ainakaan kaikkien eri-
tyistehtdvien suorittamisen edellytykseksi tai edes korvaukseksi, osoit-
taa se, ettd monilla kaupungeilla oli ja on edelleen tillaisia tehtivii
ilman vastaavia tuloja.l8

d) Vaikka siis kaupunkien erityistulojen liittyminen erityisvelvolli-
suuksiin onkin perusteiltaan kyseenalainen, voidaan niiti tistd huoli-
matta pitdd erioikeusluonteisina ja perustuslainvoimaisesti turvattui-
na, jos niiden voidaan katsoa kuuluneen v. 1789 erioikeuksien kisit-
tdmiin kaupunkien oikeuksiin. Kun viime vuosisadan lopulla ja kulu-
van vuosisadan alkupuolella syntyneen vakiintuneen kisityksen mukaan
mainitut tulot katsottiin erioikeusluonteisiksi, tama mielipide, jota voi-
daan asiallisestikin perustella, on tullut voimassa olevaksi oikeudeksi.
Niiden tulojen lakkauttaminen voi siis tapahtua vain perustuslain-
sadtamisjérjestyksessi. Erioikeusluonteisiksi on katsottava mainitut eri-
koistulot sellaisinaan riippumatta siitd, milloin kukin kaupunki on ne
saanut. Néin ollen ej ole ajateltavissa, etti niami tulot lakkautettai-
siin osalta kaupunkeja.’** Muodollisoikeudellisesti katsoen erityistulot

voidaan lakkauttaa perustuslainséitimisjirjestyksessi erityisvelvolli-

147 Ks. Jutikkala, Uudenajan taloushistoria s. 25—29.
148 Ks, Km 1932: 3 s, 41.

149 Tillainen mahdollisuus esitetiin Satama- ja lilkkennemaksukomitean mie-
tinnossd. Ks. Km 1967: A 5 s. 28.
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suuksia lakkauttamatta tai vastiketta antamatta.’®® Asiallisesti tulot ja
velvollisuudet ovat sellaisessa yhteydessid kesken#din, ettei tulojen lak-
kauttaminen niitd vastaavia velvollisuuksia poistamatta ilmeisesti-
kdin tule kysymykseen. Perustuslainsiitimisjirjestyksessi tapahtu-
vaan erityistulojen lakkauttamiseen ei tarvita kaupunkien suostumusta,
eikd niiden lakkauttaminen toisaalta ole muussa jirjestyksessié mah-
dollista kaupunkien suostumuksellakaan.’®® Nykyinen oikeusjirjestyk-
semme ei nidet salli tdllaista disponointia, koska perustuslainvoimai-
nen oikeus niihin tuloihin on luonteeltaan institutionaalinen, eivitké
kaupungit oikeutemme mukaan ole sellaisia omavaraisia subjekteja,
jotka voisivat tallaisista tuloista disponoida.

Kaupunkien erioikeuksien — nimittdmisoikeuden ja erityistulojen
— lakkauttaminen tapahtuu yksinkertaisimmin kumoamalla niiden
perustuslainvoimaisuus, kuten on jo ehdotettu, minkéd jalkeen kutakin

jestyksessd.’®® Ilmeistd ndet on, etteivdt tuulaaki ja satama- ja liikenne-
maksut ole nykyisin samassa asemassa. Tuulaakia, joka kaupunkien
tulona on luonteeltaan vero,'® on nykyisin vaikea asiallisesti perustella.
Sen sijaan liikenne- ja satamamaksut vastikkeina kuntien satamien
sekd laitostenja laitteiden kiyttdmisestd, eli siis oikeudelliselta luon-
teeltaan maksuina,’® ovat edelleenkin perusteltavissa. Myos KunL
edellyttdd niditd maksuja ja erdit tutkijat katsovatkin niiden oikeus-
perusteen olevan KunL 107 §:ssd.1% - Oikeus niiden maksujen perimi-
seen on nykyisin myos maalaiskunnilla.

Kaupunkien erityisvelvollisuudet ovat nykyisin vaikeasti perustel-
tavissa lukuunottamatta niiden velvollisuutta osallistua poliisilaitosten
menoihin, jota mahdollisesti voitaisiin perustella silld, ettd kaupunkien
taaja-asutus ja muut erityisolot aiheuttavat suuremman poliisitarpeen
kuin maaseudun olot. Tidmin vuoksi voitaisiin pitis oikeutettuna, ettd
osa poliisimenoista maksettaisiin kaupunkien varoista. Kuten edelli

180 Titd ei ilmeisesti aina ole pidetty selviind. Ks. Km 1932:3 s. 11 ja 14—15.

151 Kaupunkien erioikeuksia on HM:n siitdmisen jdlkeenkin pidetty yksityi-
sind oikeuksina. Ks. Lvk 1935: 13 s. 15.

162 Ks. Merikoski, Kysymys erioikeuksien lakkauttamisesta s. 20—21.

1883 Ks, Tarjanne, Vero-oikeus s. 159.

154 Tastd kysymyksesti on esiintynyt paljon episelvyytti sen vuoksi, ettd
oikeustieteessimme operoidaan kisitteelld veronluonteiset maksut, jolla oikeu-
temme mukaan ei ole relevanssia. Ks. Km 1967: A 5 s. 28—30.

165 Ks. Km 1967: A5 s. 27—28.
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on mainittu, pelkét rahoitustehtivit soveltuvat kuitenkin huonosti itse-
hallintojérjestelmidimme. Timinkin erityisvelvollisuuden lakkauttami-
nen voi tapahtua yksinkertaisessa lainsiitimisjirjestyksessa.

e) Nykyistd kuntajirjestelmss edeltineeltd ajalta ovat periisin eridt
eroavuudet kaupungeissa ja maalaiskunnissa voimassa olevien paikal-
lisluonteisten normien antamisessa. Niinpd kaupunkien orgaaneilla on
oikeus ja erdissi tapauksissa velvollisuuskin antaa eriiti elinkeinon
harjoittamista koskevia siinnoksid, mits otkeutta maalaiskuntien orgaa-
neilla ei ole.’*® Rakennusjirjestys on kaupungeissa vanhastaan ollut kun-
nallinen, maalaiskunnissa valtiollinen sddnnosts. V. 1966 se kui-
tenkin tehtiin my6s maalaiskunnissa kunnalliseksi.’?” Poliisijérjestysten
kohdalla vallitsee edelleen sama eroavuus. Mitddn estetti ei ole silli,
ettd poliisijérjestyksetkin tehddin my6s maalaiskunnissa kunnallisiksi.!"8

22. Kunnan asemaa koskevien normien
antamisjdrjestys

a) HM 51,2 §:n mukaan »kuntain hallinnon tulee perustua kansa-
laisten itsehallintoon, niinkuin erityisissd laeissa siitd saidetizn». Kuten
jo aikaisemmin on mainittu, HM:ssa edellytetyn itsehallintoperiaat-
teen toteuttaminen on jatetty tidssi si@nnoksessd tapahtuvaksi »eri-
tyisissd laeissa». Edelld on kartoitettu niitd rajoja, joissa talléin on
pysyttdvd. Saddnnokselld on toinenkin funktio. Sen mukaan toteut-
tamisen on tapahduttava »laeissa» eikd muulla tavoin. Aivan selvii
ei kuitenkaan ole, miti termilld laki on tdssi yhteydessd tarkoitettu.

156 Ks. Stdhlberg, Sisiasiain hallinto s. 750—751, Moring s. 91 ja Ehrnrooth,
Vilikaupan rajoittaminen kaupunkien toreilla ja satamissa.

Voimassa olevan oikeuden osalta ks. L liikkuvasta kaupasta (8.7.1961/389) 5 ja
25 § ja Kaupunkiliiton kirjelms, Liikkuvasta kaupasta annetun lain muuttaminen.

Eroavuudet ndyttivdt perustuneen kaupunkien aikaisempaan elinkeino-oikeu-
delliseen erikoisasemaan sekd kaupunkien ja maalaiskuntien olojen erilaisuuteen
1800-luvulla. Ks. Moring s. 16—23 ja 91—98. Em. Kaupunkiliiton kirjelmissi
mainitaan sddnnosten alkuperdisenid ja nykyisend motiivina kaupungin asukkai-
den kotirauhan suojeleminen. On kysymyksenalaista, voidaanko siing tarkoi-
tettua erilaisuutta nykyisinkiin asiallisesti motivoida tills perusteella.

167 Ks. rakennuslain (16.8.1958/370) 11 § (muut. 4.6.1965/301).

158 Maaseudulla on nyt voimassa A joka sisiltdd maaseudun yleisen jarjestys-
saannon 1.6.1928/219.
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Vaihtoehtoja on tietenkin kaksi, laki aineellisessa ja laki muodolli-
sessa merkityksessa.

b) Ilmeiseltd niyttas, ettd HM 51,2 §:ssd lailla on tarkoitettu muo-
dollista lakia eli siis HM 2 §:ssd mainitun lains#itidjin antamaa sdaddosta.
Todennikdistd niet on, ettd HM:a siidettiessd on tiltdkin osin ldhinni
ajateltu kunnan asemaa koskevia silloin voimassa olleita kunnallis-
lakeja. HM:n siitdjan tarkoituksesta riippumatta nidyttad selvaltd, ettd
itsehallintoperiaatteen toteuttamisen on perustuttava muodolliseen
lakiin. Tatd vaatii jo alkuperidinen itsehallinnon idea, kansalaisten
(kuntien) oikeus saada valtion hallintoviranomaisista riippumatta hoi-
taa paikallisia tehtdvii. Kun itsehallinnon tavoitteena oli valtion
viranomaisista vapaa toimintapiiri, se edellytti hallintoviranomaisten
madridamisvallan sulkemista my6s timin piirin mdidrdytymisestd. Se,
ettd tdssd ei useinkaan onnistuttu, ei tietenk#in muuta itse pyrkimysts.
Kansanvaltaisessa valtiossa, jossa hallintoviranomaisten tehtdvapiiri ja

Kun kunnille asetetut tehtdvit merkitseviat vilillisesti kunnan jése-
nille kunnallisveroina asetettavia taloudellisia rasituksia, johtuu vaati-
mus sdstdd lailla kuntien varallisuuspiiriin kohdistuvista velvollisuuk-
semme mukaan kansaa edustaville orgaaneille. Pakollisia tehtdvid kos-
keva vaatimus, joka nimenomaan mainitaan Kunl. 4 §:ssd, perustuu

jarjestyksessi.

¢) Muodollisen lain ensisijaisuudesta puolestaan johtuu, ettd hierark-
kisesti alemmanasteisilla siidoksilli ei voida muuttaa laissa, ldhinnd
KunL:ssa edellytettyd kunnan asemaa, kunnan organisaatiota ja orgaa-
nien keskin#isii suhteita, kunnan jisenten suhdetta sen orgaaneihin,
muutoksenhakua jne. Sen sijaan ei ole estettd sille, ettd erityislaeissa
annetaan esim. kunnallista lautakuntaa koskevia KunL:sta poikkeavia
sdannoksii.

Lain ensisijaisuuden periaatteesta johtuu myds se KunL 4,2 §:n vaa-
timus, ettei kunnan oikeuksia tahi lailla kunnalle annettuja tehtidvid

saa siltid siirtdd muutoin kuin lain nojalla. Selvdd myds on, ettei
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KunL 4 §:n yleistdkdin toimialaa voida supistaa lakia alemmanasteisella
sdddokselld. Lainvalmistelukunnan KunL 4 §:n yhteydessd esittimien
perustelujen mukaan »myds asetuksella muun viranomaisen toimitet-
tavaksi- jirjestetty asiain kasittely voi rajoittaa kunnan tehtiivien piirii
sellaisillakin aloilla, jotka muutoin ovat avoinna kunnan toiminnalle.»
Tamd voi lainvalmistelukunnan mukaan tapahtua sellaisissa tapauk-
sissa, joissa HM 28 §:n mukaan on »mahdollista ilman erityistd lain
valtuutusta laajalta sddtdd asioita valtion viranomaisen kisiteltiviksi.
T&dtd ei voi estdid se, ettd kunnallakin olisi samoilla aloilla oikeus ryh-
tyd toimenpiteisiin. Niinpd yleistd jarjestystd ja turvallisuutta kos-
keva asia voidaan, jos laki ei ole esteeni, asetuksella antaa val-
tion poliisiviranomaisen toimitettavaksi, vaikka jirjestysasiat kuuluvat-
kin kunnan yleiseen toimialaan ja vaikka kuntakin olisi muutoin
voinut pitdd huolta tuosta asiasta. — —— Jos siis esim. jokin ase-
tuksella jirjestettdvissd oleva asia asetuksella annetaan valtion viran-
omaisen késiteltdviksi, niin se laillisesti siirtyy kunnan toimivallan
ulkopuolelle.»15®

Lainvalmistelukunnan kisitykseen ei voi tdydellisesti yhtys, koska
sen edelld selostetussa perustelussa ei ole erotettu kahta asiaa, kunnan
tehtdvapiirid ja tehtidvipiiriin kuuluvien tehtivien suorittamisessa kun-
nan orgaaneille kuuluvaa toimivaltaa. Perusteluissa lienee tarkoitettu
sitd, ettd asetuksella voidaan HM 28 §:n nojalla saitds poliisitoimen
hoidosta, toimivallasta. Samalla tavoin voidaan siitii erdiden muiden-
kin tehtdvien, esim. kansakoulutoimen ammattitehtivien suorittami-
sesta, joskin niin poliisi- kuin kansakoulutoimenkin osalta niistikin
asioista on p#dkohdiltaan siddetty asetuksella. Kuten myshemmin
tarkemmin esitetdin, julkisen vallan kiytts ja muu timinluonteinen
kompetenssi ei sisillykdin KunL 4 §n alaan.

Asetuksella ei sen sijaan nihdikseni voi rajoittaa oikeutta ylldpitas
sen paremmin poliisi- kuin muutakaan toimintaa kunnan varoilla silloin
kun tehtdvdd on pidettivd yhteisensd. Juuri timi oikeus on kunnan
yleisen toimialan osalta keskeisinti.

Vaikka HM:n sanoilla »erityisissi laeissa» ilmeisesti ajateltiinkin
vaatimus koskee kunnan asemaa yleensd, siis myos eri hallinnonaloja
koskevaa erityislainsisddntsd. Tami johtuu jo edellid selostetuista

169 Ks. Lvk 1941: 6 s. 50
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yleensd, 11menee myos Kunl. 4 §:sta.

d) Kunnan aseman lailla sdintelyn vaatimus on luonnollinen kan-
sanvaltaisessa valtiossa. Kuitenkaan ei ole vilttimitontd, ettd kaikki
kunnan asemaa koskevat sidinnokset annetaan lailla, vaan-voi tdma
tapahtua asetuksellakin siind laajuudessa kuin HM 28 §'n mukaan ase-
Se, etti kuntienkin osalta tidllainen menettely on luonnollista, ]ohtuu
siitd, ettd kansanvaltaisessa valtiossa lailla ja asetuksella ei ole eri-
laisiin valtapiireihin perustuvaa ideologista vastakohtaisuutta, vaan etta
ne ainoastaan hierarkkisesti ovat eri tasoissa. Kunnan asemaa koske-
vien lakien tdytintoonpanosidinnésten antaminen asetuksella ei tésta
syystd voi olla rajoitetumpaa kuin yksityisten asemaa koskevien vas-
taavien normien antaminen. HM 28 §:n nojalla ei sen sijaan voida
asetuksella sddtdd kunnan omaisuuden hoidosta eikd kunnan »hallinto-
virastojen ja yleisten laitosten» jarjestysmuodosta ja toiminnasta.'®® Se,
miten laaja asetuksen kompetenssi tdltd osin on, on ratkaistava titd
koskevien yleisten periaatteiden mukaan Luon.nollista on, ett%i kunnan

sen alaan.

e) Se periaate, etti kunnan asemasta on siidettdvd lailla, on perdi-
sin jo nykyisti kuntajirjestelmidi edeltdneeltd ajalta. Periaatteesta
oltiin hyvin selvilldi mybs nykyistd kuntajirjestelm&da luotaessa. Pal-
jon episelvyyttd vallitsi sen sijaan siitd, mistd oli sdddettdvd lailla ja
mitd saatiin madratid lain nojalla hallinnollisessa jarjestyksessda. Niinpd
viime vuosisadalla kunnille asetettiin hallinnollisessa jirjestyksessd eri-
laisia tehtsvid mm. sairaanhoitotoimen alalla ilmeisesti silli perusteella,
ettd hallintoviranomaisilla katsottiin olevan oikeus mi#ardatd kunnan
tehtavapiiriin kuuluvia velvollisuuksia.’®® Nykyisin tallainen velvolli-
suuksien asettaminen ei ole mahdollista, vaan ainakin kunkin velvol-
lisuuden perusta on sdidettdvad laissa niin yksityiskohtaisesti, ettd vel-
vollisuuden laajuus on tulkinnalla todettavissa.

Kunnan taloudellisten velvollisuuksien lailla sditidmisperiaate ulot-
tuu niin vilittomiin kuin vilillisiinkin, esim. organisaation yllapitdmi-

160 HM 28 §:n tulkinnasta ks. Hermanson—Kaira s. 710—72 Erich II s. 216—223,
ja Hakkile s. 113—123.

181 Ks. Vauhkonen s. 67—72, 74—82 ja 97—104.
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sestd johtuviin, tehtdviin. Hallinnollisessa jirjestyksessid ei voi myds-

on selvd. Sen sijaan on epidselvempiid, voiko hallinnollisessa jirjes-
tyksessd asettaa kuntien orgaaneille tehtivii, joista ei aiheudu talou-
dellisia rasituksia tai joissa nimi ovat toisarvoisia. Tallainen tehtivi
on esim. kunnallissdéntdjen antaminen, joka on tosin Kunl 12 §n
mukainen harkinnanvarainen tehtivi, mutta joka enimmiltd osin on
tehty erityissiddoksissi kuntien pakolliseksi tehtiviksi. Timid on
1920—1930 luvuilla erdissi tapauksissa tapahtunut asetuksella. Sen
jalkeen kunnallissdéntdjen antamisvelvollisuudesta on siidetty lailla.162
THtd onkin pidettivd nykyisin, kun perustellusti pyritain kunnan ase-
man lailla tapahtuvaan s#intelyyn, HM:n periaatteisiin paremmin
soveltuvana. Niin ollen katson, ettei kunnallissiintSjen antamisvel-
vollisuutta voida nykyisin siftid asetuksella. Sama periaate on ulo-
tettava myts muihin samanluonteisiin orgaanitehtdviin, esim. velvolli-
suuteen asettaa kunnallinen lautakunta. Valtuuston velvollisuutena
timi tosin on pienempi kuin kunnallissiinnén antaminen. Periaatteel-
lisesti orgaanin asettamineri ja kunnallissiintdjen antaminen ovat kui-
tenkin samanarvoisia. Siti paitsi orgaanin asettamisvelvollisuuden vai-
kutus ulottuu my6s kunnan jiseniin. Kunnallinen luottamustehtivihin
on pakollinen, eikd niytd hyviksyttivaltd, ettd tillainen velvollisuus
vilillisestikdan luodaan hallinnollisessa jirjestyksessi.

f) Murén on kunnallisen itsehallinnon suojaa koskevissa tutkimuk-
sissaan katsonut kahdessakymmenessikolmessa mainitsemassaan tapauk-
sessa lailla siirretyn asetuksella sifidettiiviksi ja niin sdidetyn virheel-
lisesti, siis vastoin lailla sHdtimisen periaatetta, asioista, joista olisi
ollut sdfidettdvd laissa. Asiallisesti virheellisiksi viitettyjd tapauksia
on kuusitoista, koska Murén on laskenut eri tapauksiksi samasta teh-
tdvastd useamman kerran tapahtuneen siitimisen.1%

g) Ennen tapausten tarkastelua on mainittava -kahdesta periaatteel-
lisesta ongelmasta, jotka liittyvdt kaikkiin Murénin mainitsemiin
tapauksiin. Vaatimus kunnan aseman saitimisesti lailla on niet KunL

162 Ks. Makkonen, Saidosvalta s. 16—51 olevaa esitysti.
168 Ks. Murén, Tehokkaampi turva kunnalliselle itsehallinnolle s. 290.
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4 §:ssi mainittuja uusia tehtdvid lukuunottamatta tuotu yksilditynd
esille vasta parin kolmen viimeisen vuoden aikana kunnan asemasta
kdydyssd keskustelussa.’* Asetuksella sddtiminen lienee timin vuoksi
erdissi tapauksissa tapahtunut ajattelematta siti, ettd se voisi olla HM:n
edellyttdm&in kunnan asemaan soveltumatonta. Eriissi tapauksissa ase-
tuksella sddtiminen tuntuu johtuneen siitd, ettd siti on pidetty hyvik-
syttdvidnid tai peréti oikeana. N#Hin niyttdd asia olleen sellaisten teh-
tdvien osalta, jotka kuuluivat kaupungeille jo ennen nykyistid kuntajar-
jestelmii. Talloinhdn kaupunkien viranomaiset, nimenomaan julkista
valtaa k#yttdvd maistraatti, liittyivdt valittomasti ylempiin hallintovi-
ranomaisiin, jotka voivat m#arita kaupungeille toimivaltapiiriinsd kuu-
luvia pakollisia tehtivid. Kun nimenomaan kaupunkien asemassa ei
tapahtunut jyrkkid muutosta nykyiseen kuntajirjestelmiin siirryttiesss,
aikaisempaa menettelyd jatkettiin uuteenkin jirjestelmiin siirryttyi,
kokoukselle tai valtuusmiehille. Kun HM:ssa ei tarkoitettukaan muut-
taa kuntien asemaa, vanha kisitys valtion hallinto-orgaanien mahdolli-
suudesta madratd kunnille tehtidvid sidilyi vieldi HM:n antamisen jil-
keenkin. KunL 4,2 §:sti, jonka mukaan uusia velvollisuuksia tai teh-
lailla sidtdmisen vaatimusta ei ole tarkoitettu vield KunL:kaan sdi-
dettdessd ulottaa niihin tehtiviin, jotka kunnille on aikanaan annettu

suhteessa jossakin mi#rin episelviksi ja ristiriitaiseksikin. Ensiksikin
on selvdd, ettd asetuksen alaan ei KunL 4 §:n nojalla voi siirtdd niits
kuntien velvollisuuksia, jotka nyt perustuvat lakiin. Kun siinnoksessi
toisaalta puhutaan uusien velvollisuuksien ja tehtivien sisitimisests, on
silld varmaankin tarkoitettu muuta kuin sits, ettd hallinnollisessa jar-
jestyksessd kunnille aikaisemmin siidetyt velvollisuudet eivit KunL:n
voimaan tullessa kumoutuneet. S#innéksen laatijat lienevit ajatelleet

164 Keskustelun ndyttad virittineen presidentti Kekkosen em. v. 1965 pitima
puhe sekd Murénin kirjoitus, Kaupunki ja valtio. Kunnat itseniisemmiksi, saman
vuoden SKL:ssi.

165 Lainvalmistelukunnan perusteluista ei tiltd osin saa lisévalaistusta. Ks. Lvk
1941: 6 s. 50.
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sakin miirin ristiriidassa timdn KunL:in perustuvan mahdollisuuden
kanssa. Katsoisin kuitenkin, ettd KunL:n sanamuodon perusteella ei
kunnan asemasta tulevaisuudessa sididettdessd voida jattdd siirtymaittd
menettelyyn, joka paremmin soveltuu itsehallinnon periaatteisiin. KunL
4,2 §:114 lieneekin tirkein merkitys jo sitd ennen syntyneiden velvolli-
suuksien lainmukaisuutta arvioitaessa.

h) Edelldi mainituilla perusteilla on katsottava, ettd poliisijérjes-
tyksen (1924), terveydenhoitojirjestyksen (1927) ja rakennusjarjestyk-
sen (1932) sadtiminen pakollisiksi kaupungeissa asetuksilla, mitd menet-
telyd Murén pitds virheellisens, ei mainittujen sidddsten antamisaikana
ollut perustuslain eik# lain vastaista. Mainitut si@ddkset olivat luon-
teeltaan yleistd jirjestystd ja turvallisuutta koskevia ja ne olivat jo van-
han kuntajérjestelmin aikana kuuluneet sekd hallinnollisen lains#:dan-
non alaan ettid kaupunkien tehtdviin.'®® TiHssd suhteessa ne niin kunta-
jarjestelmsin muututtua kuin HM:n sidtimisenkin jalkeen edelleen téyt-
tivit em. asetuksella sditdmisen ehdot. V. 1925 poliisitoimesta annettu
asetus, johon poliisijiarjestyksen pakollisuus perustui, oli lisdksi ns. itse-
niinen, vilittomisti HM:on perustuva eikd tidytdntoonpanoasetus. Sen
sijaan terveydenhoitosdantd ja rakennussiddntd, joissa terveydenhoito-
jarjestys ja rakennusjirjestys siddettiin pakollisiksi, olivat samaan
aikaan annettujen lakien tHytintoonpanoasetuksia, joten kaupunkien

periaatteesta, ettd asetuksen alaan kuuluvia sdénnoksid ei anneta lailla,
mikid ainakin voisi olla selitykseni sille, ettdi kunnallissdéintdjen anta-
misvelvollisuutta ei sdidetty laissa.’®” Kaupunkien rakennusjérjestys-
ten voi sitd paitsi katsoa perustuneen lakiin, nimittdin rakennuskaa-
ren 29 lukuun. Mydhemmin niin terveydenhoitojirjestyksen kuin
rakennusjirjestyksen pakollisuus on sid#detty laissa, mikéd osoittaa lain
ja asetuksen keskindistd suhdetta koskevien kisitysten muuttuneen.1%®
Aikaisemman kisityksen mukaista menettelyd ei kuitenkaan voi tédstd
syystd tehdd taannehtivasti virheelliseksi.

166 Ks. Stihlberg, Sisdasiain hallinto s. 110—112 ja Makkonen, Sdadosvalta s. 36.

167 THmai ilmeni mm, terveydenhoito- ja palolainsi&dannén uudistamisen yhtey-
dessd. Ks. Hentild s. 251 Stihlberg, Palolaki s. 50—54.

168 Stihlberg, Palolaki s. 51—52, niyttdd lahtevin siitd, ettd palojirjestyksesta
on siadettivi palolaissa.
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Kaikkien em. kunnallissdintéjen vilttimittomyys nidyttad selviltd.
Ellei kunnallissdintji olisi sidsdetty pakollisiksi, niithin otetut sdin-
nokset olisi ollut annettava asetuksissa. T&mé& olisi kuitenkin mer-
kinnyt vanhastaan kaupunkien orgaaneille kuuluneen toimivallan kaven-
tamista.1%® Asialliselta kannalta ei niin ollen voida esittid huomautuksia
mainittujen kunnallissiddntsjen pakollisuudesta.

i) Murén pitis virheelliseni sitd, ettd v. 1924 ja 1965 annetuilla ase-
tuksilla kuntien velvollisuudeksi on si#detty oppikoulujen vanhempain-
neuvostojen asettaminen. Peruste on sama kuin kunnallissidsntdjenkin
kohdalla, eli se, etti kuntien orgaaneja. ei voida asetuksella velvoittaa
tillaisen tehtivin suorittamiseen. Kuten edelld on mainittu, orgaanien
asettaminen on tehtiivini vield pienempi kuin kunnallissddnnén antami-
nen. Tissd suhteessa kysymys kunnan velvoittamisesta on ainoastaan
periaatteellinen. Arveluttavampaa menettely on mielestéini sen vuoksi,
ettd asetuksella luodaan vilillisesti yksityisille luottamustoimivelvolli-
suus. Tamikin tehtdvd on asiallisesti perdisin nykyisen kuntajirjes-
telméan alkuajalta, jolloin koulutoimi kuului hallinnollisen lainsddd&n-
non alaan.'”® Kun tehtdvi paikallisena on luonteeltaan kunnallinen, on
katsottava, etteivit kunnan velvoittaminen vanhempainneuvoston aset-
tamiseen sekd luottamusmiesvelvollisuuden perustaminen asetuksella
ole kunnan asemaa koskevien HM:n periaatteiden vastaisia. Lailla sdi-
timinen t#stdkin tehtdvastd tuntuisi kuitenkin oikeammalta.

Kunnanvaakunasta v. 1949 annetun lain (8.4.1949/261) mukaan
kunnalla on oikeus kiyttdd kunnanvaakunaa, jonka valtuusto hyviksyy
ja jota koskeva piitos on alistettava sisdasiainministerion vahvistetta-
vaksi. Lain tidytint6onpanosta annetun asetuksen (A kunnan oikeu-
desta kiyttid kunnanvaakunaa 8.4.1949/262) mukaan kunnallishalli-
tuksen on valvottava kunnanvaakunan kiyttod. Murén pitdad titid
asetuksessa mainittua velvollisuutta lainvastaisena, ja hinen mieles-
tdadn siitd olisi ollut sdddettivd laissa. Kun kunnanvaakuna on kui-
tenkin lakiin perustuva virallinen tunnuskuva, jota on kiytettivd sen
arvon mukaisesti ja kun kdyttimisen valvonta liittyy elimellisesti vaaku-
nan kiyttooikeuteen, katson, ettdi valvontavelvollisuudesta on voitu
sditdd asetuksella. Velvollisuushan on sitd paitsi liitdinndinen, koska

se syntyy vasta sitten, kun valtuusto on paittinyt ottaa vaakunan
kayttoon.

169 Ks. Stdhlberg, Sisaasiain hallinto s. 112,
170 Ks. Stdhlberg, Sisiasiain hallinto s. 620—621.
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j)} Murénin perustuslainvastaisten tehtivien luettelossa on kaksi kun-
nan varallisuuspiiriin valittomasti ulottuvaa velvollisuutta, nimittdin
kuntien velvollisuus hankkia huone kalusteineen ja vilineineen oikeus-
ldsketieteellisid ruumiinavauksia varten sekid v. 1965 kaupunkien aikai-
semmasta laajennettu tullikamarien ylldpitovelvollisuus. Ensimmdinen
oikeuslidiketieteellisia ruumiinavauksia koskeva asetus annettiin nykyi-
sen kuntajirjestelmin aikana v. 1936 ja toinen, voimassa oleva, on
vuodelta 1947. Tissidkin tapauksessa on kysymys vanhan kuntajirjes-
telmén ajalta peridisin olevasta seurakuntien velvollisuudesta, jonka
nykyiseen kuntajarjestelm#dn siirryttdessi katsottiin tulleen kuntien -
tehtaviksi.'™ Niin ollen tdtdkin tehtdvad on pidetty ja on pidettdva
sellaisena »vanhana» kuntien velvollisuutena, josta voidaan sadtdd ase-
tuksella. Vaikka onkin kiistatonta, ettd itsehallintoperiaatteiden

asetuksen (1.10.1965/511) 10 §:113 tapahtunut tullilain (8.9.1939/271)
155 §:4n perustuvan kaupunkien velvollisuuden yksiléiminen, mikd mer-
kitsi tdmén velvollisuuden laajentamista siitd, millaiseksi se aikaisem-
min oli kasitetty.!™ Tullilain 155 §:n mukaan »kaupunkien velvollisuus

hankkia ja kunnossapitad tullitoimipaikkaa varten tarvittavat virka-
huoneistot pakkahuoneineen ja tullitavaran varastoimispaikkoineen seki
huolehtia sellaisten huoneistojen lammityksestd ja valaistuksesta ynni
hankkia tullitavaran kisittelyyn ja punnitsemiseen tarvittavat vilineet
jad edelleen voimaa, sikdli kuin se kaupunkeihin nihden vanhas-

171 Ks, Stihlberg, Sisdasiain hallinto s. 479 ja Kaupunkiliiton toimiston lau-
sunto, Oikeuslaiketieteelliset ruumiinavaukset.

172 Alav. 171 mainitusta Kaupunkiliiton toimiston lausunnosta ilmenee, etti
kisitys asetuksella sddtdmisen lainvastaisuudesta perustuu siihen, ettd velvolli-
suutta koskevaa saddostd uusittaessa vanha velvollisuus lakkaa ja uusi syntyy.
Tata kisitystd ei ndhddkseni voida hyviksyd sen paremmin asiallisesti kuin
loogisestikaan. Kun velvollisuutta koskeva sdddos uusitaan velvollisuus sailyt-
tden, ei asiallisesti tapahdu eikd tarkoiteta tapahtuvan itse velvollisuuden osalta
minkiinlaista vaihtumista. Vaihtumista ei nihdidkseni tapahdu loogisessakaan
mielessd, vaikka lihdetdsnkin siitd, ettd velvollisuus perustuu normiin. Kysymyk-
sessd ndet on talléin normien vaihtuminen, ja mikdli ei voida katsoa, etti se
tapahtuu aukottomasti, on niahdikseni katsottava, ettd vaihtumishetkella vallitsee
vanhan ja uuden normin paillekkiisyys: vanha kumotaan vasta kun uusi on annettu.

178 Ks. Kaupunkiliiton esitys valtioneuvostolle, Tullisddnnoén 10 § lainvastaisena
poistettava.
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taan on ollut olemassa». Pykildssi siddetdsn siis kaupunkien vanhasta
erityisvelvollisuudesta, joka on kunkin kaupungin kohdalla yksilsili-
nen. Tullisidannon 10 §:n muutoksella timi velvollisuus yksiloitiin luet-
telemalla yksityiskohtaisesti kaikkia kaupunkeja koskevasti, mitéd laissa
tarkoitettuihin tullitiloihin kuuluu. Luettelo kisittdd ne tilat, jotka kau-
pungit ovat vanhana velvollisuutena ylldpitineet, mutta siihen sisiltyy
uusiakin velvollisuuksia, jotka osaksi koskevat tullihenkilékunnan kayt-

eivit perustu muihin si#doksiin. Asetuksen muuttamisen motiivina
Iuonnollisesti oli todeta asetukseen otetut tehtivit kuntien velvolli-
suuksiksi. Niiden kuulumisesta kunnille jo tullilain 155 §:n perusteella
ei kuitenkaan oltu varmoja, miké ilmenee siitd, ettd asetukseen otetut
velvollisuudet aiottiin alunperin sisdllyttad tullilakiin sen 155 § muut-
tamalla. Muutosehdotus kuitenkin jii kisittelemittd eduskunnassa sen
vuoksi, ettdi eduskunnan ao. valiockunnan mielestd ei ollut syytd laa-
jentaa kaupunkien velvollisuuksia, koska tullikamarin yllipitovelvolli-
suus olisi kokonaisuudessaan lakkautettava kaupunkien erityisrasituk-
sena. Tamin jalkeen tullilain 155 §:8n tarkoitetut velvollisuudet sisil-
Iytettiin tullisddnnén 10 $:&n. .

Kerrottu menettely osoittaa, ettd asetusta annettaessa ei oltu aina-
sisdltyvét tullilain 155 §:3n. Kaupunkiliitto on asettunut sille kan-
nalle, ettd kaupungeille ei voida asetuksessa antaa mitiin sellaisia
velvollisuuksia, joita niilld ei ennestidiin ole ollut. Sen mielestd val-
tion olisi ollut huolehdittava tydsuojelulainsiidinnénkin vaatimista
tiloista, koska kullakin kaupungilla on vain vanhastaan silld olleet
velvollisuudet. Oikeuskansleri niyttdd lausunnossaan asettuneen sille
set, mutta eivit sen sijaan lakiin perustumattomat velvollisuudet, oli-
vatpa ne kuinka vilttim#ttomia tahansa.'™ Tahin oikeuskanslerin kan-
taan on yhdyttivi.

Kisityksen mukaan tullisddnnén 10 §:n muuttaminen ei ole sen
paremmin muodollisesti kuin asiallisestikaan puollettavissa. Tullisdsn-
non 10 §:n nojalla ei myéskdsin voi vaatia kaupungeilta siind mainit-
tujen tehtdvien suorittamista, vaan jokaista kaupunkia on erikseen

174 Ks. Oikeuskanslerin lausunto 17.3.1966. Ks. myos Sipponen, Lausunto.
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vaadittava tdyttamain tullilain 155 §:n mukaiset ja muiden voimassa
olevien lakien edellyttimit velvollisuudet.

k) Kunnan toimivallan viliaikaisesta laajentamisesta v. 1944 ja
1950 annetuissa laeissa (14.7.1944/466 ja 8.9.1950/435) kunnat oikeu-
tettliin antamaan taloudellista tukea erdiden sodasta kirsimiin jou-
tuneiden henkiléryhmien sekd muuten maansaantiin oikeutettujen hen-
kilsiden asutustoiminnan tukemiseksi. Niiden lakien tiytintonpano-
asetuksissa (22.9.1944/664 ja 27.10.1950/533) maisriteltiin ketkd oli-
vat oikeutettuja laeissa mainittuun tukeen ja millaista tukea lakien
perusteella saatiin antaa. Murén pitdd tditd menettelyd, jossa asetuk-
sissa sdddetdsin kunnan toimialasta, virheellisend. Tihin kiisitykseen
on yhdyttivi. Kunnan toimialan siintelyn on tapahduttava lailla,
jonka puitteissa se m#irdytyy tulkinnalla. Tulkinta kuuluu ensi vai-
heessa kunnan elimille ja sen jilkeen hallinto-oikeudellisille lain-
kiyttoelimille. V. 1944 tapahtunut siintely on kuitenkin puolustetta-
vissa silloiset olot huomioon ottaen.}™

1) Erdissd asetuksissa on siidetty kunnan organisaatioon muodol-
lisesti kuuluvien orgaanien hoitamien, mutta erityislakeihin perustu-
vien ja itsehallintoon aineellisesti kuulumattomien tehtivien suoritta-
misesta perittdvistd maksuista, Murén pitas tillaista menettelyd vir-
heellisend. Tihén kisitykseen ei voi ilman muuta kaikilta osin yhty.
Ensiksikin on huomattava, kuten aikaisemmin on todettu, etti
julkisoikeudellisten maksujen perimiseen tiytyy kunnillakin olla eri-
tyinen oikeusperuste ja etti n#ihin maksuihin nihden on muuten
noudatettava HM:n mukaisia periaatteita. Kunl:ssa on siinnokset
vain yleisestd liikenteestd perittivistd maksuista (107 §), jotka on alis-
tettava sisiasiainministerion vahvistettavaksi, sikili kuin on kysymys

176 Lain taustasta ks. Varonen s. 95—96.
Lausunnossaan vuoden 1950 lain vahvistamisesta KHO oli #dnestyksen jil-
keen sit&-i mieltd, ett'd toimivallan laajentamista koskevalla laxlla ei loukata kun-

vahvistamatta.

Tekstissa mainittuun kysymykseen lausunnossa ei kiinnitetty huomiota. Ongel-
mana oli, voitiinko kunnan toimialaa laajentaa laissa edellytetylld tavalla ja oliko
tallainen laki tarpeellinen.

Kiytinnoéssd laki oli osoittautunut tarpeelliseksi sen vuoksi, etti laissa tar-
koitettuja takauksia oli jatetty vahvistamatta, koska niiden ei katsottu kuuluvan
kunnan yleiseen toimialaan. Ks. KHO 1950 III 2.

Vuoden 1950 laki hyviksyttiin eduskunta-aloitteen pohjalta.
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‘uusista tai lisiityistda maksuista sekd kunnallisten asiakirjojen lunastus-
maksuista (212 §). Viimeksi mainitut valtuusto saa madratd. Niitd
ei tarvitse alistaa, mutta niitd ei saa mé#iratd kustannuksia suurem-

miksi.l™ Puhtaasti kunnallisten maksujen madrddmisen on katsottava
kuuluvan kuntien viranomaisille.

Edelld sanottu huomioon ottaen on katsottava, toisin kuin Murén
tekee, ettei erdiden viranomaisten toimituskirjoista ja virkatoimista
suoritettavain maksujen perusteista v. 1942 annettua lakia (17.10.
1942/806) seki toimituskirjain lunastuksesta ja toimituspalkkioista
samana vuonna annettua asetusta (17.10.1942/807) siidettdessd ole
menetelty virheellisesti, kun laissa on valtuutettu médrdamisn ja ase-
tuksessa médritty oikeuslaitokseen kuuluvien kaupungin viranomais-
ten, kaupungin ulosottoviranomaisten ja maistraatin toimituskirjoista
ja virkatoimista suoritettavat maksut. Kysymyksessd eivit nidet ole
kunnalliset maksut tim#n k#sitteen varsinaisessa merkityksessd. Niin-
ikddn on katsottava, toisin kuin Murén esittds, ettd tontinmittauk-
sesta ja muista kaupunkien orgaanien suorittamista maanmittaustoi-
mituksista ja niistd annettavista toimituskirjoista suoritettavien mak-
tinmittauksesta ja kiinteistdjen rekisterdimisesti kaupungissa 6. 3.1936
/123). Tillaisten maksujen alistamista on pidettivd oikeudessamme
vallitsevien yleisten periaatteiden mukaisena ja yksityisten suojaami-
sen ja kansalaisten yhdenvertaisuuden kannalta tarpeellisena. On huo-
mattava, ettd maksujen valvonta on luonteeltaan ja myds itsehallinnon
kannalta eri asemassa kuin aikaisemmin puheena ollut aineelliseen itse-
hallintoon kuuluvien kunnallisten paitosten valvonta. Parempana on
kuitenkin pidettdvd sitd menettelyid, ettd maksujen alistamisesta s&a-
detddn laissa.

"Muréniin on sen sijaan yhdyttivi siini, ettei kaavoitusalueiden jako-
asetuksessa (11.7.1960/353, 111 §) olisi saatu antaa maatalousministe-
rille eli siis valtion viranomaiselle oikeutta miiritd kunnan orgaa-
nin antaman asiakirjan lunastusmaksusta. T&mi menettely on niet
sen edelld mainitun itsehallinnon edellyttimin periaatteen vastainen,
ettid tillaisten maksujen midrdiminen kuuluu kunnallisvaltuustolle.

m) Kunnallisten maksujen alistamisvelvollisuuteen on rinnastetta-
vissa edelld mainittujen, asetuksessa pakollisiksi sdddettyjen tervey-

176 Ks. Kuuskoski—Hannus s. 616.
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denhoito- ja rakennusjirjestyksen niinikidin asetuksessa saidetty alista-
misvelvollisuus. Murén pitidd asetuksella sditamistd tiltdkin osin vir-
heellisend. Kun myos kunnallissiiintéjen kohdalla on oikeudessamme
voimassa yleinen alistamisperiaate, ja kun s#innot ovat itsehallinnon
kannalta maksuihin verrattavissa, on kuitenkin katsottava, ettid niiden
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n) Murén esittdd kaksi tapausta, joissa asetuksella on saidetty
muutoksenhausta kunnallisten orgaanien paatoksiin, mits menettelyi
hén pitdd virheellisend. Kirjastoasetuksen (30.3.1962/268) 40 §:n
mukaan kirjastoammatillisen viranhaltijan vaaliin, joka asetuksen
mukaan kuuluu kirjastolautakunnalle tai muulle kirjasto-ohjesi&nnossi
mainitulle kunnan orgaanille, haetaan muutosta kouluhallitukselta.
Muutoksenhakuoikeus on myds kirjastontarkastajalla, joka on valtion
virkamies. Kouluhallituksen valituksesta antamaan piitokseen ei saa
hakea muutosta. Kirjastoammatillisen viran kelpoisuusvaatimukset ja
viran tdyttdmismenettely sdinnelldin my6s asetuksessa.

Kansakouluasetuksen (23.7.1958/321) 24 luvussa on yksityiskohtai-
set sd@nnbkset muutoksenhausta kansakoulun johtokunnan, kansakoulu-
lautakunnan ja kansakouluntarkastajan piitoksiin. Tarkeimmit naisti
sdénncksistd ovat samansisiltdiset kuin edelld mainitut kirjastoasetuk-
sen saannokset.

Niiden sddnndsten lainmukaisuutta arvioitaessa on ensiksi otettava
“huomioon, ettd ne liittyvit erityislaeilla sdfnneltyyn kunnan orgaanien
hoitamaan hallintoon, jossa kunnan ja ‘valtion orgaanit hoitavat kiin-
tedssd yhteistoiminnassa asianomaisen hallinnonalan tehtivii. KunL

mukaan. Lain 1,2 §n mukaan sen »siinnosten estiamitti noudatetta-
koon myds, mitd kunnallislaissa tai muussa laissa tai asetuksessa on
saddetty valituksen. tekemisesti kunnallisen viranomaisen piaitoksesti».

sen edellyttdméstd yleisestd valitusoikeudesta. Asetuksessakin voidaan

toisin sanoen sadtdd valituskieltoja. Lainsaddinndssimme ei tdten ole
nimenomaisia esteitd kirjastoasetuksessa ja kansakouluasetuksessa sii-
detylle menettelylle. Toisaalta ei niistd sddnnoksistd voida tehdi sits-
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sella. HValli:n asetuksella siitimistd koskevat sddannokset taas tar-
koittavat vain poikkeamista sen lihtokohtaperiaatteista. Onkin kat-
tivin, ettd myds erityishallinnon piiriin kuuluvista kunnan viranomais-
ten paitoksistd tehtdvistd valituksesta on sdddettdvd laissa. Kirjasto-
ja kansakouluasetuksissa toteutettu valitusjirjestelmd on niin ollen
muodollisesti virheellinen. Aineellisesti sitd vastaan ei sen sijaan voi-
tane esittdd ainakaan yleisid huomautuksia. Jirjestelmi noudattaa niitd
periaatteita, joita on muilla hallinnonaloilla toteutettu ja jotka ovat
asiallisesti perusteltavissa.

0) Selvimmin lainvastaisia Murénin mainitsemista tapauksista ovat
ne raittiuslautakunnista ja raittiuspoliiseista annetun asetuksen (15.4.
1932/110) sidnnckset (10 §), joissa asetuksen antamisaikaan voimassa
olleiden kunnallislakien ja nykyisen kunnallislain sddnndksistd poike-
ten on sdinnelty raittiuslautakunnan jisenten toimikausi, erottaminen
Sen sijaan ei voi pitdd lainvastaisina niiti eldinlddkintihuoltoasetuk-
sen (30.6.1966/391) sianndksid (14—16 §), joissa sdddetddn, ettd virka-
eldinlddkarin on oltava laillistettu eldinlagkiri ja etti kaupunginelidin-
ldadksrin virkaan vaaditaan lisiksi erityisen tutkinnon suorittaminen.
Nami vaatimukset, jotka sisiltyisivit jo implisiittisestikin lakiin, ilme-
nevit ndet nimenomaaneldinlddkintihuoltolain (23. 7. 1965/431) 9 §:sti.

Yleisesta laskidrinhoidosta v. 1951 annetun asetuksen (14.6.1951/
369) 25 §n mukaan »kaupungin- ja kunnanlidikiri ovat virkatehtivis-
sddn lshinnid ladninladkirin alaiset.» Murén pitda tillaisen alistus-
suhteen luomista asetuksella virheellisend. Asia olisikin n&in, jos kysy-
myksessi olisi kunnan itsehallinnollinen elin tai virkamies. Kysymyk-
sessid kuitenkin ovat ammattivirkamies ja ammatillinen alistussuhde.
Niin ollen mainittu 25 § ainoastaan sisiltdd alistussuhteen nimenomai-
sen toteamisen, miki ei ole lain tai itsehallintoperiaatteiden vastaista.

p) Edellda on tultu siihen tulokseen, etti vain osa Murénin mai-

on kuitenkin sellaisia, joissa lailla siditiminen olisi ollut itsehallinto-
periaatteisiin paremmin soveltuvaa.
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Niissii tapauksissa, joissa asetuksella siitimistd ei voida pitdd vir-
heellisenid, vaan ainoastaan itsehallintoperiaatteiden vastaisena, kysy-
myksessd olevat asetuksen sddnnékset ovat voimassa olevia, noudatet-
tavia normeja. Tami johtuu jo siitd, ettd ei ole olemassa nimenomaista
saannostd, jonka perusteella normeja voitaisiin pitddn lainvastaisina.
Itsehallintoperiaate, johon edelld on eri yhteyksissid vedottu, on ainakin
miirin vakiintumaton, ettd yksistidn sen perusteella ei voida puhua
asetusten sdannosten sellaisesta lainvastaisuudesta, joka tekisi ne tehot-
tomiksi. Sitd paitsi, kuten edelld on esitetty, niiden asetusten anta-
misaikana, joiden viitetystd virheellisyydestd nyt on kysymys, menet-
telyd on pidetty asianmukaisena, miki johtuu siitd, ettd HM:n kunnan
asemaa koskevien sidnnosten merkitys on vasta nyt selkiintymissi.
Kasittddkseni sellaisia sdannoksid, joita niiden antamisaikana on pidetty
moitteettomina, ei voi tulkinnan my6hemmin muututtua katsoa lain-
vastaisiksi. Niin ollen on katsottava, ettd niin poliisijarjestyksen anta-
minen kuin vanhempainneuvoston asettaminen ja oikeusldiketieteel-
lisid ruumiinavauksia varten tarvittavien huoneiden ja vilineiden hank-
kiminenkin ovat kuntien lainmukaisia velvollisuuksia. Poliisijirjes-
tyksen normit ovat myds voimassa olevia siinnoksid. Niillihin sitd
paitsi oli ja on edelleen oikeusperuste kunnallislaissa.

Niistd sa@nnoksistd, jotka edelld on katsottu muodollisesti virheel-
lisiksi, kirjasto- ja kansakouluasetusten muutoksenhakusidinnosten voi
tuskin kuitenkaan katsoa olevan tehottomia. Niidenk#in antaminen
asetuksella ei ole vastoin mitdiin nimenomaista lain sisinnostd. Mer-
kityksellistd tissd suhteessa on myds se, ettd niitd ei sisillsltdsn voi
pitdd lainvastaisina.

Sisilloltddn lainvastaisiksi jadvidt ndin ollen adinoastaan edelli mai-
nitut raittiuslautakuntaa koskevat sdsinnokset KunL:n vastaisina ja tul-
liasetuksen si#nnékset tullilain vastaisina. Niitd lainvastaisia asetuk-
sen sddnnoksid ei HM 92,2 §:n mukaan saa soveltaa. Raittiuslauta-
kunnan kohdalta timi merkitsee sitd, etti sen paitosvaltaisuus sekd
jasenten toimikausi, vaalikelpoisuus ja luottamustoimen piittyminen
maardytyvdat Kunl:n mukaan. Tullikamarin yllipitovelvollisuuden
laajuus on puolestaan miirattivé tullilain ja ao. tydsuojelulakien perus-
teella,

Kun oikeutemme mukaan lainvastaiset asetuksen siinnéckset ovat
tehottomia, niitd ei tarvitse kumota. Oikeusjirjestyksessimme ei ole
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sdannoksid, jotka vaativat sitd. Luonnollista kuitenkin on, ettd ao.
orgaanit — viime k#dessi lainvastaisten sddnnosten antajat — ryhty-

viit toimenpiteisiin virheellisten asetusten saattamiseksi lainmukai-
siksi, 17

23. Kunnan yleinen perustuslainsuoja

a) Edelld on ollut puhe kuntien itsehallinnon erityisestd perustus-
lainsuojasta. Kun kunnat ovat oikeushenkilditsi — kunnan asemaa
koskevat HM:n sidnnokset edellyttivit, ettd kunnat ovat oikeushen-
kiloitd —, niiden asema on myds HM:n yleisten sddnnosten suojaama.
HM:ssa ei ole mitdsn sdinnoksid, jotka tdssd suhteessa asettaisivat
kunnat erikoisasemaan, eikid niitd sainnoksii voi johtaa muualtakaan,
kunnan »olemuksesta» tai muista vastaavista seikoista.

Kunnan aseman kannalta merkityksellisin kysymys on, nauttiiko
kunnan omaisuus HM 6 §:n mukaista omaisuudensuojaa. Vastaus tdhén
kysymykseen riippuu siitd, onko oikeushenkil$illd yleensd tatd suojaa.
Oikeuskirjallisuudessamme on tistd kysymyksesti oltu eri mieltd. Toi-
set tutkijat ovat viittineet, etti timi suoja kuuluu vain luonnollisille
henkilsille, koska HM 6 §n mukaan »Jokainen Suomen kansalainen
olkoon lain mukaan turvattu» mm. omaisuuden puolesta. Kun oikeus-
henkils, esim. kunta, ei ole Suomen kansalainen, HM 6 § ei ulotu
sithen. Toisten tutkijoiden mukaan HM:n suoja ulottuu myds oikeus-
henkil6ihin, koska ne eivit ole luonnollisten henkildiden ulkopuolisia
ja niisti riippumattomia olioita, vaan ihmisten muodostamina yhtei-
s6ind palautuvat muodostajiinsa. Oikeushenkiléiden omaisuuden suo-
jassa on niin ollen kysymys luonnollisten henkildiden omaisuuden suo-
jasta.!™ Asiallisesti timi viite onkin hyviaksyttivid, kuten aikaisemmin
on esitetty. Ihmiset ovat oikeusmaailmankin perusyksikoitd. Toi-
saalta on kuitenkin yhti kiistatonta, etti oikeusjirjestyksemme mukaan
oikeushenkil6t ovat ihmisisti irrallisia ja erillisid oikeussubjekteja, joita
ei oikeudellisesti voi palauttaa luonnollisiin henkil6ihin. Ihmiset eivit
edes aina ole oikeushenkiléiden perusosina.

Nihdskseni oikeushenkiloiden omaisuudensuojakysymystd onkin
tarkasteltava tai ainakin voidaan tarkastella toiselta pohjalta, nimit-

176a Niin on jo tapahtunut raittiuslautakunnan osalta. Ks. A raittiuslautakun-
nista 27.12. 1968/7217.

177 Ks, Kastari, Sosialisoimisen perustuslaillisista edellytyksistd s. 30—40.
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tdin oikeusjidrjestyksen kokonaisuutta eik# yksinomaan julkisen vallan
ja ihmisen vilistd suhdetta koskevana kysymykseni. Talléin tulee
esille omaisuudenkin osalta edelli jo puheena ollut institutionaalinen
suoja. Omaisuuden osalta institutionaalinen suoja merkitsee siti, ettd
oikeusjirjestys edellyttdd miasrdttyd jakoa yksityisautonomisen kom-
petenssin ja julkisen vallan puitteissa omaisuuteen tapahtuvan puut-
tumisen valilla. T&mi perusjako liittyy HM:ssa vahvistettuun valtio-
ja yhteiskuntajirjestykseen.l™® Julkisen vallan nojalla voidaan omaisuu-
teen puuttua vain HM 6 §in edellyttimissi tilanteissa, kuuluipa omai-
suus ihmisille tai oikeushenkilsille. Muussa tapauksessa HM 6 § ei
tdytd valtio- ja yhteiskuntajirjestyksen silti vaatimaa funktiota.

Kun kunnat HM:n mukaan ovat valtiosta erillisii yksikéitd, on
luonnollista ja vilttamitontskin, ettd niiden omaisuuskin on suojattu
valtion orgaanien puuttumista vastaan. Kunnan omaisuuden suojaa
voidaan téten tukea myés HM 50 ja 51 §:1la.
denkaan oikeushenkildiden omaisuutta ole perustuslainsuojan osalta
huomatakseni asetettu poikkeusasemaan luonnollisten henkildiden vas-
taavaan suojaan verrattuna. Eri pakkolunastuslaeissa on tosin eri omis-
tajien omaisuus asetettu erilaiseen asemaan ja mm. kunnat on usein
asetettu luonnollisiin henkildihin verrattuina ensisijaisiksi maanluovut-
tajiksi. Tissid ei kuitenkaan ole ollut kysymys omaisuuden perustus-
lainsuojasta, vaan perustuslainsditamisjirjestyksessi tapahtuneesta eri-
laisten omistajien asettamisesta pakkolunastuksessa erilaiseen asemaan.
Tallainen sisillollinen eriarvoisuus ei ole kohdistunut ainoastaan kun-
tiin, vaan my6s luonnolliset henkil6t on asetettu erilaisilla perusteilla
keskeniddn erilaiseen asemaan.!"™®

Yksinkertaisessa lains#dtimisjirjestyksessd voidaan kuntien omai-

b) Murén on itsehallinnon suojaa koskevana ongelmana tuonut
esiin my6s kunnan ja valtion eri tilanteissa tekemien ns. julkisoikeu-

178 Ks. Kastari, Suomen valtiosdints s. 260—262.

170 Ks. Haetaja, Asutuslainsiadants s, 179—185 ja Melander s. 150—187. Voimassa
olevan oikeuden osalta ks. L valtion maan kiyttimisesti ja maan pakkolunasta-
misesta maankéyttélain tarkoituksiin (16.8.1958/359) 9—13 §.

180 Ks. esim. L yleisisti teistd (21.5.1954/243) 67 §.
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dellisten sopimusten suojan.'®? Tihin ongelmaan ei tdssi yhteydessd
voida syvemmilti puuttua, koska koko julkisoikeudellisen sopimuksen
kisite on oikeudessamme epaselvi.’82 Lihtokohdaksi on kuitenkin mie-
lestéini otettava, ettd julkisoikeudellisilla sopimuksilla on niissd tapauk-
sissa, joissa niitd voidaan tehd#, samanlainen suoja kuin yksityisoikeu-
dellisillakin sopimuksilla. Kun julkisoikeudellisia sopimuksia voidaan
tehdd tai niitd edellytetadin, talld menettelylld on haluttu poiketa jul-

tilaa. Mitdin perustetta ei ole sille, ettd kunnan ja valtion véliset
sopimukset tai kunnat julkisoikeudellisten sopimusten tekijoinad ase-
tettaisiin poikkeusasemaan.

24. Kuntia koskevien siadddosten antaminen

Kuntia koskevien sididosten antamisesta ei oikeusjirjestyksessimme
ole erityissiinnoksii eikid kuntia ole tissd suhteessa asetettu erikois-
asemaan. Tiaman vuoksi kuntia tai niitd edustavia jirjestoja ei tarvitse

kuulla mainitunlaisia sdddoksid annettaessa. Tillaisen kuulemispakon
sditdminen esim. HM:ssa ei nihdidkseni olisi edes perusteltua.l® Kiy-
tinnossikddn ei ole syntynyt kuntien asemaan ulottuvien normien
kasittelyjarjestystd koskevia kiinteitd sdént6jia. Niinpd kuntia koske-
via sdadoksid esitelldidn muistakin ministeridistd kuin sisdasiainminis-
teriostd, joka kisittelee kuntien hallintoa ja muut kuntia koskevat
asiat.’® Vastaavasti myos eduskunnassa kaikkien kuntiin ulottuvien sis-

181 Ks. Murén, Uutta kunnallisen itsehallinnon perustuslainsuojasta s. 87.

182 Julkisoikeudellisesta sopimuksesta ks. Willgren s. 104—112 (forvaltnings-
rattslig avtal) ja Rytkéld, Julkisoikeudellisen sopimus. Rytkoéla liikkuu tassd
tutkimuksessaan yksinomaan konstruktiivisella ja kisitteelliselli tasolla. Hinen
lahtokohtinaan ovat saksalaisessa oikeuskirjallisuudessa esitetyt konstruktiot ja
kisitteet. Omasta puolestani katson, ettei julkisoikeudelliseen sopimukseen Suo-
men oikeuden mukaan liittyvid ongelmia voida ratkaista tdlti pohjalta.

183 Vuoden 1968 kaupunkipdivilld hyviksyttiin seuraava ponsi: »Kunnallista
itsehallintoa koskevia lakiesityksid annettaessa ja asetuksia sifidettdessd on aina
hankittava kunnallisten keskusjarjestojen lausunnot.> Ks. SKL 1967 s. 352.

184 Ks. Valtioneuvoston ohjesaanto (17.12.1943/995) 17 §.

Mainittakoon, etti kunnan toimivallan viliaikaista laajentamista koskeva vuo-
den 1944 laki esiteltiin maatalousministeriosta.
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dosten valmistelu ei kuulu laki- ja talousvaliokunnalle, joka kisittelee
kunnallislakeina pidettivit sdddokset.!8® Yhteniisen kisittelyn puute lie-
nee osaltaan vaikuttanut siihen, ettid eriit edelli virheellisiksi tai huo-
noiksi katsotut menettelyt ovat pissseet syntymizn.186

185 Laki~ ja talousvaliokunta ei kuulu valtiopdivijirjestyksen (13.1.1928/7)
40 §:ssd mainittuihin lakimddriisiin valiokuntiin. Sitd paitsi on huomattava, etti
lakimadriisenkin valiokunnan valmisteltaviin asioihin kuuluva asia saadaan lahettii
ylimdirdiseen valiokuntaan.

188 T3han viittasivat hallintoneuvokset Kuuskoski ja Hellman lausunnossaan
KHO 1950 III 2.
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15 LUKU

KUNNAN ASEMASTA HM:N ASETTAMIEN
RAJOJEN SISALLA

1. Yleisid toteamuksia

Kunnan asema valtiossa muodostuu kunnan perusosien, organi-
saation ja varallisuuspiirin, suhteista kunnan jiseniin sek# valtion organi-
saatioon ja varallisuuspiiriin. HM:ssa on rajat, joiden sisdlld nditd
suhteita jirjestettiessi on pysyttivi. Niami rajat antavat kuitenkin
laajan liikkuma-alan kunnan aseman muotoamisessa, jonka on tapah-
duttava lailla. Kuten kunnan aseman kehittymistd koskevista luvuista
edelts ilmenee, siind on tapahtunut suuri muutos niiden sadan vuoden
aikana, jotka nykyinen kuntajirjestelmd on ollut voimassa. Kunnan
asema on nykyisinkin voimakkaasti muuttumassa. Niiden muutosten
analysoiminen ja ennustaminen ei ole oikeudellisen tutkimuksen teh-
tivia. Kysymys on tapahtumisesta, josta padttid lainsddtdjéd poliittista
harkintaa k#sittivin toimivaltansa puitteissa. Kunnan asema téssd
tapahtumisessa on itse asiassa toissijainen. Etusijalla on kunkin hal-
linnonalan kehittdminen. Edelld 10 luvussa on’esitetty tdmd muuttu-
minen kunnan asemaa koskevien siidosten valossa. Muuttuminen ei
kaipaa oikeudellista selittimistd. Sen toteaminen on kuitenkin tar-
peellista kunnan aseman ymmértédmiseksi.

Kunnan aseman muuttuminen on merkinnyt kunnan orgaanien teh-
“tivien ja sen varallisuuspiirin kiyton lakisidonnaista kasvua. Kunnan
pakollisten tehtivien lisiintyminen on puolestaan merkinnyt sen ldhen-
tymisti valtioon ja sen orgaanien muodollisen harkintavapauden vihen-
tymistd. Itsehallinnon merkitys paitSksenteossa on pienentynyt mutta
toimeenpanossa ja hallinnossa lisadntynyt. Tiassdkin yhteydessd on
vield syytd todeta se, etti kunnan asemaa koskevat HM:n siinnékset
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eivdt aseta rajaa kunnan lakisidonnaisten tehtivien misdralliselle kas-
vulle. Taméa kasvu kieltimittd merkitsee kunnan aseman tietynlaista
heikkenemistid valtioon nihden.

2. Kunnallisen jaotuksen muuttaminen

aiheuttanut erityisii oikeudellisia ongelmia. Toisaalta kuntia koskeva
lainsaadénto ei jatd valtion hallinto-orgaaneille sellaista kompetenssia,
jolla olisi olennaista merkitysti kunnan aseman muotoamisessa ja jonka
kayttdmisessd syntyisi erityisid oikeudellisia pulmia.

Poikkeuksen em. sd@nnésti muodostaa vain hallinto-orgaanien kom-
petenssin laajuuteen ndhden kunnallisen jaotuksen muuttamisesta p#st-
tdminen, joka kuuluu valtioneuvostolle. Kun meilldi kunnat ja niiden
edeltdjit ovat aina syntyneet valtion orgaanien miirdimille alueille,!
valtioneuvostolle jitettiin kunnallisen jaoituksen muuttamisesta v. 1925
annetussa laissa (10.5.1925/180) laaja harkintavalta? Timi harkinta-
valta, jossa niin kuntien orgaanien kuin kunnan jisentenkin vastustus
voidaan sivuuttaa (3 §), antaa mahdollisuuksia erilaisten poliittistenkin
ndkemysten toteuttamiseen?® Témin lain mukaan ei ole jaotuksen
muuttamispakkoa. Muutos voidaan jittisi toteuttamatta vastoin sitd
haluavien kuntien orgaanien vaatimustakin. Toisaalta muutoksen toi-
meenpanemiseksi riittdd, ettd sen havaitaan tuottavan etua (2 §) eli
siis sellainen minimiedellytys, jota ilman jaotuksen muuttamiseen kay-
ténndssd tuskin ryhdytddn. Vaikka pakkoliitos, eli jaotuksen muut-
taminen- vastoin sen kunnan (organisaation) tahtoa, jota muutos. koskee,
voidaan panna toimeen vain, »milloin muutos havaitaan tarpeelliseksi
huomattavan epdkohdan ehkiisemiseksi, poistamiseksi tai vdhentimi-
seksi taikka milloin tirked yleinen etu siti muutoin vaatii», (3 §) on
oikeudellisten esteiden merkitys tissi suhteessa hyvin vihiinen. KHO

1 Kehityksestd ks. Rytkéld, Jaoituksen muuttaminen s. 8—15 ja Pystynen s.
5—46.

2 Lainvalmistelukunnan mietinngsss, Lvk 1920:3 s. 60 jaotuksen muutosta
tosin pidettiin vasta toissijaisena keinona epikohtien korjaamiseksi. Laissa ei
kuitenkaan tdta toissijaisuutta vaadita.

3 Puolueiden erilaiset kisitykset ovat tulleet ilmi erdissi viime vuosina tapah-
tuneissa maalaiskuntien liittimisissi kaupunkeihin (Lappee ja Lauritsala Lap-
peenrantaan v. 1966 ja Kakskerta Turkuun v. 1967).



https://c-info.fi/info/?token=fImxQar9bgQ8VZd8.X4VaS_D2pKbmdYqoWejOaw.UR056DWOuzeI5i-uvQhZGinAfMmQjKBRL1xkF331G2XpD9EMe2V688vQmO3UfhfnRHEMq3TAaInwG9W66nlcqxa4rs4AKZfuBiKV32n1bUl5SWW3a7lleEBeVCiIfCylANXYrmf0LaQC9Hg80n8Wi2lC8OkI6Xq--L8tJXzmmpBr6lL18TPotwvMLqZHYNpsjOGXXVpOcNgk1hHOEQ

Kunnallisen jaotuksen muuttaminen 385

ei ole kumonnut yhtiin kunnallisen jaotuksen muutosta koskevaa val-
tioneuvoston paAtostd silld perusteella, ettei muutoksen oikeudellisia
edellytyksia olisi ollut olemassa.* Niinkin voimakkaasti ilmaistut vaati-
mukset kuin »huomattava epikohta» ja »tirked yleinen etu» on aina
katsottu tdytetyiksi pakkoliitostapauksissa. Tdmi johtuu epiilematts
siitd, ettd jaotuksen muuttamisessa vaikuttavat monet erilaiset ndko-
kohdat, joista jokin aina riittid tdyttdm#dn henkilokohtaiselle har-
kinnalle tilaa jittdvin muutosedellytyksen?® Oikeudellisen analyysin
tarvetta ei niiden siddosten tulkinnassa juuri ole.®

4 Ks. KHO 1953 II 343 (&dn. 4—1) ja 407, 1957 II 289, 1960 II 305 a,
1966 A II 53 (&&@n. 4—1) sekd Rytkoldn, Jaoituksen muuttaminen s. 85, mai-
nitsema tapaus KHO 20.9.1955 taltio 4314 (ei ole KHO:n vuosikirjassa.)

Stahlberg lausunnossaan v. 1936 katsoi, ettei Kulosaaren liittimiselle Hel-
sinkiin ollut oikeudellisia edellytyksiid. Tamikidin arvovaltainen lausunto ei kui-
tenkaan estinyt liitoksen toimeenpanoa. Sotien vuoksi se tapahtui vasta kymme-
nen vuotta myéhemmin. Ks. Stihlberg, Lausunto Kulosaaren Helsingin kau-
punkiin liittidmisesta. )

6 Ks. KHO 1953 II 243 ja 1966 A II 53, joissa yksi jisen oli muutos-
edellytyksiin nidhden eri mieltd kuin enemmistd.

8 Tama ilmenee Rytkésldn teoksesta jaoituksen muuttaminen, jossa ei juuri
ole muutosedellytyksid koskevien sddnnosten oikeudellista analyysii.

Rytkold on kuitenkin ottanut lahtokohdikseen erditi vanhemmasta saksalai-
. sesta oikeuskirjallisuudesta otettuja vaatimuksia (ks. erit. s. 22—23). Hinen s.
30 mainitsemansa ldhtokohta, jonka mukaan kunnallinen jaotus on luonteeltaan
pysyvaksi tarkoitettu jaotus, soveltuu huonosti HM 50,2 §:4in. Toista samalla
sivulla mainittua lihtékohtaa, jonka mukaan »jokainen puuttuminen kunnan
alueelliseen koskemattomuuteen kohdistuu kunnan perusolemukseen ja itsema&-
riamisoikeuteen», on myos vaikea hyviksyia. Ensiksikaan HM ei edellytd kun-
nan alueellista koskemattomuutta, eikd myoskdin kunnan itsemiardamisoikeutta
tdssd suhteessa. Toisaalta kunnilla ei ole oikeutemme mukaan viitteen edellyt-
tdimidd perusolemusta, jonka lihtokohtana lienee kunnan alueyhdyskuntaominai-
suus (ks. s. 1—6 ja Rytkold, Yhteistoiminta s. 26—31). Kunta on oikeudelli-
sesti alueyhdyskunta siind mielessi, ettda HM:n vaatimuksen mukaan kaikki tie-
tyn kunnan alueeseen KunL 6 §:n edellyttamalla tavalla liittyvit subjektit muo-
dostavat kunta nimisen yhteisén. Alueyhdyskuntakésitteestd ei sen sijaan voi
johtua oikeusvaikutuksia. Alueyhdyskunnan erilaisuudet henkiléyhdyskuntiin ver-
rattuina perustuvat- tietyn poliittisen periaatteen toteuttavaan oikeusjirjestykseen.

Se, »ettdi valtion viranomainen ei voi mielivaltaisesti ryhtyd muuttamaan
kunnan alueellisia rajoja tai muulla tavoin kunnallista jaoitustas, ei kisittiakseni
johdu, kuten Rytkéld s. 6 mainitsee, »kunnan luonteesta itsehallinnollisena alue-
yhdyskuntana», vaan siitd, ettd valtion hallintoviranomaiset eivat oikeusjarjestyk-
semme mukaan (HM 92,1 §) missdaan tapauksessa voi menetelldi mielivaltaisesti

25
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Valmisteilla oleva, erdistd toimenpiteistd kunnallisen jaotuksen ja
kuntien yhteistoiminnan kehittimiseksi v. 1967 annetulla lailla (13.1.
1967/13) aloitettu kunnallisen jaotuksen kokonaisuudistus aiheuttaa
perusteellisia muutoksia kuntien sosiologiseen asemaan paikallisina
yhteis6ind.” Kunnallinen jaotus saa voimakkaasti hyvinvointivaltion
tavoitteiden saavuttamiseksi tihtddvin funktion.®? Jaotuksen mahdolli-
sen uudistamisen jidlkeen — sen toteuttamiseksi tarvitaan erityinen
laki — ei endd voida tdhinastisessakaan mitassa puhua aineellisesta
paikallishallinnosta. Tdmai kisite saa yksinomaan muodollisen, hierark-
kisen sisdllon. Selvdd on, ettd jaotuksen tillainen uudistaminen, jonka
seurauksena on kunnan, jdsenten faktillinen ja otaksuttavasti myos
ideologinen etdintyminen kunnasta, lihinni organisaatiosta, joka ilmei-
sesti tulee virkamiesvaltaisemmaksi, merkitsee olennaista muutosta kun-
nan asemassa erityisesti relaatiossa kunta-kunnan jisen.

3. Kunnan yleisestd oikeusasemasta

Kunnan asema oikeusjdrjestyksen piirissi misrdytyy niiltd osin,
joissa ei ole kysymys edelld selostetusta itsehallinnon toteuttamisesta
ja toteutumisesta, yleistd oikeudellista tapahtumista koskevien oikeus-
jarjestyksen sé@nnosten mukaan. Tissd tapahtumisessa kunnan orgaa-
nit mukautuvat oikeusjérjestyksen yleisiin normeihin ja niiden muu-
toksiin. Kunnan samoin kuin valtionkin orgaanit joutuvat toimimaan
oikeusjirjestyksen kaikkiin ryhmiin kuuluvien normien puitteissa. Yksi-
tyisoikeudellisesti kunnat ovat samassa asemassa kuin muutkin oikeus-
henkil6t. -Aineellisesti kunnan toimintamahdollisuuksia kuitenkin
kaventaa sen toimialan lakisiiteinen rajoittuneisuus, kuten aikaisem-
min on esitetty.

ja ettd niiden on noudatettava voimassa olevia siidéksii. Kunnan asemaa kos-
kevat HM:n sd#nnokset asettavat puolestaan tietyt, joskin vain peruslahtskohtia
koskevat rajat niille sidinnoksille, jotka koskevat kunnan aluetta.

7 Naistd kysymyksistd ks. Pystynen, passim. Syvillisempid johdatusta aihee-
seen tarjoaa kuitenkin Kdonig.

8 Lain 2 §:n mukaan on pyrittivd siihen, ettd kuntien puitteissa on stalou-
dellisia voimavaroja, asutusmuodon ja elinkeinorakenteen tasapainoisuutta seki
elinvoimaisten keskusten ja tarkoituksenmukaisten taloudellisten ja muiden vai-
kutusalueiden muodostumista silmalld pitden riittédvat edellytykset jatkuvan yhteis-
kunnallisen kehityksen turvaamiseens.
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Kunnan orgaanien yksityisoikeudellinen toiminta on luonteeltaan
orgaanikompetenssin _kiyttdmistdi. = Kun kunnan luottamusmiehet
sekdi viranhaltijat ovat rikosoikeudellisesti virkamiehid, mistd joh-
tuva erityisvastuu ulottuu my®s niiden orgaanikompetenssin kéytts-
miseen, he ovat kuitenkin tissd suhteessa erityisasemassa yksi-
tyisoikeudellisen orgaanikompetenssin k#ytt#jiin nidhden.

Yksityisautonomisen kompetenssin puitteissa tapahtuvan kunnan
toiminnan kuvaaminen ei endi kuulu kunnan aseman esittdmiseen, vaan
liittyy ao. materiaaliseen oikeudenalaan. Kunta velallisena ja velko-
jana, vuokranantajana ja maanomistajana on samassa asemassa kuin
yksityisoikeudelliset ja muut julkisoikeudel]iset subjektit mahdollisine,

Kunnan tehtdvien hoitajana on luottamusmiesten lisdksi sithen v1rka-
ja tyosuhteessa olevia henkilsitd (KunL 97 ja 102 §). Julkisen vallan
kiyttod ei kuitenkaan voi antaa tydsuhteessa oleville.’® TyGsuhteessa
olevien tyonantajana kunta on samassa asemassa kuin muutkin tyon-
antajat. Virkasuhteen sisidlté madritadn kunkin kunnan virkaséénnossi
niine rajoituksineen, jotka on siidetty KunL:ssa ja kunnan virkamie-
hii koskevissa erityissiddoksissi.!?

Prosessioikeudenkaan subjekteina kunnat eivit eroa muista oikeus-
henkilsistd. Kunnan varallisuuspiiri voi olla myds ulosmittauksen
kohteena.’? Sen sijaan kuntaa ei nihdikseni voida asettaa konkurssiin.
Palmgren on tosin esittinyt pidinvastaisen kannan perustellen sitd sillg,
ettd kunta ei ole sellaisessa erikoisasemassa, mikd estdisi sen asettami-
sen konkurssiin’® Sen sijaan valtiota oikeusjirjestyksen ylldpitdjana
ei Palmgrenin mukaan voida asettaa konkurssiin.** Tdmi kanta palautuu
aikanaan vallinneisiin kisityksiin kunnan yksityisoikeudellisesta luon-
teesta ja kunnan vastakohtaisuudesta julkisen vallan subjektiksi per-
sonifioidun valtion kanssa. Suomessa tidmi perustelu ei kuitenkaan

9 Ks. Kuuskoski—Hannus s. 304—308 ja 377—279 sekid Modeen s. 124—135.

10 Timi vaatimus johtuu siitd, ettd tydsuhteessa olevilla ei ole virkavastuuta,
mikid ilmenee myds KunL:n systematiikasta.

11 T3lti osin voidaan viitata aikaisempaan esitykseen ja Kuuskoski—Hannuk-
seen s. 287—300.

12 Ks, KHO 1933 II 1460: kuntaa ei voitu uhkasakolla velvoittaa suoritta-
maan saatavaa, joka voitiin perié ulosottotoimin.

13 Ks. Palmgren s. 100-—103.

14 Ks, Palmgren s. 99—100.
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ole relevantti. Nykyiin, jolloin kunnat suuressa méirin hoitavat laki-
sidonnaisia paikallistehtdivid, kunnan konkurssiin asettaminen ei ole
kidytdnnossd ajateltavissa. Oikeusjirjestykseen nihden kunnat ovat
nykyisin ldhes samassa asemassa kuin valtio. Tamén vuoksi kunnan
konkurssiin asettaminen ei nidytd mahdolliselta oikeusjirjestyksen arvo-
vallankaan kannalta. L#himpinid muodollisena esteeni kunnan kon-
kurssiin asettamiselle on kuitenkin pidettivi sitd, ettd konkurssitilassa

erityishallintoon. Tdmi syrjdyttiisi laeissa edellytetyn kunnan organi-
saation, mikd ei voi tulla kysymykseen jo siiti syystd, ettd kunnan
organisaatio perustuu perimmiltiin HM:on.

Kunnan konkurssiin asettamiselle ei ole materiaalisiakaan edelly-
tyksid sen vuoksi, ettd sen tuloilla ei ole ylirajaa. KunL 106,3 §:n
mukaan »niitd kunnan menoja varten, joihin varsinaiset tulot ja kiy-
suoritettavaksi voimassa olevain perusteiden mukaan». Kunnan
tuloille asettaa timan vuoksi muodollisesti yldrajan vasta kunnan jisen-
ten veronmaksukyvyn ylittdminen. Asiallisesti tim# yldraja on tie-
tenkin alempana. Kunnan joutuessa sellaisiin taloudellisiin vaikeuksiin,
ettei se pysty itse niistd selviimé&in, valtio joutuu kiytinndssd myon-
tamaddn kunnalle avustuksen. Titd on katsottava implisiittisesti edel-
lytettéivéin kunnan hallinnon lisitystd valvonnasta annetussa laissa (12.
12.1941/862).5 Avustuksen myontimisen seurauksena kunta voidaan
madrata tdssd laissa edellytetyn lisityn valvonnan alaiseksi.

4, Tehtivien suorittamiseen velvoittaminen

Kunnalle kuuluu oikeussubjektina kahdenlaisia tehtidvii: a) sellaisia,
joita oikeusjdrjestyksen mukaan voi olla kaikilla oikeussubjekteilla esim.
kiinteiston ja rakennuksen omistajilla mm. vesilain, rakennuslain ja
palolain mukaan, ja b) sellaisia, jotka on médrdtty kunnille pai-
kallisina hallintosubjekteina. Molemmissa tapauksissa tehtidvien suo-

nan orgaaneina ja suorittaminen tapahtuu kunnan varallisuuspiirid

15 Kunnan hallinnon lisétty valvonta siddettiin 1930-luvun pulavuosina, jol-
loin lukuisat kunnat tulivat kyvyttémiksi tidyttdmiin sitoumuksiaan. Ks. Soik-
kanen s. 568—572.
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hyviksi kidyttden, olipa tehtdviin suorittajana lain mukaan joko kunta
tai sen orgaani, esim. lautakunta, taikka yksityinen orgaanihenkilo.1®
Molempiin ryhmiin kuuluvien velvollisuuksien tdyttimisessd kunta
(sen organisaatio ja varallisuuspiiri) on samassa asemassa kuin oikeus-
subjektit yleensd. Erityisperusteiset tehtivit eroavat yleisistd tehti-
vistd vain siind, ettd tidllaisia tehtivid ei ole muilla kuin kunnilla.
Julkisoikeudellisessa asemassa olevilta kunnan tehtivid hoitavilta

henkil6iltd on tietenkin lihtokohtaisesti edellytettivi, ettd he huoleh- -

tivat tehtdvien suorittamisesta. Kunnan luottamus- ja virkamiehet
ovatkin rikosoikeudellisessa virkavastuussa, kuten edelld on mainittu.
Virkamiehet ovat lisiksi kurinpitotoimenpiteiden alaisia, mikili kun-
nan virkasd@nngssi on niin siddetty tai virkamieheen on sovellettava
valtion virkamiehid koskevia siznnoksii.l®

Edells mainittujen suorittamistehosteiden lisiksi kunnan elimet voi-
daan ja on velvoitettava suorittamaan laiminlybntitapauksissa tehts-
vinsd. Yleisten tehtdvien ollessa kysymyksessd on noudatettava asian-

sdannoksid,!® jotka syrjidyttdvit kuntia ja sen orgaanihenkilitd koskevat
erityissdannokset.

Kunnan erityistehtdvien ollessa kysymyksessi on niinikiin nouda-

voidaan pakkotoimenpiteisiin ryhtyi KunL 184 §:n, ld%ninhallituksesta
annetun asetuksen (29.4.1955/188) 7 §:n 4 kohdan ja 14 §:n seki ulos-
ottolain voimaanpanoasetuksen (A uuden ulosottolain voimaanpane-
misesta ja siitd mitd sen johdosta on vaarin otettava 3.12.1895/37)
11 §:n nojalla.?®

Laiminly6dyksi viditetyn velvollisuuden olemassaolo ja tayttimétts
jddminen on kunnan erityistehtivienkin osalta todettava. Viime
kidessd tdmd tehtdvd kuuluu kunnan erityistehtivien osalta KHO:lle.
Vain poikkeuksellisissa kiiretapauksissa voi tehtdvin suorittamista val-

18 Monissa tapauksissa laiminlydnti voi johtua useista orgaaneista. Ks. mm.
palolain (2.12.1960/465) 50 §, jossa puhutaan kunnan velvoittamisesta. Silloin kun
tehtdvin suorittaja on sdidoksessi nimetty, esim. jokin lautakunta, velvollisuus
kuuluu muodollisesti sille ja asiallisesti miirityille orgaanihenkilsille,

17 Ks. Kuuskoski—Hannus s. 297—300.

18 Ks. KKO 1961 II 62: kauppalanjohtaja tuomittu kunnan likaviemirien kautta
johdetun jiteveden aiheuttamasta vesiston pilaamisesta rangaistukseen.

19 Ks. Kuuskoski—Hannus s. 586—587.
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vova valtion viranomainen velvoittaa ryhtymé&in vilittdmiin toimen-
piteisiim tehtéivin suorittamiseksi.?® Oijkeutemme mukaan valtion orgaa-
nit eivit lihtokohtaisesti voi itse suorittaa kunnan orgaanille kuuluvaa
tai sen myontimisestd talousarvion ulkopuolella?® Vasta silloin kun
pakkotiytintoperuste on olemassa, tulee kysymykseen viliton tiytin-
téonpano, ulosmittaus tai tyon teettdminen kunnan kustannuksella.??

Niissd tapauksissa, jolloin kunta on velvoitettava laiminlydédyn teh-
tdvdn suorittamiseen, pakkokeinona tulee kysymykseen lihinna uhka-
sakko. T#mi voidaan asettaa joko kunnalle tai niille henkildille, joiden
laiminlyonti on kysymyksessd, esim. lautakunnan jdsenille. Perinteel-
lisen kuntakidsityksen pohjalta lienee teoreettisesti oikeusoppisempaa
uhkasakon antaminen kunnalle, »joka on laiminlyényt velvollisuutensa».
Asiallisesti oikeampaa ja tehokkaampaa on kuitenkin sen asettaminen
yksityisille henkiléille, joiden laiminlyénnisti tai vastustuksesta teh-
tidvin tayttimattd jattiminen faktillisesti johtuu. Jos uhkasakko ase-
tetaan kunnalle (kunnan varallisuuspiirille), se joutuu tehtdvan lai-
minly6ntiin syyttomien henkilsiden (veronmaksajien) rasitukseksi, joilla
ei’ ole mahdollisuutta vaikuttaa velvollisuuden tiyttamiseen. Kun-
nalle asetetulla uhkasakolla ei myoskian ole siti valitontd vaikutusta
tehtdvén suorittajiin, mitd tilli pakkokeinolla tavoitetaan. Muodolli-
sesti virheellistd on uhkasakon asettaminen tehtivin laiminlySneelle
orgaanille, joka ei ole oikeussubjekti. Tillaisissa tapauksissa oikeus-
seuraamukset kohdistunevat kuntaan, jonka varallisuuspiiristdi sakko
lienee perittdvi.

Niiss#d tapauksissa (ldhinné huoltoavun ollessa kysymyksessi), joissa
yksityisilli on oikeus saada kunnalta tiettyjd suorituksia, heilli on
oikeus vaatia niiti sdddetyssi jirjestyksessi.

20 Erityistehtdvien osalta tillainen menettely voinee vain poikkeustapauksissa
tulla kysymykseen lihinnid terveydenhoidon ja palotoimen alalla.

21 Ks. KHO 1966 II 13: koska Lh ei ollut paitoksessian midrannyt yksi-
tyiskohtaisesti, mitid ja minkélaisia viestonsuojeluvilineiti kpp:n oli hankittava
tai velvoittanut kpp:n ao. viranomaista lihettimiin suojeluvilineitd koskevan
éuunnitelman, vaan Lh oli miirinnyt, etti kpp:n talousarvioon oli otettava
maidriraha po. vilineiden hankkimista varten, palautettiin asia Lh:lle uudelleen
kasiteltiviksi.

22 Pakkokeinoista ks. Kuuskoski—Hannus s. 586—590.
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16 LUKU

KUNNAN TOIMIALASTA

1. Toimialasta yleensi

Kunnan toimialalla ymmarretdsin téssi kunnalle kuuluvaa tehtédvi-
piiridi. Kunnan toimialaan kuuluvat ne tehtdvit, joita sen orgaanit
saavat hoitaa (mukaan lukien myds pakolliset tehtdvét) ja joihin sen
varallisuuspiirii saadaan kiyttii. Kunnan toimialaan kuuluvien teh-
tivien suorittamisessa kunnan yhdelli tai useammalla eri osatehtdvid
suorittavalla orgaanilla on oltava KunL:in tai muihin lakeihin perus-
tuva toimivalta. Toimiala ja toimivalta yhtyvit titen aineellisesti,
koska toimivalta kuuluu orgaaneille tehtivien suorittamiseksi, mutta
kisitteellisesti tarkoituksenmukaista on kiyttdd niitd edeltd ilme-
nevissi erilaisissa merkityksissi.! Kunnan toimialaan kuuluvien eri
tehtivien suorittamisessa kunnan orgaanit tarvitsevat ja kiyttdvit eri-
laista toimivaltaa. Yksityisautonomisen orgaanikompetenssin puitteissa
ne toimivat kuten muidenkin oikeushenkildiden orgaanit ja niiden
tilld toiminnalla on myds samat, timin toimivallan luonteeseen liitty-
vit rajoitukset. Oikeushenkilén tarkoituksesta johtuva kunnan orgaa-
nien yksityisautonomisen kompetenssin rajoitus ilmenee KunL 4 §:sti,
jonka mukaan kunnan toimialaan kuuluvat yhteiset talous-, jarjestys-
ja muut asiat.

Kunl 4 §:ssi ei anneta kunnan orgaaneille oikeutta julkiseri vallan
-kdyttdmiseen. Sen sijaan KunL 12 §:ssé edellytettyyn kunnallis-

1 QOikeuskirjallisuudessamme kiytetysti terminologiasta ks. Murén s. 114—115,
Ikkala s. 1 ja Km 1964: A2 s. 12—13 ja 15. Seki toimiala ettd toimivalta termien
kannattajilla nidyttds olevan yhteisti substansiaalinen ajattelutapa, jonka mukaan
toimiala ja toimivalta ovat kunnasta johtuvia tai siihen elimellisesti liittyvid
ominaisuuksia. Ks. tdstd Makkonen, Toimivalta s. 778—780.
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sddnt6jen antamiseen sisdltyy myds julkista valtaa kisittivd kompe-
tenssi, ihmisten kiyttdytymisen siiintely normeilla. Muun valittomin
julkisen vallan kiyttimiseen oikeuttaa vain kaksi KunL:n si#nnosti,
nimittdin 26 §, jonka mukaan kunnallisvaltuuston ja -hallituksen on
midridttiva ilman pétevdd estettdi kokouksesta poissaolleelle jisenelle
sakko, ja 79 §, jonka mukaan KunL 78 §:n nojalla annetun kutsun
noudattamatta jattdmisesti on kunnanhallituksen niinik&in masirsttava
sakko.

Kunnan orgaanien vilittémin julkisen vallan kiytté perustuukin
pédasiallisesti erityislakeihin. Niiden edellyttimit tehtdvit ovat suu-
kuin tehtdvien edellyttimi julkisen vallan kiytts yksiloiddin yleensd
varsin tarkasti. T&ta vaatiikin pakkotoimenpiteiden kohteina olevien
yksityisten oikeussuoja.

KunL:in sisiltyy sen sijaan kunnan toimialan kannalta keskeinen
vililliseen julkisen vallan kiyttimiseen oikeuttava sddnnds. KunL
110 §:n mukaan kunnilla on verotusoikeus (tarkasti sanoen pykilissi
edellytetddn verotusvelvollisuutta).? Kunnan orgaanien (kunnallisval-
tuuston) kannalta tim# kompetenssi merkitsee oikeutta kiyttid kun-
nan varallisuuspiirid ja siirtdd sen menot kunnan jisenten suoritetta-
vaksi kunnallisveroina. Kun kunnallisvero on jakovero, kunnan jisen-
ten veron mé#rd riippuu kahdesta tekijéstd, verodyrin hinnasta ja
verodyrien lukumdirdstd. Verodyrin hinnan vahvistaminen, miki on
suurimmalta osin teknillinen toimenpide, kuuluu KunL 120 §:n mukaan
kunnallishallitukselle.? Verotuksen toimittaminen on sen sijaan kun-
nan organisaatioon kuulumattomien, verotuslaissa (12. 12. 1958/482) edel-
lytettyjen veroviranomaisten asia. Kunnan orgaanien toimivallan kan-
nalta verotuksessa onkin keskeisintd oikeus hyviksyd menoja, joiden
perusteella veron suuruus miiriytyy.

2. Toimialan normatiivinen kaksijakoisuus

a) Kunnan toimialasta siidetdsin osittain Kunl:ssa ja osittain eri-
tyislaeissa. Oikeuskirjallisuudessamme on KunL:n mukaista toimialaa

2 »Se maidrd, mikd hyviksyttyjen menojen suorittamiseksi muiden tulojen
lisdksi tarvitaan, on koottava (kurs. tissi) kunnan verovelvollisilta jiseniltd varain-
hoitovuoden kunnallisverona» (KunL 110,2 §:n 2 virke.)

8 'Ks. Kuuskoski—Hannus s. 354—357.
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alettu nimittdd yleiseksi ja erityislakien mukaista toimialaa erityi-
seksi (erityis-) toimialaksi.* N&#itd nimityksii vastaan ei sindnsd ole
huomauttamista. Monessa suhteessa on tarpeen pitdd mielessd tdma
lakiteknillinen ryhmittely. Termeihin yleinen ja erityinen toimiala

yhdistetssin kuitenkin usein muutakin kuin kompetenssiperusta. Yleisen |

ja erityisen toimialan katsotaan ndet olevan erillisid, olemuksellisesti
toisistaan poikkeavia ja oikeudellisesti toisensa poissulkevia tehtdva-
piireja.” Tistd erillisyydestd tehddén toimialan ulottuvuuteen nidhden
se paitelmi, ettd erityiseen toimialaan kuuluvat tehtivét eivdat kuulu
yleiseen toimialaan ja ettd kunnan tehtivipiiria koskevat erityislait siis
rajoittavat KunL:n mukaista toimialaa.® Aikaisemmin on jo esitetty, ettd
timin viitteen pohjana oleva konstruktio, joka on kotoisin Ruotsin
oikeustieteestd, ei sovellu Suomen oikeuteen. Samassa yhteydessd on
myos esitetty, ettd toinen vieraasta oikeudesta oikeuskirjallisuuteemme
tuotu konstruktio, nimittiin Saksan oikeudesta peridisin oleva kunnan
tehtidvien jako omiin ja toimeksisaantitehtiiviin, on Suomen oikeudessa
vailla perustaa. Konstruktio on sitd paitsi tuotu Suomeen toisessa merki-
tyksessd kuin missi sitd kiytetddn Saksan oikeudessa. Saksassahan kon-
struktiolla on organisatorinen merkitys. Omia tehtévii suorittaessaan
kunnan orgaanit ovat itseniisis, valtion organisaation ulkopuolella, kun
sen sijaan toimeksisaantitelitiviid suorittaessaan kunnan orgaanit liitty-
vat kiintedsti valtion organisaatioon. Suomessa taas konstruktiota on
kiytetty materiaalisessa, lainsid#tdjin kompetenssia rajoittavassa merki-
tyksessd. Niin ollen tamikin konstruktio on Suomessa saanut kunnan
toimialan kahtiajakoa osoittavan merkityksen.

Tassd yhteydessd ei ole tarpeen puuttua kummankaan ryhmittelyn
ideologisiin ja konstruktiivisiin perusteisiin. Sen sijaan on tutkittava

4 Ks. Kuuskoski—Hannus s. 34.

5 Ks. Meinander s. 116—117, Ikkala s. 5—6 ja 175—176 ja Modeen, Kompetens
s. 20—23. '

Saman kisityksen saa myos Kuuskoski—Hannuksesta s. 48—49 (»Kunnan
erityistoimiala perustuu aina erityiseen lakiin, vaikka tehtivid, joka t&lld lailla on
annettu kunnan toimitettavaksi, aikaisemmin olisikin siséltynyt kunnan yleiseen
toimialaan>) ja Kunnan toimiala — komitean mietinnostd, Km 1964: A 2 s. 12,
(»Yleiseen toimialaan kuuluvia tehtivia sdinnelldin uudella lainsaadinnélld ja
niitd siirtyy erityistoimialan piiriin tai valtiolle»), vaikka ndissd ei ldhdetik#dan
toimialan aineellisesta kaksijakoisuudesta.

6 Ks. Meinander s. 116—120, Modeen, Kompetens s. 23 ja sama, Saako kunta
osoittaa varoja s. 148—149,
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nijhin siséltyvien véitteiden merkitystd kunnan orgaanien kompetens-
sin kannalta.

b) Toimialan kahtiajakoon sisiltyy sen ja sen edellyttimin kompe-
tenssin esineellistiminen. Toimialaa ja toimivaltaa ei t#lléin ndhdi
oikeﬁsj'airjestyksen mukaisina ilmidind, vaan ne kisitetdin ominaisuuk-
siksi, jotka joko sisdltyvit tai eivit sisilly oikeusjirjestyksestd riip-
pumattomaksi olioksi personifioituun kuntaan.” Kunnan toimialan ja
toimivallan vastapooleina ovat valtion vastaavat ominaisuudet.

Ne vaikeudet, joihin toimialan esineellistiminen seki sen johtami-
nen valtiosta tai kunnasta taikka molemmista, vievit, ilmenevit havain-
nollisesti toimialan yleisyyttd selvitettdessd. Talléin joudutaan helposti
sellaiseen tilanteeseen, ettd valtio todetaan samalla kertaa saman kompe-
tenssin ldhtokohdaksi ja — ajatéllen ilmeisesti yleistd toimialaa toi-
sessa yhteydessid kunnasta ldhtbisin olevaksi — rajoittajaksi.®

Personifioimalla kunta sekéd esineellistamillid sen toimiala ja toimi-
valta mainituin tavoin pi#dytisin luontevasti yhdistetyn toimiala —
toimivallan kahtiajakoon. Kun niistd siidetisn eri paikoissa, KunL:ssa
ja erityislaeissa, ne my®s ovat kuntaan liittyvii erillisii ominaisuuksia.
Tastd tehtivd kiytintod koskeva johtopiitds on se, ettd erityislaeilla
sadnnellyt tehtdvit kuuluvat kunnalle vain niiden lakien edellytta-
missé laajuudessa. Erityislakien edellyttimin kompetenssin ylittavilta
osin kunnilla (kunnan orgaaneilla) ei viitteen mukaan ole oikeutta
ndiden tehtidvien hoitamiseen, vaikka ne muuten mahtuisivatkin kun-
nan yleisen toimialan piiriin. Erityislait rajoittavat tien KunL:in
perustuvaa toimialaa. '

c) Suomen hallinto- ja oikeuskiytinnéssi kunnallislakeihin perus-
tuvaa kunnan toimialaa ei ole milloinkaan katsottu niin ahtaaksi kuin
janusteorian egenférvaltning edellytt4s.? Kunnan toimialan kahtiajaon ja

7 Sen, miten esineellistivd ajattelu ilmenee kunnan toimialan yhteydessi,
" esittdia havainnollisesti Makkonen, Toimivalta s. 779—780.

8 Ks. Modeen, Kompetens s. 6.

9 Hermansonin s. 274 mukaan esim. »fattigvarden (tyypillisin siinnelty teh-
tivd) #r forklarad hora till kommunens hushallningsangeligenheters Stdhlbergin
mukaan, Sisdasiain hallinto s. 290 ja Lait ja asetukset s. 125, »k&yhiinhoito
on kunnallinen asia, jota kunta toimittaa silld tavoin, kuin kuntain jirjestys-
ja talousasioista yleensi tahi kéyhdinhoitolaissa erikseen on siidettys.

Kuten em. lainauksista ilmenee, Hermansonin ja Stihlbergin kisitykset perus-
tuivat tuolloin voimassa olleeseen oikeuteen, joka viimeksi ilmeni maalaiskuntain
kunnallislain 15 §:n tehtiviluettelosta. Se, ettei KunL:ssa tarkoitettu tehdi tilta osin
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sitd osoittavien nimitysten yleinen toimiala (toimivalté) — erityistoimi-
ala (toimivalta) muodollinen perusta on ilmeisesti Kunl: 4 §:n raken-
teessa, kuten aikaisemmin on esitetty. Myohemmin vastakkain asettelun
tueksi on esitetty vield lisiperusteita. Yleisperusteluna on. vedottu lex
specialis derogat legi generali -séént6on.’ Tamén periaatteen mukaisesti
erityislain kompetenssinormin katsotaan kumoavan KunL:n vastaavan
normin erityislaissa sifidetyn tehtdvipiirin osalta. Viite ‘ei kuitenkaan
niytd hyviksyttiviltd. Lex specialis -sdéntdhin on konfliktisddnnds.!!
Erityislain toimialaa koskevan siinnéksen ei kuitenkaan tarvitse olla
ristiriidassa KunL:n yleissainnoksen kanssa. KunL:n toimialaa kos-
kevat sdannokset (4 ja 12 §) nidet antavat kunnallisvaltuustolle mah-
dollisuuden ryhtyi siihen kuuluviin tehtiviin, kun taas erityislaeissa
kunta (orgaanit ja varallisuuspiiri) yleenséd velvoitetaan tehtdvien suo-
rittamiseen. Erityislain velvoittava sd#innds perustaa tietenkin kompe-
tenssin, mutta se ei kumoa vastaavaa KunL:n mukaista toimivaltaa.
KunL:n edellyttimin toimialan kaventamiseen talld tavoin tarvittai-
siin nimenomainen sdinnds. Saman kompetenssin perustuminen kah-
ten normiin ei sininsid ole mink#dn loogisen tai oikeudellisen periaat-
teen vastaista. Jos erityislaki kumotaan, on epiilyksetonts, ettd kun-
nan orgaaneilla on yleisen toimialan osoittamassa laajuudessa oikeus
ryhtyd monen erityislain alaan kuuluneisiin tehtéviin.

muutosta, ilmenee lainvalmistelukunnan perusteluista, Lvk 1941: 6 s. 49—50: >Kun-
nan toimialaan kuuluvia ovat mainitunlaisina kunnallisasioina, vaikka sitd ei
tarvitse laissa erityisesti mainita, sekid varsinaiset itsehallintoasiat ettd ne, jotka
sellaisten asiain ohella on lailla tai lain nojalla annettu kunnalle valtion puo-
lesta toimitettavaksi, ja niinik#sn sekd pakollisiksi sdidetyt ettd vapaaehtoisiksi
jatetyt kunnallistehtavits.

Stihlbergin oikeuspoliittisista kirjoituksista myds niakyy, ettd hin katsoi laissa
saantelemittomien sosiaalisten toimenpiteiden, esim. kunnallisen tysttémyysvakuu-
tuksen kuuluvan kunnan yleiseen toimialaan. Ks. Stdhlberg Tybdttomyysvakui-
tuksesta s. 40. 1900-luvun alkupuolella tySttémyyden vastustaminen oli ajankoh-
tainen asia. Tilloin ei niyti vallinneen erimielisyyksid siitd, ettd kunnat voivat
ryhtyd sosiaalisiin toimenpiteisiin yleisen toimialansa puitteissa. Ks. Ehrnrooth,
Ty6ttémyys ja sen vastustaminen kunnallisilla toimenpiteilld sekd Hitdaputditten
jarjestaminen.

Samalla kannalla kunnan toimialan yhteniisyyteen nidhden ovat myds Tar-
janne, Tybttémyysavustusten jakaminen valtion varoista ja Murén s. 140—I141.

Sjbholm s. 254—260, osoittaa vakuuttavasti, ettei oikeuskiytinnossd kunnan
toimialaa ole yleensi kisitetty kaksijakoiseksi.

10 Ks. Modeen, Saako kunta osoittaa varoja s. 148 ja sama, Kompetens s. 23.

11 Ks. Engisch s. 158—159.
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Eridissd tapauksissa erityislaeissa kunnan orgaaneille annetaan vain
toimivalta tietyn tehtdvin suorittamiseen.’> Niin meneteltiessd voi olla
kysymys sellaisen tehtividn suorittamisesta, johon KunL:n ei katsota
oikeuttavan. Tillaisessa tapauksessa sd@nnds muodollisesti laajentaa
kunnan orgaanien kompetenssia.’® Kaikissa tapauksissa ei sen sijaan
ole ajateltu uuden kompetenssin luomista vaan tehtivin suorittamis-
mahdollisuuden varmistamista.l*

Voidaan myds otaksua, ettd kaikissa tapauksissa ei ole pidetty sil-
mélld kunnan toimialaan liittyvad lakisystematiikkaa. Ne erityislait,

" joissa kunnille on annettu kompetenssi tiettyjen tehtivien suorittami-
seen, ovat néet sddnnonmukaisesti olleet asianomaisten ammattiviran-
omaisten valmistelemia. Kunnallisoikeuden tuntijoita ei niiden laatimi-
sessa ole ollut mukana. .

Erdissd tapauksissa s#iinndksen erityislakiin ottamisen motiivina
ndyttdd olleen kuntien huomion kiinnittiminen erityislakia saidettiessd

hy6dyllisend ja edistimisen arvoisena pidettyyn tehtiviin. Niin on

12 Kuten aikaisemmin on mainittu, titi menettelyi on kiytetty nykyisen kun-
tajirjestelmén alkuajoista saakka mm. opetustoimen, asutustoimen ja asuntotuo-
tannon alalla. Tatd tarkoitusta palvelivat myos kunnan toimivallan viliaikaista
laajentamista koskevat lait.

Voimassa olevan oikeuden osalta voidaan mainita maankiyttslain (16. 8. 1958/
353) 31 §, L yksityisistd teistd (15.6.1962/358) 95 §, L yleisistd teistd (21.5. 1954/243)
95 §.

13 Vuoden 1950 laki kunnan toimivallan valiaikaisesta laajentamisesta annettiin
sen vuoksi, ettd oikeuskiytinnossd oli todettu, ettei kunta saanut antaa takaus-
sitoumusta velasta, jonka rintamamies maanhankinnan tarkoituksessa aikoi saada
osuuskassalta rakennuskustannuksia varten. KHO 1950 I 8 (ddnestys 12—8 vihem-
mistén ollessa sitd mieltd, ettd takaussitoumuksen antaminen kuului kunnan
toimialaan). Kielteinen kanta johtui ainakin osaksi vuoden 1944 vastaavasta
laista. Ks. myss Kaupunkiliiton kirjelm# valtioneuvostolle 3. 6. 1950, jossa asetut-
tiin vihemmistén kannalle ja KHO:n lausunto (KHO 1950 III 2) 29.8. 1950, jossa
enemmisté KHO:n jésenistd (13—6) oli sitd mieltd, ettd takaussitoumusten antami-
nen kuuluu kunnan toimialaan. v

14 Niinpd oikeuskiytinndssd oli ennen yksityistielain antamista todettu, ettd
kunta sai tukea yksityistien rakentamista ja kunnossapitoa silloin kun tukeminen
muuten tdytti yhteisyyden vaatimukset. Ks. KHO 1951 II 468, 1956 II 491 ja
730 sekd 1958 II 360. Epdilyksid aiheutti se, etti vuoden 1927 tielain mukaan
yleisten teiden tienpitovelvollisuus jaettiin siten, ettd kunta yllipitdd kunnantiet
ja kunnossapitoon velvoitetut tieosakkaat yllipitaviit kylitiet. Timin vuoksi
yksityisten teiden tienpidon avustamisen kunnan varoilla voitiin ajatella merkitse-
vin lakisddteisestd kustannustenjaosta poikkeamista. Ks. KHO 1938 II 1583 ja 1940
I 318. Ks. mybés von Bonsdorff s. 9—13, 87—95 ja 127—137.
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asia varsinkin silloin kun kompetenssisiadoksesss on sidddetty my0s teh-
peen myos silloin, kun jonkin tehtdvdn suorittaminen on erityisesti
sidnnelty ja saa tapahtua vain erilliselld luvalla, olipa suorittajana
kunta tai muu oikeussubjekti.'¢

Kunnan toimiala on niin lainsiidinnossd kuin hallinto- ja oikeus-
kiytinnossikin tihin saakka katsottu totaaliseksi. Vain poikkeusta-
pauksissa erityislain kompetenssisisnnds on tarkoitettu kunnan yleistd
toimialaa rajoittavaksi. Tillainen s#innds on jo aikaisemmin esilld
ollut kansakoululaitoksen viranhaltijain palkkauksesta ja eldkkeisté
annetun lain 43 §, jossa siidetddn opettajien ns. kunnanpalkasta. Sen
lisiksi, ettd siinnos on poikkeuksellinen, se ei, kuten edelld on esi-
tetty, lahtokohtaisesti edes ole hyviksyttavi.

Yleisen toimialan ja erityistoimialan erillisyytti tarkoittavat vaati-
muksef ovat kunnan kokonaisasemankin kannalta arveluttavia. On
sisilly KunL 4,1 §:n toimialaan.

Edelld olevilla perusteilla on nihdikseni epiilyksetontd, ettei eri-
tyislakeihin perustuva toimiala yleisesti sulje pois KunL:n mukaista
kunnan orgaanien toimivaltaa suorittaa erityislaeilla sainneltyjd teh-
tavia.

Oikeuskirjallisuudessa esitettyd jakoa kunnan omiin tehtidviin ja
toimeksisaantitehtdviin, minki edellytykseni niinikd@&n on kunnan toi-
mialan ja sen orgaanien toimivallan samaistaminen ja substantioiminen,
ei myoskiin voida perustella kunnan toimialaa koskevilla saidoksilld
tai niiden kahtiajaolla. Taltd osin on vain viitattava siithen, mité aikai-
semmin on esitetty kunnan asemasta paikallishallinnon tehtidvien hoi-
dossa. Tissd yhteydessd tultiin siihen tulokseen, ettid paikallishallin-
nee selvisti myos KunL 4,1 §:std niiden tehtdvien osalta, joihin kun-
nan orgaanit voivat oma-aloitteisesti ryhtyd. Valtion ja kunnan orgaa-
nien suhteiden kannalta tilanne on sama myds niiden valtiontehtd-
viksi kutsuttujen tehtivien osalta, joiden on katsottu jddvin kunnan
yleisen toimialan ulkopuolelle. Se, etteivit kunnan orgaanit voi hoitaa
niitd tehtidvid vilittomiasti KunL 4,1 §:n nojalla, johtuu siitd, ettd teh-

15 Kuten 10 luvussa on esiteity, tillainen menettely on ollut varsin yleista.
18 Tillaisia tehtdvii ovat esim. erilainen ammattiopetus jaj sairaanhoito, niin
kuin 10 luvusta ilmenee.
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tavidt ovat valtion orgaanien luomia, minkd vuoksi niiden kuuluminen
kunnan orgaaneille on erikseen todettava.

3. Toimialan miardytymisperusteista

valtion ja kunnan vilisend valtakysymykseni. Se, miti toimialaan
kuuluu, on, metodisesti johdonmukaisesti, ratkaistu taltd pohjalta, kuten
oikeuskirjallisuudessa yksimielisesti tapahtunut kunnan orgaanien lail-
lisuusvalvonnan toteaminen valtionvalvonnaksi osoittaa.

Silloin kun toimiala n#hdiin oikeusjirjestykseen perustuvana kun-
nan orgaanien kompetenssina suorittaa tiettyjd tehtivii, sen laajuus
tulee kuitenkin ratkaistavaksi ensisijaisesti muilla perusteilla. Tallsin
ei endd ole kysymys siitd, mikd on valtion ja kunnan vilinen konstruk-
tilvinen suhde ja missi laajuudessa valtio sallii kunnan toteuttavan
tahtoaan, vaan siitd, mikd on kunnan toimialan ulottuvuus oikeus-
jarjestyksen mukaan. Kysymys on siis ratkaistava yksinomaan oikeus-
jirjestykseen pitiytyen ja sen si#nnoksii normaalisti tulkiten. Kun
kysymysti ei voida ratkaista yksinomaan toimialaa koskevien saannos-
ten perusteella, kunnan toimiala on asetettava laajempiin yhteyksiin.
T#lloin on selvitettdvd, mikd ala relaatiossa valtio—kunta—kunnan
tdvien vaikutukset kohdistuvat kunnan jéseniin ja ulottuvat tita kautta
toimialan m#drdytymiseen. :

Kun oikeutemme mukaan ei ole episelvyytti siitd, millaista kompe-
tenssia kuntien orgaanit ovat oikeutettuja kiyttimisin, kunnan toimi-
alaan Hittyvdt ongelmat rajoittuvat toimialan laajuuteen. Selvitysts
kaipaavat tdten vain kysymykset, miten laaja on KunL 12 §:n mukai-
nen norminantamisvalta ja mitkd asiat (tehtdvit) ovat KunL 4 §:ssi
edellytettyjad yhteisid talous-, jirjestys- ja muita asioita.

‘4. Kunnan orgaanien normikompetenssi

Normikompetenssin laajuus ilmenee suhteellisen selvisti KunL
12 §:n sanamuodosta. Kunnallisvaltuustolla on oikeus antaa yleisen jir-
jestyksen ja turvallisuuden alaan kuuluvia normeja. Niiden, kunnalle
kuuluviin hallintotehtdviin kiintessti liittyvien normien antamiseen ei
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sisilly varsinaista yksityisten oikeuspiiristd m#drdamistd. Jarjestyksen
ja turvallisuuden edistdmistd koskevilla normeilla ainoastaan rajoite-
taan ihmisten lihtokohtaisesti sallittua kiyttdytymistd tietyn yleiseltd
kannalta vilttimittomin tai ainakin tarpeellisen tavoitteen saavutta-
miseksi, esim. vaaran vilttimiseksi tai terveyden s#ilyttdmiseksi.'” Kun-
nallissddnt6jen on tisti syystd pysyttdva siviili- ja rikoslain sé@nnok-
si]lii rajatun oikeuspiirin ulkopuolella eikid niilléi siis voida rajoittaa
tyisille. ~ Kunnallissddntdjen voimassaolo rajoittuu yhden kunnan
alueelle, samoin kuin lakien voimassaolo . yhteen valtioon. Kunnan
normikompetenssin ulottuvuus ei aiheuttanekaan periaatteellisia ongel-
mia. Eri asia sitten on, etti kiytdnndssd voi syntyd vaikeuksia sen
toteamisessa, mitkd ovat ne oikeuspiirin rajat, joiden sisdpuolelle ei
kunnallissiinnoissd saada puuttua.'®

5. Yleinen toimiala

a) KunL 4 §:d3n perustuva kompetenssi on sen sijaan, kuten ‘jo
edelli on viitattu, nihty oikeuskirjallisuudessamme ongelmallisena. Tdma
ongelmallisuus on tosin varsin nuorta, periisin varsinaisesti vasta 1950-
luvulta. T#atd vanhemmassa kirjallisuudessa kunnan toimialan m#&-
rdytymisessd ei ndhty konstruktiivisia ongelmia.’® Niiden ilmaantu-
minen nayttdd liittyvin viime vuosikymmeninid tapahtuneeseen kun-
nan aseman yleiseen ongelmallistumiseen ja niihin oikeuteemme sovel-
tumattomiin konstruktioihin, jotka kiinteasti yhdistyvét tihén ilmicon.

Kunnan toimialaa koskevat ongelmat alkavat sen Kunl: 4 §:ssd

olevasta maarltelmasta »yhteiset talous-, ]ar]estys- ]a muut asiansas..

liittyvidt epéselvyydet johtuvat lihinnd KunL:ssa sithen tehdysts lisdyk-
sestd.2® Aikaisempien kunnallislakien mukaan kuntien oli hoidettava

© 17 Ks. Stihlberg, Sisidasiain hallinto s. 107—108, Kuuskoski—Hannus s. 88—90
ja Makkonen, Siadosvalta s. 134—163.

18 Ks. Kuuskoski—Hannus s. 80—90 selostettuja oikeustapauksia ja Makkonen,
Saadosvalta s. 134—163.

19 Tissi voidaan viitata Stihlbergin kommentaareihin Asetus sekid Lait ja ase-
tukset. Ks. myds Hermanson s. 270—275, Murén s. 119—130 ja sema, Kunnan
toimialan selventdminen s. 284—291.

20 Ks. Kuuskoski—Hannus s. 35—36.
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yhteiset talous- ja jarjestysasiansa. KunL:a laadittaessa mi#ritelméin
katsottiin kuitenkin olevan liian ahdas »osoittamaan nykyisen kunnan
laajaa toimialaa, muun muassa sen yhi tirkeimpid yhteiskunnallista
huoltoa ja yhteishyvin edistimistd tarkoittavia tehtiviid. Sen tdihden
on, vakautuneen tulkinnan mukaisesti, talous- ja jirjestysasiain ohella
mainittu muutkin kunnan asiat, joiden sellaisia ollaksensa tulee, kun-
nan luonteen mukaisesti, olla sille yhteisid paikallisia tehtividi».2! Tasti
lainvalmistelukunnan perustelusta samoin kuin muistakin lainvalmis-
telutdistd ilmenee, ettd kunnan toimialaa ei tarkoitettu Kunl::ssa muut-
taa. Maésritelmdn muuttamisella oli yksinomaan tiedottava tarkoitus.2?
Kijelen muuttuessa kisitteen »talous- ja jirjestysasiat» merkitys oli
kaventunut entisesti. Tdm# kaventuminen liittyy »talous- ja jérjes-
tysasiat» termin merkityksen muuttumiseen. Ainakin vieli ensimm3i-
sissi kunnallislaeissa 1865 MKunA:ssa ja 1873 KKunA:ssa termilld
tarkoitettiin hallintoa lainsaddinnén ja laink#iyton rinnakkaiskisitteens. 2
Silld ei siis ollut varsinaista aineellista sisilt6d, vaan siitd lihinni
ilmeni kunnan orgaaneille kuuluvan toimivallan laatu. Niin ollen
sitinnoksen sanamuodon muuttaminen ei voinutkaan merkiti itse sdin-
noksen muuttumista. Niin niyttdsd olevan siitd huolimatta, ettd siin-
noksen sanamuodon perusteella oli jo ennen KunL:a pyritty hake-
maan johtoa sille, mitd hallintotehtiivid sisiltyi talous- ja jarjestys-
asioihin ja kunnallislakien mukaan kuului kunnille.?* Sainnostd ndyttis
kuitenkin oikeuskidytdnnossd ja aikaisemmassa kirjallisuudessa tulki-
tun »talous- ja jérjestysasiat» késitteen vanhan, laajan merkityksen
edellyttimilld tavalla.?® Miidritelmid muuttamalla haluttiin siis varmis-
tua siitd, ettei kunnan toimialaa tulevaisuudessa katsottaisi talous- ja
jérjestysasiat kisitteen uuden merkityksen mukaisesti aikaisempaa
ahtaammaksi.

21 Ks. Lvk 1941: 6 s. 49.

2 Oikeuskielen tisti funktiosta ks. Olivecrona s. 2543 ja kielen tillaisesta
funktiosta yleensd Hayakave s. 93—96. Kiytinnéssi muuttamisella oli kuitenkin
osittain toinen vaikutus, mitd silli oli tavoitettu, koska se johti tutkijat spekuloi-
maan talous- ja jarjestysasiat kisitteella. Ks. esim. Ikkala s. 74—76.

238 Ks. Hermanson s. 271—272 ja 411—417 ja Stdhlberg s. 270.

24 Ks. Stdhlberg s. 270 ja sama, Lait ja asetukset s. 52—53.

256 Niin Stihlberg, Lait ja asetukset s. 111—149.

En ole huomannut, etti talous- ja jirjestysasiat -kisitteelld 'olisi oikeuskiy-
tinnossd perusteltu jonkin tehtivin kuulumista kunnan toimialaan tai jHimists
sen ulkopuolelle.
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b) Edelld mainituista syistd ei KunL 4 §:n miiritelméstd »talous-,
jérjestys- ja muut asiansa» voida ehdottomasti pHitelld, mitd hal-
lintoasioita kunnille KunL:h mukaan kuuluu. Sen sijaan sanonnasta
voidaan siis lukea se jo HM:on perustuva vaatimus, ettdi KunL:in
perustuva kompetenssi rajoittuu hallinnon alalle. Timin kiytinnolli-
nen merkitys siltid osin, ettd lainsdadanto ja lainkaytto jadviat KunL:in
perustuvan kompetenssin ulkopuolelle, ei ole kovin suuri. Suurempi
merkitys sanonnalla on sen rajoituksen ilmaisemisessa, ettd kunnan
orgaanien kompetenssi rajoittuu sille alueelle, joka oikeusjirjestyk-
semme mukaan kuuluu julkiseen sektoriin. Sanonnasta ilmenee toisin
sancen, ettei kunnan nimissd voida huolehtia niisti tehtiivistd, jotka
oikeusjdrjestyksemme mukaan kuuluvat yksityisoikeudellisille subjek-
teille, ihmisille ja yksityisoikeudellisille oikeushenkilsille, joissa ei ole
pakkojasenyyttd, kuten valtiossa ja kunnassa. Tdhdn puoleen, jota on
pidettdvd toimialan miirdytymisessd keskeisend, ei ole oikeuskirjal-
lisuudessa kiinnitetty tietoista huomiota, vaikka se epiilemattd onkin
ollut monen tutkijan mielessi heiddn -miiritellessidsin kantansa toimi-
alan ulottuvuuteen.?¢

c¢) KunL 4 §:n médritelmén toiseen osaan »yhteiset» liittyvit epi-
selvyydet johtuvat sanan merkityksestd ja funktiosta m#iritelméssa.
Yhteiset (asiat) nihtéineen normatiivisena kisitteend, jonka sisdlté on
johdettava loogisesti tistd kisitteests.2? '

Sana »yhteiset» on aiheuttanut myds konstruktiivisia ongelmia.
KunL 4 §:n mukaan »kunnan on hoidettava yhteiset talous-, jirjestys-
ja muut asiansa»>. Kun kunnan oikeushenkiloni katsotaan olevan
jésenistddn erillinen yksikkd, katsotaan myos, ettd silld ei voi olla
mitdin yhteistd itsensd kanssa. Tdmin vuoksi miire »yhteiset» on
katsottu joko epdonnistuneeksi tai kokonaan soveltumattomaksi osoit-
tamaan kunnan toimialan rajoja.2®

Molemmat »yhteiset» -sanaankin liittyvdt teoreettiset epiilyt ja

26 Ks. esim. Ikkala s. 140—143 ja Kaupin, s. 16—46, esityksii liiketoiminnan
kuulumisesta kunnan toimialaan,

27 Tami nakemys lienee tietoisesti tai tiedottomasti niiden esitysten takana,
jotka tarkoittavat »yhteiset»-sanan poistamista KunL 4 §:std. Tasti pyrkimyksesti
ja esityksen motiiveista ks. Km 1964: A2 s. 38 ja Murén, Kunnan toimialan
selventidminen.

28 Asiasta mainitsevat ainakin Kuuskoski—Hannus s. 36, Ikkala s. 76, Modeen,
Kompetens s. 11—12 ja Kunnan toimiala-komitea, Km 1964: A 2 s. 38.

26
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vaikeudet johtuvat siinnoksen teoretisoitumisesta sekid tidstd aiheutu-
vasta, sanalla tarkoitetun funktion huomiotta jdttimisestd. Ensiksikin
nayttda selviltd, ettd »yhteiset» -sanaa ei’ ole tarkoitettu normatiivi-
seksi kisitteeksi, josta kunnan tehtavépiiri voidaan tulkinnalla johtaa,
vaan miidreeksi, joka osoittaa, millaiset tehtdvidt kuuluvat kunnan teh-
tdvipiiriin?® »Yhteiset» ei nidin ollen ole normatiivinen sisiltokasite,
jolle ensin voidaan antaa merkitys teoreettista tietd ja joka sen jilkeen
voidaan tulkinnalla tyhjentds, vaan deskriptiivinen laatukisite, jonka
avulla kussakin tapauksessa on todettava, kuuluuko jokin tehtdvd kun-
nan toimialaan.?® Tillaisena méiireend »yhteiset> ei ole analysoitavissa
eikd edes toisella sanalla, synonyymilla, korvattavissa.*!

Sana yhteiset liittyy erottamattomasti sanaan asiat. Yhteiset asiat
'on puolestaan samantapainen kokonaisuutena kisitettivd vakiintunut
mikd on kaikille hyviksi, eduksi, kaikkien etu, menestys».?2

Ilmaisua »kunnan yhteiset asiat» ei nihdikseni voi oikeudellisesti
arvostella, vaikka se kielellisesti ei olekaan moitteeton. KunL:in
saakka ilmaisuna oli kunnan jisenten yhteiset asiat.?¥ Kun KunL:ssa
siirryttiin ilmaisutyyppiin »kunnan on hoidettava yhteiset asiansa»,
tdmi lienee johtunut pyrkimyksestd osoittaa, ettd hoitajana on kunnan
jdsenistd erillinen oikeussubjekti (organisaatio ja varallisuuspiiri). Si-
Iyttdma&lld sana yhteiset lienee haluttu puolestaan ilmaista, ettdi ne
asiat, jotka kunnan nimissé hoidetaan (kunta oikeussubjektina hoitaa),
ovat ihmisten yhteisid asioita.® KunL 4 §n ilmaisussa on titen yhdis-

29 Ks. Stdhlberg s. 271.

30 Normatiivisista ja deskriptiivisistd kisitteistd ks. Engisch s. 109—111.

31 Nykysuomen sanakirja, Kuudes osa s. 670, kuvaillaan ja miiritelliin yhtei-
nen sanan merkityksis, joita on viisi.

Kisite yhteinen niyttdd erdissid suhteissa olevan rinnastettavissa kisitteeseen
hyvi. Mooren mukaan hyvyytti ei voida maaritelli eikd analysoida, koska
hyvyys on yksinkertainen kisite. Samanlainen kisite on nihdikseni myds yhtei-
syys. Toisaalta ni#illa k#sitteilld on myds olennaisia eroja. Katsoisin esim., ettd
yhteisyys on ainakin tietyissd rajoissa todistettavissa, mitdi hyvyys ei Mooren
mielestd ole. Mooren em. kisityksistd ks. Moore, Johdatus etiikkaan ja von Wright
s. 209—212,

32 Ks. Nykysuomen sanakirja, Kuudes osa s. 670.

33 Ks, Stihlberg, Asetus s. 31—32, sama, Lait ja asetukset s. 53—54 ja Kuus-
koski—Hannus s. 36.

3¢ Tiamin voi paitelld siitd, miten Stdhlberg, Lait ja asetukset s. 53—56, miarit-
telee yhteiset asiat.
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tetty kaksi erilaista funktiota. Ilmaisu on my®ds osoituksena aikaisem-

min mainitusta oikeushenkilon kaksijakoisuudesta: staattisesti se on

erillinen oikeussubjekti, funktionaalisesti ihmisten organisoitua yhteis-
toimintaa.

d) KunL 4 §:n mukaan kunnan on hoidettava »lain mukaan ja lain
muutoin sddtdmissd rajoissa» asiansa, »mikili ne voimassa olevain lakien
ja asetusten mukaan eivdt ole muun kuin kunnallisen viranomaisen
kisiteltavid». Niissd sanoissa nimenomaan todetaan, ettd kunnan viran-
omaisten toimivalta perustuu oikeusjirjestykseen ja ettd niiden on
muutenkin toiminnassaan noudatettava voimassa olevia normeja.3®
Oikeudellisesti nimi sanat eivdt ilmaise mitdin uutta. Niilld on sen
sijaan varsinkin aikaisemmin ollut tdrked tiedottava merkitys kunnan
orgaanihenkiléille. Kunnallismiesten keskuudessa oli ndet hyvin ylei-
nen se kisitys, ettid kunnat ovat toiminnassaan rinnastettavissa yksityis-
oikeudellisiin oikeushenkiléihin, vaikka tdlld kasityksellda ei ollutkaan
minkainlaista oikeudellista perustaa.?® Erityisen tarpeellisena pidettiin
sen korostamista, ettd kunnan orgaanit eivit saaneet ryhtyd sellaisiin
asioihin, jotka kuuluivat »julkisille viranomaisille» eli kuten KunL:ssa
sanotaan, muulle kuin kunnalliselle viranomaiselle. Tidssi suhteessa
sainndksen soveltaminen ei endd kidytdnnossdkiddn aiheuttane epasel-
vyyksid. Sen sijaan sdinndstd pyritddn nykyisin soveltamaan liiankin
laajasti. Siihen vedoten on niet katsottu, ettd kunnan toimialan ulko-
puolelle jadaviat ne tehtdvat, jotka kuuluvat valtion tai seurakunnan
tehtdvapiiriin3” Tahan rajoitukseen ei kuitenkaan saada tukea sdidn-
noksestsd, joka koskee vain kunnan orgaanien toimivaltaa kieltimilld
niitd ryhtyméstd sellaisiin toimiin, jotka on piditetty muiden viran-
omaisten yksinomaiseen kompetenssiin.

KunL 4 § sulkee sanamuotonsa mukaisesti kunnan orgaanien toimi-
vallan ulkopuolelle ne asiat, joiden kisittely kuuluu muille organi-
saatioille. KunL 4 § koskee kuitenkin varsinaisesti vain kunnan yhden
orgaanin, kunnallisvaltuuston, toimivaltaa. Kunnallisvaltuuston, samoin
kuin muidenkin kunnan orgaanien toimivaltaa rajoittaa myds toiselle
kunnalliselle orgaanille oikeusjirjestyksen mukaan kuuluva yksinomai-
nen kompetenssi. Kaytdnnossid ovat olleet varsin yleisid tapaukset,

joissa kunnallisvaltuuston p#dtos on kumottu sen vuoksi, ettd asiasta

35 Ks. Stdhlberg, Lait ja asetukset s. 63—64.
36 Ks. Soikkanen s. 266—270.
37 Ks. Murén s, 159—160.
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pdattiminen on kuulunut voimassa olevan, usein kunnalliseen ohje-
tai johtosddntdon sisdltyvdan sddnnoksen mukaan kunnallishallitukselle
tai jollekin lautakunnalle.38

e) Edelld olevasta ilmenee, ettei KunL 4 § ole itse asiassa huono
osoittamaan kunnan yleistd toimialaa, jos sen sanat ymmaérretédin oikein,
ts. sddnncksen eri osille annetaan se merkitys, mikd niille on tarkoi-
tettu. Sdidnnokseen liittyvit epdselvyydet ovat suurelta osin teoreet-
tisia ja johtuvat yhtddltd siitid, ettd sdannOstd on teoretisoitu ja se on
asetettu sellaisiin yhteyksiin, joihin se ei kuulu, ja toisaalta siiti, ettd
tutkijat eivit halua hyviksyd sidinnostd sellaisena kuin se on, vaan
pyrkivit madarddmisn kunnan toimialan omien subjektiivisten kisitys-
tensi mukaan. Kunnan toimialan selventiminen KunlL. 4 §:n sana-
muotoa muuttamalla voidaan nihdikseni asettaa kysymyksenalaiseksi.
Kiytinnossa Kunl: 4 §:n ja sen edeltijien sanamuoto ei ilmeisesti ole
aiheuttanut tulkintaongelmia, vaan kunnan toimialan ongelmat niytti-
viat kidytdnndssd liittyvan sidnnoksen soveltamiseen, mitd taas tuskin
voidaan selventdd KunL 4 §:n sanamuotoa muuttamalla. Yleisesti voi-
taneen todeta, ettd kunnan toimialan selostamisessa on liiaksi pitdy-
dytty KunLi 4 §:n sanoihin, joista on pyritty lukemaan enemmain kuin
niissi on kirjoitettu. Kunnan toimialan laajapohjaiselle selvittelylle
Kunl, 4 § joka tapauksessa antaa oikein ymmairrettynd hyvit lihto-
kohdat.

f) Oikeuskirjallisuudessamme on oltu yksimielisid siitd, etta KunL
4 §:4an perustuva kunnan toimiala on yleinen. Kunnan tehtidvépiiriin
kuuluvat kaikki ne yhteiset talous-, jirjestys- ja muut hallintoasiat,
joita ei ole siitd poissuljettu. Oikeusjirjestyksemme on ollut tdssi
suhteessa nykyisen kuntajirjestelmin alusta alkaen riidaton, eikd ole
edes antanut mahdollisuuksia teoreettisiin spekulaatioihin. Kunnan har-
kinnanvaraisen toimialan yleisyys merkitsee sitd, ettd se ei ole kiinted,
vaan on ajallisesti ja paikallisesti muuttuva. Toimialaa ilmaiseva siin-
nos on joustava oikeusnormi. Toimialan midrdytymisen yhteydessi
tulevat tdm#n vuoksi esille kaikki ne ongelmat, jotka liittyvit jous-
tavien oikeusnormien vaatimaan oikeusharkintaan. Kunnan toimialan
yhteydessié normiin liittyy my®os poliittisen harkinnan ongelma, koska
KunL 4 § edellyttds tdllaista harkintaa. Valtuuston poliittisessa har-
kinnassa on, suoritetaanko kunnan nimissi sellainen tehtidvi, joka kuu-

38 Ks. Kuuskoski—Hannus s. 49—50.
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luu kunnan yleiseen toimialaan. Se, ettd samaan normiin sisdltyy
oikeusharkintaa ja poliittista harkintaa, lienee aiheuttanut vaikeuksia
kunnan toimialaa koskevien normien luokittelussa ja osittain toimi-
alan madrdytymisessikin. Oikeuskirjallisuudessamme ei ole yleensd
erotettu toimialan (rajojen) mairdytymistd toimimisesta toimialan puit-
teissa, siis niiden rajojen sisdlld, jotka KunL 4 § asettaa lihinnd kun-
nallisvaltuuston toiminnalle.

Suurimmat teoreettiset vaikeudet liittyvit kuitenkin KunL 4 §:n
mukaiseen toimialan rajojen miaidrdytymiseen. Oikeutemme mukaan
tdmi tapahtuu kolmessa portaassa: 1) pdittiva viranomainen (ldhinnd
siis kunnallisvaltuusto), 2) kunnan jidsen (jolla on oikeus valittaa toimi-
alan’ ylittimisestd) ja piitoksen tdytintoonpaneva viranomainen (kun-
nallishallitus), 3) valitusviranomainen (LO tai alistustilanteissa alis-

tusviranomainen ja KHO).

Siind, ettd toimiva viranomainen ensi asteessa harkitsee ja toteaa
kompetenssinsa ulottuvuuden, ei sindnsid ole mitddn erikoista, koska
tdmi on padsddnto kaikkien kompetenssilajien kohdalla. Kunnan toi-
mialaan liittyvit epiéselvyydet johtuvat oikeusharkinnan ja poliittisen

harkinnan kiintedistd toisiinsa Littymisestd. Teoreettisesti niiden har-

kintalajien keskindinen suhde on selvid. Orgaanin on ensiksi harkit--

tava, kuuluuko tehtidvi, johon ryhtymisestd on kysymys, kunnan toi-
mialaan. Vasta sen jilkeen, jos vastaus tihidn kysymykseen on myon-
tavid, tulee poliittisen harkinnan vuoro, jossa ratkaistaan, suoritetaanko
tehtdvd kunnan nimissd. Kiytinnossi tdtid erottelua ei ilmeisesti aina
niin tehdd, vaan tehtidvén suorittaminen nihtineen usein ainoastaan
poliittisen harkinnan kysymykseni.

Kunnan toimialan rajojen maidrdytymisen omalaatuisuus johtuu siitd
jo aikaisemmin puheena olleesta seikasta, ettd monissa tapauksissa
oikeusharkinta pysdhtyy ensimmiiseen vaiheeseen. Timin vuoksi se
kysymys, onko toimivan viranomaisen p#itds lainmukainen (kisitys
toimialan rajoista oikea), ei lihesk#in aina tule ulkopuolisen orgaanin
tutkittavaksi. KunL 4 §:ssi oikeudellisesti miiritellyn toimialan yli-
alan selvittdmiselle ei tdllid seikalla kuitenkaan ole ensisijaista merki-
tystd. Ne periaatteet, joiden mukaan toimiala miiridytyy, on todet-
tava toimialaa koskevan normin perusteella.

-39 Ks. Km 1964: A2 s. 51—53.
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g) KunL 4 §:n toimialaa koskevista miireistd on keskeisin maire
»yhteiset». Kunnan toimialaan kuuluvat kaikki ne asiat (tehtdvit),
jotka ovat yhteisid ja joita ei ole suljettu kunnan tehtdvipiirin ulko-
puolelle. Viimeksi mainittu rajoitus voi koskea ainoastaan tehtivii,
koska, kuten edelldi on mainittu, tehtivien suorittamisessa kunnan
orgaaneilla ei ole, siidoskompetenssia lukuunottamatta, julkista valtaa
kisittivaa toimivaltaa. Kunnan toimialan rajoittaminen voi tapahtua,
kuten aikaisemmin on esitetty, padsddntdisesti vain lailla ja ainoastaan
erityisistd syistd. Lailla tapahtuneita rajoittamisia on kuitenkin oikeu-
temme mukaan noudatettava niiden mahdollisesta perustuslainvastai-
suudesta huolimatta.*®

Kunnan toimialan rajoitukset voidaan jakaa ilmi- ja piilorajoituk-
siin. Ensimmiiseen ryhmidn kuuluvat rajoitukset, joissa normista
valittomasti tai sen yksinkertaisella tulkinnalla ilmenee, ettd silld sddn-
nelty tehtdvid on jdtetty kunnan toimialan ulkopuolelle. Tillaisia rajoi-

joissa saddetddn, keille voidaan myontdd lupa niissid sdinneltyjen elin-
keinojen harjoittamiseen.*! Jos kunnalle ei voida myontdi tillaista lupaa,
tehtdvd on erotettu sen toimialasta. Samalla tavoin jdavidt kunnan
toimialan ulkopuolelle ne tehtdvit, jotka on piditetty valtion tai muun
subjektin yksinoikeudeksi. '

Kunnan toimialan piilorajoituksista on kysymys silloin, kun tehtdvi
jarjestyksemme mukaan kuuluu yksityiseen sektoriin. Tillaiset rajoi-
tukset eivit ilmene v&littomisti normista, vaan kysymys on ratkaistava
pitden silmilld oikeusjdrjestyksemme perusperiaatteita. Systemaatti-
sesti nimi rajoitukset on tarkoituksenmukaista pitdd erillddn ilmirajoi-
tuksista. Piilorajoitusten osalta on ndet kysymys siitd, kuuluuko teh-
tivd julkiseen sektoriin, ja tidmin kysymyksen ratkaiseminen liittyy
taas erottamattomasti tehtdvdan »yhteisyyteen».

Kunnan toimialan lakisiddteinen rajoitus on kysymyksessd myos sil-
loin kun tehtdvd lakisaidteisesti kuuluu yksityisille tai tietyille henkils-

ryhmille. Tehtdvin suorittaminen kokonaan tai osaksi kunnan nimissi

40 Kunnan asemaa koskevista HM:n sddnnoksistd ei ainakaan tdssi vaiheessa
'voine johtaa lain perustuslainvastaisuutta, vaikka lakien perustuslainmukaisuuden
tutkimista pidettdisiinkin mahdollisena.

41 Tallaisia sdadoksid ei tosin ole kovin monia. Esimerkkind voidaan mainita
L liikkuvasta kaupasta (8.7.1961/389).
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ei tidlldin kuulu kunnan toimialaan.*’2 Téllainen rajoitus voi usein
olla vaikeasti havaittavissa.

h) Kysymys, onko tehtiva yhteinen, tulee siis pohdittavaksi silloin,
kun olemassa oleva normikentti on vapaa sen suorittamiselle kunnan
nimissid. »Yhteisyyden» ratkaiseminen ei ole normien tulkintaa, vaan
olemassa olevien realiteettien, jollaisina tietyissi tapauksissa voidaan
pitdd myds voimassa olevia normeja, perusteella tapahtuvaa harkit-
semista. Luonteeltaan tdmi toiminta on ndin ollen lain soveltamista,
eikd sen tulkintaa.

Yhteisyyden toteaminen, olipa tulos positiivinen tai negatiivinen,
on kertaratkaisu, joka kuuluu lainsoveltajalle. Kysymyksessd ei varsi-
naisesti on tieteellinen tehtdvi, jonka ratkaiseminen kuuluu tutkijalle.
Voimassa oleviin sdannoksiin, vallitseviin oloihin ja katsomuksiin seka
niiden perusteella syntyneeseen kiytidnto6n nojautuen voidaan kui-
tenkin esittdd ne linjat ja periaatteet, joiden mukaan yhteisyys mairdy-
tyy ja joiden mukaan sen on madrdydyttivi. Tutkijan suosit-
taman normatiivisen vaatimuksen mahdollistaa se, ettd yhteisyyden
tyvid s#antdjd. Tdmd vaatimus on sisdllytettivd voimassa olevaan
oikeuteen, koska Kunl 4 §:113 ei muuten olisi normatiivista merkitysts.

Tehtdvan kuuluminen kunnan toimialaan edellyttdd, ettd se on
yhteinen. Yhteisyys ei kuitenkaan ole itsesti@n, omavoimaisesti mé&a-
riaytyvd ominaisuus, vaan se on todettava. Toteaminen vaatii aktii-
vista toimintaa niiltd henkiloiltd, joiden tehtivind se on. Joustavana
oikeusnormina, jollaiseksi yhteinen on nimenomaan tarkoitettu, silla
ei ole yhtd ainoata objektiivista sisiltod, vaan jokaisen henkilon on

412 Esimerkkeina voidaan mainita katujen kunnossapito, mika kuuluu talonomis-
tajille. T&td tehtdvad ei voida siirtdd kunnalle. Ks. Ehrnrooth, Katujen kunnossa-
pidon kunnallistuttaminen ja Stdhlberg, Sisiasiain hallinto s. 784—785. Oikeus-
kaytannosta mainittakoon tdssd yhteydessi seuraavat tapaukset: KHO 1938 II
1583 ja 1940 II 318: kunta ei saanut osallistua maiaratylld yksikkomadralla kyla-
tien kunnossapitoon, kun sille ei olut maaratty tieyksiké6itd, eikd mydskaan
rakennuttaa kylitietd kuntoon. .

KHO 1940 II 573: talonomistajia ei saatu vapauttaa nuohouskustannusten suo-
rittamisesta maksamalla nuohouspalkka kunnan varoista.

KHO 1958 II 108: valtuusto ylitti toimivaltansa p&aittiessddn, ettd kunnan
asukkailta ei kunnansairaalassa peritd hoitopaivimaksuja ja ettd heiddn hoito-
paivimaksunsa erdissi muissa sairaaloissa maksetaan kunnan varoista. Taméin
johdosta ks. Km 1964: A2 s. 33.
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muodostettava kisityksensd yhteisyydestd itse. Lain soveltaja ei kui-
tenkaan saa muddostaa kisitystdin mielivaltaisesti, vaan sen on tapah-
duttava vallitsevien tosiasioiden perusteella.? Kieltisd tuskin kuitenkaan
voidaan, etti henkilskohtaiset arvostukset myds vaikuttavat tihin.
Oikeusvarmuudelle ja muille oikeusarvoille tidsti tuskin kuitenkaan
on vaaraa, koska yhteisyyden ratkaiseminen tapahtuu, jos yhteisyys
tulee riitaiseksi, eri intresseji edustavien orgaanien ja henkilsiden toi-
mesta. Se vaikutus kunnan toimialaan niin tapahtuvalla maidriytymisellsd
kuitenkin on, ettei yksimielisyyttd kunnan toimialasta voida saavuttaa.
Voimassa oleva oikeus sallii, ellei periti edellytd, erilaisia kisityksis
kunnan toimialasta. T&td tuskin voidaan pitdd epikohtana.*® Erimieli-
syyksien ratkaisemiseksi on myos sisidetty tietty menettely. Luonnolli-
sestikaan ei ole perusteita toimialan m#dridytymisen muuttamiselle siiti
syystd, ettd toimialasta ei olla yksimielisii.

i) Kunnan toimialan miairdytyminen on KunL:ssa ]atetty kolmen
intressipiirin harkinnasta riippuvaksi. Nim# ovat kunnan intressii
. edustavat orgaanihenkilst, joilla voi olla erilaiset kiisitykset tistd intres-
sistd, yksityistd intressid edustavat kunnan jisenet ja puolueeton lain-
kayttdji. Kaikkien niiden osuus on omalla tavallaan ratkaiseva.

Kunnan intressii edustavien henkildiden kisitys muodostaa aloit-

teen ja Jaa lopulhsekm mlkah sithen nahden ei reagmda Kunnan

intressid edustava p#tos lopulliseksi.#* Puolueettoman lainkiyttoviran-
omaisen mielipide ratkaisee viime kidessd yhteisyyden silloin kun
kunnan ja yksityisen intressin edustajat ovat olleet siiti eri mielta.

42 T3ta on erityisesti korostanut Murén s. 124--126. Yleiseltd kannalta ks.
Kivimdki, Tunneperiisistda tuomioista s. 350—357.

43 Toista mieltd ovat Kunnan toimiala-komitea s. 38—40 ja Murén, Ku.nnan
toimialan selventiminen s. 284—291.

44 Kunnallishallituksen harjoittamalla laillisuusvalvonnalla, joka tapahtuu siten,
ettd kunnallishallitus kieltiytyy panemasta tiytintoon valtuuston pastosts, ei niayti
olevan suurta kiytinndllisti merkitystd. Tamd johtuu siitd, etti pastokset tehddin
paasaantoisesti kunnallishallituksen esityksestd. Koska jo valtuuston ja hallituksen
poliittiset voimasuhteet ovat yleensi samanlaiset, ei yleensi syntyne sellaisia
tilanteita, etti valtuusto tekee piitoksen, jota kunnallishallitus pitad lainvastaisena.

Kunnallishallituksen laillisuusvalvonnan merkitystd epiili jo lainvalmistelukunta
ehdotuksessaan. Ks. Lvk 1941: 6 s. 79—80.

Ks. kuitenkin Kuuskoski—Hannus s. 268, jossa mainitut oikeustapaukset eiviat
kuitenkaan osoita, ettd kunnallishallituksen laillisuusvalvonnalla olisi kovin suuri
merkitys (KHO:n tapauksia 3 vuosilta 1950—1951).
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......

Niiden tehtdvien osalta, jotka on erityislainsadddnnossd nimen-
omaan todettu kunnan tehtdvipiiriin kuuluviksi eli siis yhteisiksi,
yhteisyyden toteamiseen osallistuu myds ulkopuolinen, toteamiskoneis-
toon kuulumaton tekiji. Jos yhteisyyden toteaminen on tapahtunut
laissa, silld on lopullinen merkitys. Alemman asteisella normilla tapah-
tuneella toteamisella ei sen sijaan ole sitovaa vaikutusta,*™ mutta niinkin
tapahtunut toteaminen on vahvana indisiona yhteisyydestd. Tosin
laillakaan tapahtunut yhteisyyden toteaminen ei voi ehdottomasti tehdi
asiaa kaikissa tilanteissa yhteiseksi, koska kussakin tapauksessa vaadi-
taan yhteisyyden kaikkien edellytysten olemassa oloa. Niissd tapauk-
sissa, joissa tehtivd on lailla todettu yhteiseksi, viite, ettei tehtidva
konkreettisessa tapauksessa ole téllainen, vaatinee erityisen perus-
telun. Niissd tapauksissa, joissa elinkeino-oikeudellisesti luvanvaraisen
tehtdvin suorittaminen kunnan nimissd on tehty mahdolliseksi, ei ole
kysymyksessd tehtdvidn toteaminen yhteiseksi, vaan sen toteaminen,
ettd téllainen tehtdvd voidaan suorittaa myds kunnan nimissd.*¢ Tillai-
nen sidnnos toteaa siis normikentdn vapaaksi kunnan toiminnalle, milld
toteamisella voi olla vilillistd merkitystd my6s yhteisyydelle.

j) Kun yhteisyyden toteaminen on kertavaikutuksellinen tapah-
tuma, tehtdvin toteaminen yhteiseksi ei merkitse sité, ettd sama tehtdva
toisessa tapauksessa kuuluu ehdottomasti kunnan toimialaan. Yhtei-
syyden negatiivinen toteaminen ei puolestaan merkitse, ettd tehtédva
ei milloinkaan voi kuulua kunnan tehtidvipiiriin. Kysymys hallinto- ja
oikeuskiytinnon oikeutta luovasta merkityksestd on kunnan toimialan
kohdalla erityisen problemaattinen. Samoin kuin muillakin oikeuden-
aloilla, oikeuskiytinnolld, jonka ratkaisut yksittdistapauksissa ovat sito-
voittavaa merkitystd. Kun kysymys kunnan toimialan kohdalla ei.sita
paitsi ole normin tulkinnasta vaan sen soveltamisesta yksittdistapauk-
siin, oikeuskiytinnon oikeutta luova merkitys on vain vilillistd. Silloin
kun jonkin tehtdvin todetaan kuuluvan kunnan tehtédvipiiriin, oikeus-
kiytanto ja sitd edeltdinyt hallintokiiytinté ovat positiivisena osoituk-
sena siitd, ettd tehtidvii pidetddn ja voidaan myos tulevaisuudessa pitdd
yhteisend. Perusteena tille kisitykselle on pidettivd ennen muuta

45 Tamid johtuu siitd, ettd toimialasta ei voi sdatdd asetuksella.

48 Tissd voidaan viitata siihen, mitid Saarialho, Ennakkopaidtoksestd, esittda
niistd monista nikokohdista, jotka on otettava huomioon tehtidessd ennakkopii-
toksisti johtopaatoksia.
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sitd oikeusvarmuuteen liittyviaid vaatimusta, ettd lainkdyton on pysyttava
johdonmukaisena omaksumalleen kaytdnnolle. Yhteisyyden motivoi-
neiden tekijoiden lakattua vaikuttamasta, siis olosuhteiden muututtua,
toisten realiteettien aikana syntyneeseen kiytintoon ei tietenkidin voi
vedota.

Yhteisyyden negatiivisen toteamisen merkitys on vihidisempi. Tdma

kidytdnnon kannasta kunnan toimialaan.*8 Negatiivisten ratkaisujen osalta
on erityisesti muistettava, ettd kehitys on kulkenut ja niyttid edel-
nan tehtdvipiirin ulkopuolelle jiineet tehtidvit tulevat olojen ja kisi-
tysten muuttuessa yhteisiksi.

“ k) Oikeuskirjallisuudessa on pohdittu kysymysti, kenen tai minka
orgaanin kisitys yhteisyydestd on ratkaiseva silloin, kun eri intres-
seji edustavien kisitykset tisti poikkeavat toisistaan. Kysymyksesta
voidaan esittéd erilaisia mielipiteitd. Ratkaiseva merkitys voidaan antaa
oikeuskidytinnolle, hallintokidytdannolle, lainsditijan kisitykselle taikka
yleiselle mielipiteelle. Omasta puolestani katson, ettei millekséin em.
orgaaneista ja intressiryhmistd voida antaa yksinoikeutta kunnan toi-
lisessa vuorovaikutuksessa, jossa kaikkien tekijoiden kisitykset yhdessi
madrddvat lopputuloksen. Kasittadkseni erityisesti lainkiyttSorgaanien
on pyrittdva itsendisesti ratkaisemaan kussakin tapauksessa vallitse-
vien tosiasioiden pohjalta, kuuluuko asia, joka on sen ratkaistavana,
kunnan toimialaan. Kysymys on oikeusriidasta, jota Suomen voimassa
olevan jarjestelmén mukaan ei voida ratkaista yksinomaan yleistd kisi-
tystd etsimilld, mikd sindnsd onkin mahdoton tehtivi. Kun yhteisyyttd
koskevissa erimielisyyksissd on usein kysymys katsomuksellisista eroa-
vuuksista, puolueettomille lainkdyttoorgaaneille on mielestiini annettava
ratkaiseva merkitys toimialan rajojen miirdytymisessi. Toisaalta on

47 Mm. Ikkala s. 141—178 ja Modeen, Kompetens esim. s. 20 niyttivit tekevin
ennakkopaatoksistd lilan yleisii johtopaatoksia. )

Ennakkopadtosten yleisluontoiset otsikoinnit ovat monissa tapauksissa harhaan-
johtavia ja keskenaan ristiriitaisia.

48 Ks, Ernst Andersen s, 221—234, Sundberg, Arvostelu s. 355—356 ja Muren
s. 126—130.
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talloin vaadittava, ettd lainkiyttdorgaanit rajoittuvat vain toimialan
ratkaisemiseen, eivitkd puutu poliittisen harkinnan kysymyksiin.
Oikeusharkinnan ja poliittisen harkinnan vélisen rajan vetdminen ei
tosin ole yksinkertainen tehtivi, mutta kunkin tapauksen yksityis-
kohtaisella analyysilld tim# raja lienee mé#arattdvissd. Selvdd on, ettd
oikeuskiytdnts ei saa joutua jyrkkddn ristiriitaan yleisen kasityksen
kanssa, jota sen siis on tissi omaksutun kannan mukaan tietyissd
rajoissa ohjattava. Ristiriitaa ei synnykian, jos lainkdyttSorgaanit teke-
vit ratkaisunsa reaalisilla perusteilla. Yhteiskunnassa vallitsevaan ylei-
seen mielipiteeseen joudutaan kiinnittimién luonnollisesti erityistd huo-
miota silloin kun on ratkaistava, kuuluuko tehtdvi vallitsevan kasityk-
sen mukaan kunnalle. Kunnan toimialaa koskevan oikeuskidytdnnon,
erityisesti KHO:n p#itosten yleisen tarkastelun perusteella voikin todeta,
ettd lainkiyttoorgaanit ovat tissi suhteessa toimineet varsin hyvin.

Teoreettisen oikeustieteen osuus kunnan toimialan muotoutumi-
sessa on ollut viimeisind vuosikymmenini Suomessa varsin vihdinen.?
Oikeustieteellikin olisi kuitenkin tdssi tdirkes tehtdvid ldhinnd hal-
linto- ja oikeuskdytannon sekd sithen vaikuttaneiden tosiasioiden analy-
soimisessa.

1) Edellii on jo todettu, ettﬁ asian »yhteisyys», jonka perusteella

sesti maarlteltawssa. Maadraytymisen yleislinjoista v01daan kuitenkin
esittdd eraita toteamuksia.

Siitd, ettd kunnan toimialan m#irdaytyminen on oikeutemme mukaan
ensisijaisesti kunnan ja kunnan jisenten vilinen asia, johtuu, ettd yhtei-
syyttd harkittaessa joudutaan kiinnittdm&dn huomiota yhtaaltd siihen,
onko asia kunnan jisenten yhteisten etujen vaatima ja toisaalta siihen,
onko se jonkun kunnan jdsenen tai tiettyjen jdsenryhmien etujen
vastainen. A

Kiytannossi tirkeimmiksi kysymykseksi on muodostunut se, ovatko
kunnan jisenet velvollisia osallistumaan tehtdvdn rahoittamiseen kun-
nallisveroja maksamalla, mitd harkittaessa puolestaan on keskeisenid se
kysymys, hyotyvitko tietyt kunnan jdsenet tai mahdollisesti kunnan
ulkopuoliset subjektit perusteettomasti siitd, ettd tietty tehtava suo-
ritetaan kunnan nimissi.

49 Stihlbergin oikeuskiytantoon perustuvilla kommentaareilla lienee sen sijaan
ollut aikanaan varsin suuri merkitys. Samanlainen merkitys lienee nykyisin
Kuuskosken selitysteoksella.
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Toisena keskeisend kysymyksens tulee esille yksityisen ja julkisen
sektorin vilinen raja tehtavien suorittamisessa. Kunnan orgaanien toi-
minnalle vapaassa kentiissi valtion ja kunnan intressien positiivinen
konflikti, eli kysymys siitd, kummallako on oikeus suorittaa tehtivi,
ei juuri voi oikeuskysymyksens tulla esille.

m) Oikeuskirjallisuudessamme on katsottu varsin yleisesti tehti-
vin olevan yhteinen silloin kun se tarkoittaa »kuntaan kuuluvien
aineellisia tai henkisid etuja ja tarpeita ja siksi laajalti, ettd asiaa voi-
daan pitdd koko kunnalle tirkedn».5° Tiam3 méiritelmi on vain »yhtei-
set> -kisitteen kuvaamista, mutta siitd ilmenee kuitenkin jonkin ver-
ran tarkemmin kuin yhteiset -sanasta, milloin yhteisyys on olemassa.
Masritelméstd ilmenee, ettd asian ei tarvitse, ollakseen yhteinen, olla
yhtd tirked kaikille kuntalaisille. Kiytinnossi timi olisikin mahdo-
tonta. Yhteisyydeltd ei voida edes vaatia, etti asiasta olisi hybtya
kaikille kunnan jisenille. Vaatimukseksi ei voida asettaa kvantitatii-
dullinen) yhteisyys.®? Yhteisid ovat ne asiat, jotka luonteeltaan kuulu-
vat kunnalle pakkojésenyyteen perustuvana pakollisena yhteisoni.
tapauksessa on siis tutkittava, onko tehtiiva luonteeltaan sellainen, etts
se olemassa olevien realiteettien ja vallitsevien kisitysten mukaan on
suoritettava kunnan nimissi. Vaikka yhteisyyttd onkin harkittava kun-
nan jésenten kannalta, voidaan tdstd huolimatta puhua tietynlaisesta
kuntaintressistd, joka ei aina ole sama kuin kunnan jisenten intressi.

50 Témén toteamuksen niyttds ensiksi esittineen Nordstrom, Angiende de dren-
den s. 426. Tekstissd mainitulla tavalla asian esittid Stdhlberg s. 271.

Myéhemmat tutkijat ovat tdhiin miiritelmiin muodollisesti yleensi yhtyneet,
mutta ovat toimialan kdytinnollisessi madriytymisessi huomattavasti poikenneet
Stahlbergista.

51 Ks. tistd Ikkala s. 80—83. Vaikka Ikkala onkin sitd mieltd, etti alue on
vain yksi toimialaa mairiaavi tekijd, hinkin ndyttda antavan sille liian suuren merki-
tyksen. Esim. h#nen s. 81 alav. 27 mainitsemissaankin oikeustapauksissa on
ensisijaisesti kysymys muista kuin aluetekijoisti, nimittdin poliittisen toiminnan
tukemisesta.

Alueen merkityksen yliarviointiin nayttda vaikuttaneen myos se, ettd julkisen
vallan kayttod, joka on sidottu yhden kunnan alueeseen, ei ole erotettu kunnan
orgaanien yksityisoikeudellisesta toiminnasta, joka ei ole oikeusteknillisesti sidottu
samalla tavoin. Ks. Rytkold Yhteistoiminta s. 31.

Murén s. 155—158 puolestaan niyttada kunnallisasiain paikkakunnallisesta luon-
teesta tekevian liian pitkélle menevid padtelmid alueen merkityksesti.



https://c-info.fi/info/?token=fImxQar9bgQ8VZd8.X4VaS_D2pKbmdYqoWejOaw.UR056DWOuzeI5i-uvQhZGinAfMmQjKBRL1xkF331G2XpD9EMe2V688vQmO3UfhfnRHEMq3TAaInwG9W66nlcqxa4rs4AKZfuBiKV32n1bUl5SWW3a7lleEBeVCiIfCylANXYrmf0LaQC9Hg80n8Wi2lC8OkI6Xq--L8tJXzmmpBr6lL18TPotwvMLqZHYNpsjOGXXVpOcNgk1hHOEQ

Yleinen toimiala 413

Tamid on masridttiva erilaisten kvantitatiivisten ja kvalitatiivisten teki-
joiden perusteella. Kun kunta on pysyvd yhteisd, sen toimintaa on
ajateltava pitk#jénnitteisemmin kuin kunkin hetkinen kunnan jésen-
ten intressi mahdollisesti edellyttdad. Monissa tapauksissa kuntaintressi
voi myds muista syistd olla toinen kuin kunnan jisenten tai niiden
enemmistén intressi. Kuntaintressin selvittdminen vaatii ulkopuolista
objektiivista harkintaa. ’

n) Kunnan toimialan muotoutuminen on historiallisen kehityksen
tulos. Sitd ei voi teoreettisena kysymyksend sen paremmin ymmartds
kuin mairitikiin, vaan se on tapaus tapaukselta asetettava omiin
yhteyksiihs'ai. Toimialan historiallisella muotoutumisella on merkityst#
myds sen tulevassa miAdrdytymisessa.

vini tekijinid on oikeuskirjallisuudessa nyt esitetty erilaisia kisityksis.
Erddt tutkijat ovat olleet sitd mieltd, ettd kunnan toimimismahdolli-
suudet rajoittuvat sen alueeseen. Tami viite niytetddn perustettavan
suurelta osin siihen, ettd kunta on alueyhdyskunta ja etti silld timén-
vuoksi on lihtokohtaisesti oikeus kidyttdd toimivaltaansa ainoastaan
omalla alueellaan. Toiset tutkijat ovat sen sijaan sitd mieltd, ettei
alueella ole ensisijaista merkitystd toimialan madrdytymisessi. Vii-
oikeuskiytint,2 on ehdottomasti pidettivd oikeana. Kunnan alueyh-
dyskuntaominaisuushan merkitsee oikeutemme mukaan vain sitd, ettd
sen jdsenid ovat kaikki kunnan. alueeseen tietyilld perusteilla kiinnit-
tyvit subjektit ja vain he. Toimialan ulottuvuuteen tistd johtuu se
vaatimus, ettid tehtdvan on, ollakseen yhteinen, oltava tarpeellinen kun-
nan jasenten, eli siis sen alueeseen liittyvien henkildiden kannalta.
Kunnan orgaanien kompetenssia alue rajoittaa oikeudellisesti vain jul-
kisen vallan kdyton osalta. Tatd taas ei sisillykddn kunnan yleiseen
toimialaan. Tehtdvén suorittamista koskevan piitoksen tekeminen ei
ole tissid mielessi julkisen vallan kidyttoi.

Kunnan alue on edelld mainituista syistd vain yksi toimialaa maé-
rdava tekijad. Sen merkitys on eri tehtdvien osalta erilainen. Luon-
nollista on, ettd useimpien tehtidvien osalta kunnan alue on niiden

52 Lainsaadantokidytinnostd tdssd tarvitsee vain viitata kuntien lakisditeiseen
yhteistoimintaan. Hallintokdytdnnostd voi viitata kuntarajojen yli ulottuvaan
vapaaehtoiseen yhteistoimintaan. Oikeuskaytinnostd ks. Kuuskoski—Hannus s.
39—40, Hakemisto s. 158 ja Km 1964: A2 s. 16.
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luonnollisin suorittamispaikka. Useimmille kunnille yhteisten tehtadvien
osalta on kuitenkin yhtd luonnollista, ettd kunnat osallistuvat toisen
kunnan alueella tapahtuvaan toimintaan. Samoin on laita, kun kunta

© kadyttdd hyvikseen toisen kunnan alueella sijaitsevaa kunnallista tai
yksityistd laitosta. Kiaytantod ajatellen on tuskin tarpeellista asettaa
sdAntod, miten kaukana olevaan tehtdvin toteuttamiseen kunta saa osal-
listua. Tietyissd tapauksissa etdisyys voi olla hyvinkin suuri.’® Tassi
suhteessa tuskin tapahtuu toimialan ylittamisti muulloin kuin harkinta-
vallan vidrinkiyttotapauksissa.

p) Edelld on jo viitattu siihen, ettd tietyn tehtdvian kuuluminen
kunnan toimialaan ei vield merkitse sitd, ettd tdllainen tehtdvi voitai-
siin kaikissa kunnissa ja kaikissa tapauksissa suorittaa kunnan nimissi.
Taaja- ja haja-asutuksen erilaisista tarpeista voi johtua paikallisia eroja
kuntien toimialassa. Kuntamuoto ei sindnsd voi niitd aiheuttaa. Kun-
tien toimialassa voi olla myos alueellisia eroavuuksia.”* Kunnan orga-
nisaatioon ja varallisuuspiiriin liittyvien tekijoiden ei sen sijaan pitdisi
tihdn vaikuttaa. Nidhddkseni on niet pidettivid poliittisen harkinnan
kysymykseni, onko kunnalla organisatorisia ja taloudellisia edellytyksis
sellaisen tehtdvin suorittamiseen, joka tdyttdd kaikissa suhteissa yhtei-
syyden edellytykset.

q) Kiytinnossd niyttdd aikanaan aiheuttaneen jonkin verran epi-
tietoisuutta kysymys, voidaanko harkintavallan viirinkidyttoa pitds
perusteena Kunl.:in perustuvan paitoksen kumoamiselle.”> Kysymyk-
seen vastattiin myontdvasti. Mielestdni tdma vastaus on itsestddn selvi.
Harkintavallan vadrinkidytto tekee oikeutemme mukaan p#itoksen
oikeusjérjestyksen vastaiseksi, mikd KunL 175 §:n nimenomaisen
sadnnoksen mukaan on kunnallisvaltuuston tekemin padtoksen kumoa-
misperuste. Se, ettd kunnallisvaltuuston harkinta on laadultaan poliit-
tista harkintaa, ei poista harkintavallan viirinkdyttotapauksia eikd tee

vallan viirinkdyttéd on pidettivd toimialan ylittimisend. Asia ei ole
enidi yhteinen, jos joillekin annetaan perusteetonta etua kunnan puo-

53 Tietyissd tapauksissa kunnan toimialaan kuuluu toisessa valtiossakin olevan
laitoksen, kuten Ruotsissa olevan pohjoismaiden kurssikeskuksen ylldpitaminen.

54 On ajateltavissa, ettd Pohjois-Suomessa voi kuulua kunnan toimialaan sel-
laisia tehtdvid, jotka jadvit Eteld-Suomessa sen ulkopuolelle ja piinvastoin.

56 Ks. Kuuskoski—Hannus s. 537—539, jossa on myds kysymystid valaisevia
oikeustapauksia.
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lesta ja muita kunnan jiseni vastaavasti rasitetaan télld toimenpiteelld
tai jos jonkin oikeusasemaa heikennetdin nidenniisesti toimialan puit-
teissa tapahtuvin toimenpitein. '
ilmenee pafasiassa tarkoitussidonnaisuuden periaatteen ja yhdenvertai-
suusperiaatteen loukkaamisena. Objektiviteettiperiaatteen ja suhteelli-
suusperiaatteen loukkaaminen eivdt voine juuri tulla kysymykseen.
Objektiviteettiperiaatteella tarkoitetaan sitd, ettd hallinnolliseen toi-
menpiteeseen ryhtymisen ja ratkaisun asialliselta siséllykseltdén tulee
aina olla objektiivisesti perusteltavissa ja puolustettavissa. KunL:in
perustuvassa paatoksenteossa tamé puoli koskee ainakin padsddntoisesti
toimintaa toimialan puitteissa. Kun kunnallisvaltuuston harkinta on
luonteeltaan -poliittista harkintaa, sen pidtoksille ei mielestéini voida
asettaa tillaista objektiivisuusvaatimusta. Suhteellisuusperiaatteen tar-
koittama, toimenpiteen ankaruuden ja silld tavoiteltavan intressin oikea
suhde ei yleisen toimialan puitteissa voi puolestaan tulla esille, koska
kysymyksessd el ole julkisen vallan kaytto.

Tarkoitussidonnaisuuden periaatteen rikkominen, eli toimenpiteen
suorittaminen tehtiville vieraassa tarkoituksessa voi sen sijaan tulla
monessa yhteydessd kysymykseen. Tyypillisin tapaus on ehkd puolue-
poliittisen jarjeston suosiminen jonkin kunnan toimialaan kuuluvan
toimenpiteen varjolla.

Yhdenvertaisuusperiaatteen rikkominen voi puolestaan tulla kysy-
mykseen esim. kunnallisten maksujen maidraamisessd. Sen sijaan siitd
el voi johtaa positiivisia velvollisuuksia, kuten velvollisuutta jarjestda
kaikille kunnan jédsenille samanlaisia etuja tai palveluksia.

r) Kunnan tehtdviapiiri on Suomessa varsin laaja. Se on nykyisen
kuntajarjestelman alusta alkaen sdinnéllisesti laajentunut ja laajentu-
missuuntaus nikyy edelleen jatkuvan. Teht#ivipiirin supistuminen on
tietenkin mahdollista, mutta tihin saakka sitd on tapahtunut vain
poikkeustapauksissa erdiden tehtidvien uudelleen organisoinnin vuoksi.
Voidaanko tdssd yhteydessi puhua my0s toimialan laajentumisesta, ei
ole aivan yksiselitteistd. Ensiksikin ei ole aivan selvii, miten toimi-
alan laajentuminen (ja vastaavasti myos supistuminen) on ymmirret-
tivd. Jos silld tarkoitetaan sitd, ettd toimialaan kuuluvat nyt sellaiset
tehtdvit, joiden aikaisemmin on tai olisi katsottu jadvdn sen ulko-
puolelle, voitaneen esim. poliittisten jirjestdjen toiminnan ja elinkeino-
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toiminnan tukemisen osalta puhua toimialan laajentumisesta.’® Xai-
kissa tapauksissa ei kuitenkaan tarvitse olla n#in, vaan tehtavipiirin
laajentuminen voi johtua siiti, ettd kunnat ovat lisdnneet tehtividan
poliittisen harkinnan puitteissa. Tistd voidaan mainita esimerkkinid mat-
kailun tukeminen, jonka jo viime vuosisadalla katsottiin kuuluvan kun-
nan toimialaan,’” mutta jota kunnat ovat ryhtyneet vasta viime vuosina
varsinaisesti harjoittamaan. Kunnan toimialan tietoiselle supistamiselle
asettavat kunnan asemaa koskevat HM:n sdannokset omat rajoituk-
sensa, kuten aikaisemmin on esitetty.

Kunnan toimiala on kdytdnnossi kuluneiden sadan vuoden aikana
vakiintunut omiin, varsin kiinteisiin uomiinsa, jotka monilta osin ovat
kaiken lisiksi syntyneet jo ennen nykyistd kuntajirjestelmii edelts-
neend aikana. Oikeuskiiytinnossd on syntynyt monissa asioissa kiinted
kdytanto. Myds erityissdddoksissi on vuosien kuluessa annettu monilla
aloilla kunnan tehtidvii koskevia sainnoksii, jotka ovat suuresti selven-
tdneet toimialaa. Oikeuskaytdnnostd ja oikeustieteellisestd kirjallisuu-
desta huomaa selvisti, ettd eri aikoina ovat esilld tietyt, usein erilaisista
kisityksistd johtuvat ongelmat, jotka ovat saaneet aikanaan ratkaisunsa
ja poistuneet ongelmaluettelosta.’® Kunnan toimialan selvittiminen on
niin ollen suurelta osin tiettyyn ajankohtaan liittyvad probleemiajatte-
lua® Ratkaisun saanutta ongelmaa ei tietenk&idn ole aiheellista jilki-
kiteen tehdd oikeustieteessikiin ongelmalliseksi.

s) Tarkein oikeusjirjestyksemme edellyttimistd tehtdvien kahtia-
jaosta ja kunnan tehtdvien rajoittumisesta julkiseen sektoriin johtuva
seuraus on, ettd kunnan toimialaan ei Suomessa kuulu voiton tavoit-

" telemiseksi tapahtuva liiketoiminnan harjoittaminen.®® Kunnan asema
valtiossa edellyttdd oikeusjdrjestyksemme mukaan tillaista toimialan
rajoitusta. Pakkojidsenyyteen perustuvana yhteisonid kunnan tehtivini
on kunnan jdsenten yhteisten tarpeiden tyydyttiminen, jollaisena ei
valtio- ja yhteiskuntajirjestyksemme mukaan voi pitdd liiketoimin-

56 Ks, Kuuskoski—Hannus s. 40—45, Hannus ja Km 1964: A2 s. 23—30.

57 Ks. Stdhlberg, Lait ja asetukset s. 239 mainittua senaatin paitostd 5.3.1897.

58 Tillainen ongelma oli 1930-luvun lopulla .poliittisten jirjestéjen toiminnan
tukeminen. 1950—1960 lukujen vaihteessa elinkeinoeliimin tukeminen on ollut
nikyvisti esilld.

59 Téllaisesta ajattelusta ks. Viehweg esit. s. 66—75.

60 Tastd oltaneen oikeuskirjallisuudessamme yksimielisid. Ks. Kuuskoski—Han-
nus s. 40—41, Ikkala s. 141—143, Kauppi s. 18—19, jossa hin viittaa kisityksensi
tueksi KunL 106,3 §:8n, Modeen, Kompetens s. 29—30 ja Km 1964: A2 s, 18.
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nan harjoittamista tulojen hankkimiseksi kunnalle. Kuntajirjestel-
mimme periaatteena on, ettd kunnan menot peitetdin kunnan jise-
niltd perityilld veroilla. Tiamin vuoksi tulojen hankkiminen ei meno-
jenkaan peittdmiseksi kuulu kunnan tehtivipiiriin. Kunnan jidsenten
velvollisuudeksi ei voida asettaa tillaisten tehtivien rahoittamista vero-
varoin, mik# olisi mahdollista, jos ne kuuluisivat kunnan toimialaan.
Jos kunta ryhtyisi verovaroin kilpailemaan kunnan jisenten kanssa
liiketoiminnassa, loukattaisiin niiden oikeusjirjestyksemme mukaista
asemaa.

Edellda mainitun kisityksen oikeellisuus voidaan osittain asettaa
kysymyksenalaiseksi sen vuoksi, etti valtion tehtdvipiirid ei ole teo-
riassa eikd kaytdnnossikidin samalla tavoin rajoitettu. Oikeusjirjes-
tyksestimme ei ilmeisesti voida johtaa sellaisia valtion tehtavipiirid
koskevia piilorajoituksia, joiden edelli on katsottu rajoittavan kunnan
toimialaa. Valtion tai valtion muodostamien yksityistaloudellisten sub-
jektien nimissd harjoitetaan my6s kiytinnossid liiketoimintaa voiton
tavoittelemiseksi. Valtion tehtdvipiirilldi on vain ne rajoitukset, jotka
on nimenomaan asetettu elinkeino-oikeudellisissa ja muissa vastaavissa
saddoksissd. Valtion ja kunnan aseman erilaisuus on kuitenkin ymmér-
rettdvissd niiden erilaisen funktion kannalta. Valtion ryhtyminen liike-
toiminnanluonteisiin tehtdviin lieneekin kdytinndssi yleensd johtunut
muista syistd kuin taloudellisen voiton tavoittelusta. Oikeudellisesti
valtion ja kunnan aseman erilaisuus perustuu voimassa oleviin normei-
hin, KunL: 4 §:#n ja pohjimmiltaan HM:n kunnan asemaa koskeviin
sdannoksiin.

Toisaalta nyt puheena oleva rajoitus ei ole esteeni yksityiseen sek-
toriin kuuluvien tehtdvien hoitamiselle kunnan nimissi, jos hoitamista
motivoivat muut tekijit kuin taloudellisen voiton tavoittelu, toisin
sanoen, jos téllainen tehtdvid on kunnan yhteinen. Kunnat ovat osal-
listuneet jo kuntajirjestelmin alusta alkaen monien sellaisten yhteisten,
oikeudellisesti liiketoiminnanluonteisten tehtdvien suorittamiseen, joi-
den suorittamista kunnan toimesta on pidetty kunnan jisenten kan-
nalta tarpeellisena tai vilttimittomind. Tillaisia tehtivid ovat vesi-
laitoksen, séhkolaitoksen, kaasulaitoksen, liikennelaitoksen, puhelin-
laitoksen, teurastamon ja erdiden muiden vastaavien liikelaitosten ylli-
pitdminen.®? Edelld mainittujen tehtidvien kuuluminen kunnan tehtivi-

61 Ks. Varonen, Kuntien liikelaitokset s. 154—155.
27
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piiriin on maassamme pidetty luonnollisena, eikéd sitd tarvinne nyky-
oloissa enempii perustella. Nimi tehtivit ovat vilttdmattomia ihmis-
ten yhteiselimille jo p#ifunktioltaan. Monet niistd kytkeytyvat myos
muihin kunnan tehtiviin, kuten terveydenhoitoon ja palotoimeen.
Useimmat mainituista toiminnoista ‘ovat luonteeltaan sellaisia, ettd niita
voi harjoittaa samalla alueella vain yksi subjekti, joten niiden osalta
. ei voi synty# kilpailua, mikd on tdrked tekijd yksityisessd liiketoimin-
nassa. Niiden harjoittaminen kunnan nimissd on tdménkin vuoksi perus-
teltua. Eriiden tillaisten tehtdvien (esim. yleinen viemérilaitos ja sahko-
laitos kaupungissa) harjoittaminen onkin siddetty kunnille pakolliseksi
tai piditetty niiden méi&drddmisvaltaan. Er#dt mainituista tehtdvista
(kuten yleinen lijkenne) ovat puolestaan sellaisia, ettd niitd harjoitta-
vat yksityiset ja kunta rinnakkain tai toisissa kunnissa kunta, toisissa
yksityiset. Vastaavilla perusteilla voivat tulevaisuudessa uudet tehtd-
vit tulla kunnan toimialaan.

Kunnan tehtivipiiriin kuuluvat lisdksi sellaiset tehtdvat, jotka liit-
tyviit johonkin kunnan harjoittamaan toimintaan tai maan- ja metsén-
omistukseen. Kunnan on katsottu voivan laajentaa t&llaisia liitdnniis-
tehtdvid yli oman tarpeen.® Maan- ja metsinomistajana, johon nah-
den kuntien toiminnalle tuskin voidaan asettaa rajoituksia, kunnat ovat
samassa asemassa kuin yksityisetkin.®® Kunnat voivat samoin kuin
muutkin subjektit harjoittaa omistukseen liittyvdd toimintaa my®ds liike-
toimintana.

Yksityiseen sektoriin kuuluvista toiminnoista on niin tukku- kuin
vihittdiskaupankin harjoittamisen kaikkein ehdottomimmin katsottu
jddvian kunnan toimialan ulkopuolelle.®* Elinkeinolainsiddintémme
edellyttinee kaupan kuulumista yksityiseen sektoriin.®® Luonteeltaan
kaupan harjoittaminen lienee puhtainta yksityisen sektorin toimintaa
ja siind my®ds esiintyy tillaiseen toimintaan kuuluvaa kilpailua. Tdmén

62 Ks, Km 1964: A2 s. 20 ja 22.

63 Yrt. Murén s. 58, jossa asetetaan kysymyksenalaiseksi, mm. se, kuuluuko
sahateollisuuden harjoittaminen Heinolan maalaiskunnassa Helsingin kaupungin
tehtavapiiriin,. My6s Kunnan toimiala-komitea on varauksellinen. Ks. Km 1964: A 2
s. 20.

64 Ks. KHO 1920 I 110: kunta ei saanut perustaa tukku- ja vihittdiskauppaa.
Ks. myos Kuuskoski—Hannus s. 41 ja Km 1964: A2 s. 21.

65 Ks. Elinkeinon harjoittamisen -oikeudesta annetun lain (27.9.1919/122) 13 §:std
ilmenee, ettd kunta saa vain siind mainitussa tapauksessa harjoittaa kauppaa
elinkeinona.
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vuoksi ei ole kunnan jisenten kannalta tarpeellista, etti kauppaa har-
joitetaan kunnan nimiss#, vaikka sen tarjoamat palvelukset ovatkin heille
vilttdmittomid., Poikkeuksellisissa oloissa, kun tillaisia palveluksia ei
ole muuten saatavissa, kunta saa hankkia niita.

Niissd tapauksissa, joissa liiketoiminnan harjoittaminen kuuluu kun-
nan toimialaan, se tapahtuu kutakin toimintaa koskevia, yleensi yksi-
tyisoikeudellisia normeja noudattaen. Kunnan orgaanien harkinta- ja
vastikkeesta ja sen suuruudesta paittiminen.®® Kunnat saavat oikeutem-
me mukaan harjoittaa tillaista toimintaa niin voittoa tavoitellen kuin
tappiollisestikin. Liiketoiminnasta perittivit maksut ovat luonteeltaan
yksityisoikeudellisia. Oikeusjirjestyksestimme ei voi johtaa kunnalli-
sesta toiminnasta perittdvien yksityisoikeudellisten maksujen enimmdis-
miidrdd koskevia rajoituksia.®” Téassd suhteessa normimme poikkeavat
vastaavista Ruotsissa voimassa olevista siinnoksistd.®® Tappiollisen toi-
minnan sallittavuuden osalta Suomen ja Ruotsin sdzinnokset niyttivit
sen sijaan samanlaisilta.®® Oikeutemme mukaan on siis periaatteessa
mahdollista, ellei jotakin maksua koskevista erityissiinnoksisti muuta
johdu, ettd kunnallisten liikelaitosten tarjoamat palvelukset annetaan

kunnan jasenille ilmaiseksi. Tilloin on tietenkin edellytettivi, ettd

ilmaispalveluksia voidaan kaikissa suhteissa piti# »yhteisend asiana».
Maksut voidaan myds porrastaa palvelusten luonnetta vastaavalla
tavalla. Kunnallisten maksujen mésraamisti rajoittavat kuitenkin em.
poliittista harkintaa koskevat periaatteet. Maksujen osalta tirkein lie-
nee yhdenvertaisuusperiaate, josta ilmeisesti johtuu tietyissi tapauk-
sissa maksujen ylé- ja alarajaa seki niiden porrastamista koskevia rajoi-
tuksia.™

66 Sota-aikana kunnat myivit erilaisia vialttimittomyystarvikkeita. On myés
ajateltavissa, ettd kunnat harvaan asutuilla seuduilla vilittivat erilaisia vahittiis-
kaupoissa myytavia tavaroita.

67 Toisella kannalla néyttiisi olevan Kauppi s. 18—19. Maksujen miirdytymis-
periaatteista ks. Typpé.

68 Ks. Sundberg, Kommunalritt s. 407—410 ja Welinder s. 318—347.

€ Ks. Welinder s. 347.

70 Ks. KHO 1950 I 5: kunnallisvaltuusto ei saanut miirits, etti myonnetystd

_sahkdistamisavustuksesta piisivit osallisiksi vain erzit tilalliset.

KHO 1956 II 562: alentaessaan sihkoélaitoksen- tariffin vain maatalouden osalta
valtuusto oli asettanut eridt kunnan jisenryhmit toisia edullisempaan asemaan ja
ylittinyt toimivaltansa.


https://c-info.fi/info/?token=fImxQar9bgQ8VZd8.X4VaS_D2pKbmdYqoWejOaw.UR056DWOuzeI5i-uvQhZGinAfMmQjKBRL1xkF331G2XpD9EMe2V688vQmO3UfhfnRHEMq3TAaInwG9W66nlcqxa4rs4AKZfuBiKV32n1bUl5SWW3a7lleEBeVCiIfCylANXYrmf0LaQC9Hg80n8Wi2lC8OkI6Xq--L8tJXzmmpBr6lL18TPotwvMLqZHYNpsjOGXXVpOcNgk1hHOEQ

'

420 Kunnan toimialasta

t) Kunnan oikeus tukea toisten harjoittamaa liiketoimintaa on muo-
dostunut viime vuosina vaikeasti ratkaistavaksi kysymykseksi, jonka
suhteen on vallalla erilaisia ki#sityksid.”® Lé&htokohtana on se, ettei
kunta saa myontdd yksityisille etuja ilman erityisperustetta, jollaisia
on aikaisemmin ollut lihinni sosiaalihuollon piirissi. Kielto tukea
muiden harjoittamaa liiketoimintaa johtuu kisittddkseni lihinnd tastd
periaatteesta, eikd niinkddn siitd, ettd kunnan nimissid ei 1dhtckohtai-
sesti saada harjoittaa liiketoimintaa.

Kun kunnan velvollisuuksia huolehtia tietyn elintasominimin mukais-
ten etujen, ennen kaikkea tybllisyyden turvaamisesta on jatkuvasti
lisdtty, yksityisen liiketoiminnan tukemiselle kunnan varoin on tullut
sellaisia erityisperusteita, jotka tekevdt timin sallituksi. Tyollisyyden
yllipitimiseksi on tidrkeitd, ettd kunnan alueella harjoitetaan elinkei-
noja. Talld perusteella ei kunnan toimialaan kuitenkaan voida siséllyttaa
sellaista toimintaa, joka muuten j&d sen ulkopuolelle. Timé# néet on
vastoin edelld selostettua yleisen ja yksityisen sektorin vilistd tehtivi-
jakoa. Sen sijaan kunnan toimialaan on katsottu kuuluvan yksityisen
liiketoiminnan tukeminen. Oikeudellista estetti ei ole olemassa sille, etta
kunta tukee sellaistakin toimintaa, jota sen nimissi ei saada harjoittaa.

Tirkeimpinid kunnan tehtidviani on pidetty elinkeinoeldmin yleisten
edellytysten luomista. Niinikddn on katsottu kunnan toimialaan kuu-
luvan maa-alueiden luovuttaminen kiyvistd hinnasta liiketoiminnan
harjoittajille. Suoranaisten taloudellisten etujen mydntidminen, kuten
maa-alueiden luovuttaminen alle kiyvin hinnan, lainan tai takauksen
myontiminen ja muut vastaavat tukitoimenpiteet on oikeuskiytin-
nossi katsottu sallituiksi vain aktuaalisen tyollistimistarpeen vaatiessa
tillaisia toimenpiteitd. Kunnan intressi on téllaisissa tapauksissa kat-
sottu niin suureksi, ettd se voittaa liiketoiminnan harjoittajien hyoty-
misen kunnan jisenten kustannuksella. Mainitunlaisina erityisperus-
teina ei sen sijaan ole pidetty tyotilaisuuksien luomista ilman aktuaa-
lista tyollistimistarvetta eikd verotulojen hankkimista kunnalle.

Kunnat ovat kuitenkin vastoin mainittua oikeuskidytinnon kantaa
myontineet taloudellisia etuja niin tyotilaisuuksien luomiseksi yleensd
kuin verotulojen hankkimiseksikin.”? T&llainen hallinto- ja oikeus-
kiytinnon vilinen varsin jyrkkd ja kiytinndssi merkityksellinen risti-

71 Tastd ksv. Kuuskoski—Hannus s. 42—45, Hannus ja Km 1964: A2 s. 23—24 ja
niissd yhteyksissi mainittuja oikeustapauksia. :
72 Ks. Km 1964: A2 s. 51—53.
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riita on mahdollista sen vuoksi, ettd kunnan tukitoimenpiteitd koskevat
valtuuston padtckset ovat vain harvoissa tapauksissa tulleet laink#ytto-
orgaanien tutkittaviksi. Timi osoittaa, ettd kunnissa omaksutulla kiy-
tinnolld on varsin yleinen kannatus. Mahdollista on, ettd oikeus-
kiytinté joutuu yleisen ja yksityisen intressin jatkuvasti lihestyessd
toisiaan tinkimiin kannastaan yksityisen liiketoiminnan tukemisen
osalta. Liiketoiminnan tukemista verotulojen hankkimiseksi ei sen
sijaan voine pitd#d sallittuna. Tassd yhteydessi todettakoon, ettd kun-
nan orgaanien kompetenssiin ei kuulu verohelpotusten myontidminen,
. mitd joskus nikee kuntien ilmoituksissa luvattavan.

" u) Kunnan paitehtdvat ovat kuitenkin julkisen sektorin piirissa.
Tillaisia ovat jiarjéstys- ja suojelutehtiviat (poliisi-, palo-, vieston-
suojelu- ja rakennustoimi sekid vesihuolto laajassa merkityksessd), ter-
veyden- ja sairaanhoito, opetus- ja sivistystoimi ja sosiaaliset tehtavit.
Useimmat niistd ovat tavalla tai toisella lakisidonnaisia, kuten edelld
on esitetty. Kaikkien nididen tehtivien osalta on tdssa todettava, ettd
niiden hoitaminen kuuluu kunnan toimialaan laajemmaltikin kuin eri-
kunhan vain noudatetaan niitd sdinnocksii, joita eri tehtdvien suorit-
tamisen osalta mahdollisesti on annettu. Vaatimuksena tietenkin on, ettd
tehtdvin suorittamista voidaan pitdd kunnan yhteisend asiana. Monet
ndistd julkiseen sektoriin kuuluvista tehtivistd ovat sellaisia, joita yksi-
tyisetkin tai muut julkisoikeudelliset subjektit voivat harjoittaa ja har-
joittavat. Tami ei ole esteend sille, ettd kunnat suorittavat tillaisia
tehtdvid. Kunnan ja muiden toimintaa harjoittavien yhteistoiminta on

tietenkin sallittua. Kunnan varoista voidaan esim. myontds avustuksia -

tillaista toimintaa varten. Kun tdhdn ryhmiin kuuluvia tehtidvid ei
yleensi suoriteta voiton tavoittelemiseksi, tdstikdan johtuvat rajoitukset
eiviit juuri ole yhteistoiminnan esteeni.

Tissd yhteydessid ei ole tarpeen puuttua yksityiskohtaisesti niihin
tehtidviin. Kuitenkin on kunnan aseman havainnollistamiseksi mainit-
tava erdista kysymyksistd, jotka oikeustieteessd ovat tulleet ongelmal-
lisiksi. ‘ ‘

Jirjestys- ja suojelutehtivien kohdalla ei harkinnanvaraisen toimi-
alan osalta ole Suomessa erityisid oikeudellisia rakenneongelmia. Toi-
minta on suurelta osin lailla siinneltyi ja lainsiidinnon uudistuminen
on monien tehtdvien osalta varsin nopeata. Kuntien velvollisuudet
ovat yleensid niin suuret, ettdi KunL 4 § ei tule juuri sovellettavaksi.
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Harkinnanvaraisenkaan toimialan ulottuvuudesta ei naiden tehtdvien
osalta niyti vallinneen periaatteellisia erimielisyyksii .sen paremmin
kdytinnossi kuin oikeuskirjallisuudessakaan.

Samoin on asia my0s terveyden- ja sairaanhoitotehtivien osalta.
Sairaanhoitohan on tullut kunnalliseksi tehtdviksi kuntien oma-aloit-
teisen toiminnan tietd. Myoskadn opetus- ja sivistystoimen tehti-
vien kuulumisesta kunnan toimialaan ei ole ollut sanottavia raken-
teellisia erimielisyyksid. Talldkin alalla erityissiidckset ovat ratkaise-
vasti ohjanneet kehitysta.

Erilaisten ja eriasteisten koulujen yHia'pitéimisen ja toisten yllapita-
mien koulujen tukemisen on suuremmitta erimielisyyksitti katsottu
kuuluvan kunnan toimialaan. Ainoastaan korkeakouluopetuksen tuke-
misesta on esitetty jossakin méidrin erilaisia kisityksii. Sen on nidet
katsottu jadvin kunnan toimialan ulkopuolelle ilmeisesti silld perusteella,
ettd korkeakoulujen vaikutusalueet ovat suuria ja niiden yllidpitdmisen
katsotaan kuuluvan timin vuoksi valtion tehtiviin.®® FErididen tutki-
joiden ohella myds Helsingin kaupunkia edustavat henkilét ovat esitti-
neet tillaisen kisityksen.™ Kyseessd on selvisti havaittava tarkoituksen-
mukaisuusmotiivin muuttuminen oikeusperusteeksi. Kun Helsingissd on
ollut valtion korkeakouluja, kaupungin elimet eivit ole halunneet tukea
toimintaa myosk#dn yksityisten korkeakoulujen puitteissa, ja tima halut-
tomuus on motivoitu oikeudellisilla perusteilla. Nihdikseni on kuiten-
kin selvad, ettd opiskelumahdollisuuksien varaamista kunnan jisenille
my0s korkeakouluissa on pidettdvd kunnan yhteisend asiana.’ Siti,
etti korkeakoulut sijaitsevat hyvinkin kaukana tukijakunnista, ei ole
" pidettdvd tukemisen esteend, kun motiivina on kunnan jisenten opis-
kelumahdollisuuksien edistaminen. Jos motiivina on korkeakoulun vai-
kutus kunnan kehittimisessd, koulun on tietenkin sijaittava tukijakun-
nassa tai sen vilittomissd liheisyydessd. Korkeakoulujen tukemiseen
eivit yleensd vaikuttane sellaiset nikokohdat, jotka aiheuttaisivat tuki-
toimenpiteiden lainvastaisuuden. Niin ollen tukemisesta pi#ttiminen
kuuluu voittopuolisesti poliittisen harkinnan alaan. Korkeakoulujen
tukeminen ei kiytinnossd olekaan aiheuttanut erimielisyyksia.

78 Ks, Ikkala s. 164—165.
74 Ks. Aho.

% Ks. Kuuskoski—Hannus s. 38, Modeen, Kompetens s. 24—25 ja Km 1964: A2
s. 33.
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Viime vuosina on kunnan varoista ryhdytty antamaan tukea myds
eri oppilaitoksissa opiskeleville henkiléille. Opiskelun tukeminen on
siis katsottu sellaiseksi erityisperusteeksi, joka motivoi kunnan tuen
antaminen yksityisille. Oikeudellisesti ei ole huomauttamista tillai-
seen kehitykseen nihden.

Opetustoimen alalla on kidytinndssi esiintynyt erdissd tapauksissa
puolueiden' tukemiseen. Tillaisissa tapauksissa ei toimialaongelmana
siis ole itse opetustoimi.

Sivistystoimen on niinik#in aina katsottu kuuluvan kunnan toimi-
alaan. Oikeuskirjallisuudessamme on enemmiin teoreettisena kuin kiy-
tinnon ongelmana tuotu esille kysymys, voiko kunta ylldapitdd elokuva-
teatteria.” Vastaus tdhin kysymykseen on episelvd sen vuoksi, ettd
toimintaa harjoitetaan maassamme liiketoimintana. Periaatteellista
estettd ei kuitenkaan liene sille, ettd kuntakin sitd harjoittaa. Tata
voidaan nimittdin perustella paitsi silld, ettd elokuvakin on tai voi olla
taidetta, my®os silld, ettd kunnan toimialaan kuuluu kunnan jédsenten
virkistys- ja vapaa-ajanviettomahdollisuuksista huolehtiminen.

Sosiaaliset tehtdvit ovat aiheuttaneet runsaasti erimielisyyksid kun-
nan harkinnanvaraisen toimialan osalta niin oikeustieteessd kuin oikeus-
kiytinnossikin.’? Edelldi on jo ollut puhe teoreettisista ongelmista,
jotka on oikeudessamme kytketty juuri sosiaalitehtdviin. Siind yhtey-
kuuluu my6s kunnan yleisen toimialan piiriin. Kun sosiaalisten teh-
tivien ulottuvuudesta ollaan myds kiytinnossd eri mieltd ja kun talta
osin tulee erityisesti esille kysymys kunnan jidsenten velvollisuudesta
osallistua kunnan toisten jisenten vilittomiin tukemiseen, niiden
osalta syntyy helposti myds reaalisia tulkintavaikeuksia. Oikeuskirjalli-
suudessa esitetyt epiilyt erdiden tehtdviiryhmien, kuten tyGllisyyden
ja sosiaalisen asuntotoiminnan kuulumisesta kunnan tehtdvapiiriin ovat
perusteettomia, kuten vakiintunut ja yleisesti hyviksytty kiytinto
osoittaa. .

Vaatimukset tietyn, vilttimittomét tarpeet ylittdvin elintasomini-
min jirjestdmisestd kaikille kansalaisille ovat aiheuttaneet muutoksen
my6s kunnan tehtivissi. Kunnan toimesta annettua sosiaalista tukea

76 Ks. Murén s. 116.
77 Sosiaalisten tehtivien osalta ks. aikaisemmin mainittujen lihteiden lisiksi Km
1964: A2 s. 32.
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ei voida rajoittaa vain vilttim#ttomain toimeentuloon. Ohje kunnan
toimialan ulottuvuudelle saataneen parhaiten kulloistenkin edellytysten
ja katsomusten mukaisesta elintasominimist, joka puolestaan on tietyssa
suhteessa yleiseen elintasoon. TiAtd ohjeena pitien on kussakin yksit-
tdistapauksessa ratkaistava, miten laajalle kunnan harkinnanvarainen
toimiala ulottuu.

My6s tukimuodoissa on tapahtunut muutoksia. Henkilokohtaisen
tuen antamista on laajennettu, miki liittyy vaatimustason nousuun ja
on monissa tapauksissa myos kunnalle ja yleiseltd kannalta muutenkin

- edullista. Tiltdkin osin ratkaisu on tehtivi kulloistenkin realiteettien
mukaisesti.

v) Valtion ja kunnan tehtivijako on myés yleisen toimialan osalta
aiheuttanut eriitd tulkintavaikeuksia.™ Rakenteellisesti tdmi tehtivi-
jako on selvd. Kunnalle kuuluvat paikalliset tehtivat. Tillaisia ovat
yleensd kaikki valtion sisdltdosaan kohdistuvat tehtivit. Kunnan ylei-
seenkin toimialaan kuuluvat tdmin vuoksi ldhtokohtaisesti kaikki til-
laiset tehtdvdt. Raja on selvd sellaisten tehtivien kohdalla, jotka suo-
ritetaan kunnan puitteissa, mutta myds suuremmissa. puitteissa tapah-
tuva tehtdvien hoitaminen on sallittua, kunhan kysymyksessd vain on
kunnan yhteinen asia, Kuten edelld on todettu korkeakouluopetuksen
tukemisesta puhuttaessa.

Suomessa on aikaisemmin hyviksytty se kanta, etti kunta saa osal-
listua wvaltiolle kuuluvien ja valtion nimissd hoidettavien tehtivien
rahoittamiseen, jos tdstd on kunnalle etua. Kun kysymyksessi ovat
julkisen sektorin tehtdvit, lilketoiminnan harjoittamiseen liittyvat rajoi-
tukset eividt ole timén esteend. Niinpd kunnat ovatkin osallistuneet
mm. rautateiden ja maanteiden alueiden hankkimiseen ja rahoittami-
seen, joiden osalta on ollut ja on my®ds erityissdiadoksid,” maa-alueiden
hankkimiseen varuskuntien sijaintipaikoiksi ja valtion virastotaloja
varten.®?

78 Ks. Km 1964: A2 s. 35—37.

7 Ks. Stihlberg, Lait ja asetukset s. 135—136.

80 Ks. Km 1964: A 2 s. 36. 'Niukkanen, s. 65—68, kertoo havainnollisesti, kuinka
hinen ministerikautenaan  1920- ja '1930-luvuilla kunnat lahjoittivat maa-alueita )
puolustuslaitoksen eri tarkoituksiin. Kun valtiolla ei ollut varoja, puolustus-
ministeriossi meneteltiin niin, ettei valtion tarvinnut maksaa. Kaupungit ja
kunnat, jotka olivat yleensd suuresti kiinnostuneita laitosten sijoittamisesta alueel-
leen, ohjattiin tekemi#n kilpailevia tarjouksia.
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Viime aikoina on, kuitenkin esitetty sellainen kisitys, ettei tdllainen
toiminta ole sallittua KunL 4 §:n nojalla. Tamin kasityksen motii-
vina lienee valtion ja kunnan erillisyyden korostaminen ja pelko
siitd, ettd tallaiset tehtdvit sdddetidin kunnille pakollisiksi. On myo6s
viitattu siihen, ettd kunnan osallistuminen tillaisten tehtdvien hoita-
miseen merkitsee valtion viranomaisten toimivaltaan puuttumista.
Timi viite ei kuitenkaan pidd paikkaansa, koska toteuttamistoimen-
piteet tapahtuvat yksityistaloudellisten normien puitteissa eivatkid
sisalld valtion orgaanien yksinomaiseen toimivaltaan puuttumista. Kun-
nan toimialan rajoittamiseen tidssa suhteessa ei saakaan tukea sen parem-
min kunnan asemasta kuin voimassa olevista erityisnormeistakaan. Nyt
kysymyksessd olevia tukitoimenpiteiti on pidettdva ainakin yhtd sal-
littuina kuin muidenkin subjektien toiminnan tukemista kunnan varoin,
kunhan tukeminen tdyttdd yhteisyyden vaatimukset. Se, ettd tdllaista
tukemista ei voida sddtdd kunnan pakolliseksi tehtdviksi, ei sulje sitd
harkinnanvaraisen toimialan ulkopuolelle. Valtion laitosten sijoittami-
nen silli perusteella, mikd kunta tarjoaa suurimmat edut, voi johtaa
valtion ja yleiseltd kannalta epdtarkoituksenmukaiseen tulokseen. Tar-
koituksenmukaisuudesta huolehtiminen on kuitenkin valtion orgaanien
asia, eik# sitd voida kidyttdd kunnan toimialan rajoittamisen perusteena.

x) Kunnan ja kirkon tehtdvépiirin vilinen raja on ollut nykyisen
kuntajirjestelmin alusta alkaen suhteellisen selva.’? Kunnan toimi-
alaan ei kuulu kirkollisten tehtdvien suorittaminen tai niihin osallistu-
minen. Toisaalta ei ole estettd kunnan ja seurakunnan yhteistoimin-
nalle molemmille yhteisten tehtdvien suorittamisessa. Kunnan ja kirkon
valilld ei ole jyrkkdid vastakohtaisuussuhdetta, joka estdisi téllaisen
yhteistoiminnan. Kuuluvathan evankelis-luterilainen ja ortodoksinen
kirkko oikeusjirjestyksemme mukaan viralliseen julkiseikeudelliseen
organisaatioon.

Kunnan ja kirkon vilisiin suhteisiin liittyvistd erityisongelmista
ansaitsee tdssd erityismaininnan ainoastaan kysymys, kuuluuko hautaus-
maan yllipitiminen kunnan toimialaan. Timi tehtdvad kuuluu oikeu-
temme mukaan kirkolle, jonka on varattava hautapaikat myos kirk-
koon kuulumattomia varten.’2? Voimassa oleva oikeutemme ei kui-
tenkaan sisélld nimenomaista sidinndstid, joka estid kunnallisen hau-

81 Ks. Stdhlberg, Lait ja asetukset s. 58—&60.
82 Ks. kirkkolain (23.12.1964/635) 342 ja 346 §.
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tausmaan perustamisen.®® Perustamisen voi tietenkin motivoida vain
kunnallisen hautausmaan tarve; joka voi syntyi siitéd, ettei kunnassa ole
kirkon ylldpitimdi hautausmaata tai etti kunnassa on kirkkoon kuu-
lumattomia henkilbits, joita varten halutaan muu kuin kirkollinen hau-
tausmaa. Molemmissa tapauksissa on esteenid taas se, ettd kirkkoon
kuuluvat joutuvat osallistumaan kahden hautausmaan ylldpitdmiseen.
Silloin kun kunnan alueella on kirkollinen hautausmaa, kunnallisen
hautausmaan perustamisen lieneekin katsottava kuuluvan kunnan toimi-
alaan vain silloin, kun suurin tai ainakin huomattava osa kunnan
jasenistd ei kuulu kirkkoon.

y) Valtion ja kunnan vilisessd tehtdvien jaossa on yleensd ollut
kysymys kunnan varallisuuspiirin osallistumisesta tehtdvien suoritta-
miseen. Eridissd tapauksissa on kuitenkin ongelmana ollut joko varal-
lisuuspiirin kdyton ohella tai ensisijaisesti jokin periaatteellinen kysy-
mys, kuten kunnan orgaanien ulko- tai sisdpoliittinen julkilausuma,
tapauksissa ei ole kysymys valtion orgaanien p#itdsvaltaan puuttumi-
sesta. Valtion kannaltahan néissi tapauksissa on kysymys yksityisiin
mielipiteenilmaisuihin rinnastettavista toimista, jotka eivit siniinsi ole
lainvastaisia. Kunnan nimissd annettuina ne kuitenkin saattavat ylit-.
tdd kunnan toimialan sitoessaan joko taloudellisesti tai aatteellisesti
kunnan jisenet sellaisissa asioissa, jotka eivit kuulu kunnalle julkisena
subjektina. Niidenkin toimien sallittavuutta on siis arvosteltava kun-
nan jidsenten kannalta.

z) Poliittisten puolueiden tukemisen on oikeudessamme katsottu
ehdottomasti jadavin kunnan tehtdvapiirin ulkopuolelle.83 Timi kan-
nanotto onkin johdonmukainen seuraus puoluetoiminnan tihinastisesta
luonteesta ja kunnan asemasta- pakkoyhteisénd. Jos puoluepolitiikka
tulee valtiojarjestelmdamme kiintedksi osaksi, mitd valtion varoista mak-
settava puoluetuki ennakoi, puoluetoiminnan tukeminen tulee mahdol-
lisesti myds kunnan yhteiseksi tehtiiviksi. Tissd vaiheessa ei kuiten-
kaan vield tunnu olevan perusteita tihin astisen kidytinnon muuttami-
seen. Jos puoluetoiminnan tukeminen tulee kunnan toimialaan, se voi

83 Ks, Kuuskoski—Hannus s. 46 ja Km 1964: A2 s. 37.

84 Ks, Ikkala s. 179—182. Ikkala rinnastaa esityksen tekemisen tehtivin hoita-
miseen, mitd kisitystd funktionaalisesti katsoen tuskin voi pitii oikeana.

8 Ks. Kuuskoski—Hannus s. 45, Modeen, Kompetens s. 32—34 ja Km 1964: A2
s. 35.
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tapahtua vain silld edellytykselld, ettd kaikki kunnassa vaikuttavat puo-
lueet saavat suhteellisesti samansuuruisen avustuksen.
Puoluetoiminnan tukemiseen on kunnan toimialan kannalta rinnas-
tettavissa kaikki muukin siihen verrattavan toiminnan tukeminen.
Puoluetoiminnan tukemiskieltoa pyrittiin aikaisemmin soveltamaan
niin ehdottomasti, ettd puoluepoliittisten yhdistysten harjoittaman, kun-
nan toimialaankin kuuluvan toiminnan tukeminen kunnan varocilla kat-
sottiin kielletyksi. Tissd suhteessa tapahtui hallinto- ja oikeuskdytén-
ndssia 1930-luvulla muutos, miks on hyviksytty oikeuskirjallisuudessa-
kin. Puoluepoliittistenkin jirjestéjen harjoittaman urheilu-, sivistys-,
nuoriso- ja muun vastaavan kunnan toimialaan sisdltyvén toiminnan
tukeminen kunnan varoilla katsottiin sallituksi. Vaatimuksena kuiten-
kin on, ettd varat kiytetddn tillaiseen toimintaan. Selvéd on, ettd avus-
tukset koituvat tilloin wvalillisesti myds puoluetoiminnan hyviksi.
Maamme poliittiset olot huomioonottaen puoluepoliittisten yhdistysten
harjoittaman, kunnan toimialaan sisiltyvin toiminnan tukemista on
kuitenkin tdstd huolimatta pidettdvd hyviksyttdvdnd. Monissa muissa-
kin tapauksissa kunnan toimialaan sisiltyvin toiminnan sivuvaikutuk-
set koituvat myos toimialan ulkopuolelle jiivin toiminnan hyviksi.
Kussakin tapauksessa on ratkaistava, koituuko tukeminen ensisijaisesti
puoluepoliittisen vai kunnalle sallitun toiminnan hyviksi.®
4) Kunnan orgaanien toimivallassa on voimassa olevien normien
asettamissa rajoissa paittdd kunnan orgaanitehtivists, sisdisestd toimin-
nasta, organisaatiosta, tehtivien suorittamisesta, kunnan omaisuuden
hoitamisesta, tarvittavien virkamiesten ja tyontekijoiden palkkaami-
sesta, palkan suuruudesta jne. Tédssd suhteessa ei oikeudessamme liene
periaatteellisia ongelmia.8? Selvii tietenkin on, ettd tiltikin osin toi-
minnan on pysyttivi kunnan orgaanien toimivallan yleisissd rajoissa.
4) Tehtivipiiriinsd kuuluvaa tehtividd kunta saa harjoittaa paitsi
omissa nimissdin myos yksityisoikeudellisten oikeushenkiloiden puit-
teissa tai my6s tukemalla toisten harjoittamaa toimintaa. Ne tehtévit,
joiden hoitaminen on erityislaeissa erityisesti siénnelty, on kuitenkin
suoritettava vilittomisti kunnan nimissd. Valillisessd tehtdvien suorit-
tamisessa sovelletaan kulloinkin kysymyksessd olevaa organisaatio-
tyyppid koskevia sadnnoksid, jolloin kunnan orgaaneja nimenomaisesti

86 Murén, s. 153—154, puoltaa puoluepoliittisen toiminnan tukemista nykyistd
vapaammin. .
87 Kysymysti kisittelee varsin laajasti Ikkala s. 31—58.
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koskevat samoin kuin muutkin julkisoikeudelliset siinnokset syrjiy-
tyvit. Periaatteelliselta kannalta voidaan asettaa kysymyksenalaiseksi,
onko suurten, paljon varoja vaativien tehtivien vilillinen suorittami-
nen kunnan asemaa koskevien periaatteiden mukaista. Voimassa olevat
sadnnokset eivit kuitenkaan niytd estidvin suurissakaan puitteissa tapah-
tuvaa tehtdvien vilillisti hoitamista.?8

Tehtédvien vilillinen suorittaminen voi periaatteessa tapahtua kaik-
kia oikeushenkilétyyppejda hyviksi kidyttden. Vilillinen suorittami-
nen, nimenomaan osallistuminen muiden harjoittamaan toimintaan, ei
tietenkddn saa tapahtua sellaisissa muodoissa, jotka loukkaavat kun-
nan jasenten oikeusjirjestyksen mukaista asemaa tai sisiltivit harkinta-
vallan vadrinkayttos.

6) Harkinnanvaraisten tehtivien suorittaminen on kunnan paitos-
valtaa kdyttdvin orgaanin, valtuuston, harkinnassa. KunL.4 §:n sana-
muodosta huolimatta valtion hallintoviranomaiset eivit voi asettaa kun-
nalle sen perusteella velvollisuuksia eivitkd yksityiset esittdad sille vaa-
timuksia. Sen kisityksen mukaisesti, joka edelli on katsottu Suomen
oikeusjarjestyksessi omaksutuksi, erityislaeilla tapahtunut kunnan teh-

pédinvastoin yleensd selventdd toimialaa. Tehtdvien sditdminen pakolli-
seksi tuo orgaanien toimivallan tilalle toimipakon, siis k#inteiset tul-
kintaongelmat, jotka on jokaisen tehtivin osalta ratkaistava erikseen.
nan orgaanien keskindisid suhteita ja antaa hallinto-orgaaneille mah-
dollisuuden, joka usein on kuitenkin samalla velvollisuus, paitta
valtuustoa sitovasti kunnan oikeuspiiristdi. Nimi ongelmat eivit kui-
tenkaan enid ole kunnan asemaa koskevia rakenneongelmia, joten ne
on tassd sivuutettava.

88 Esimerkkind voidaan mainita vesihuollon yksityisoikeudellinen organisointi
Espoossa, joka katsottiin sallituksi. Ks. KHO 1964 II 58 ja 59.



https://c-info.fi/info/?token=fImxQar9bgQ8VZd8.X4VaS_D2pKbmdYqoWejOaw.UR056DWOuzeI5i-uvQhZGinAfMmQjKBRL1xkF331G2XpD9EMe2V688vQmO3UfhfnRHEMq3TAaInwG9W66nlcqxa4rs4AKZfuBiKV32n1bUl5SWW3a7lleEBeVCiIfCylANXYrmf0LaQC9Hg80n8Wi2lC8OkI6Xq--L8tJXzmmpBr6lL18TPotwvMLqZHYNpsjOGXXVpOcNgk1hHOEQ

Die Stellung der Gemeinde im Staat
Eine rechtliche Strukturuntersuchung zur finnischen Rechtsordnung
Zusammenfassung

I. Die Grundregeln iiber die Stellung der Gemeinde in Finnland
stehen in den §§ 50,1 und 51,2 der Verfassung aus dem Jahre 1919.
Die zuerst genannte Bestimmung lautet: »Fir die Zwecke der allge-
meinen Landesverwaltung ist Finnland in Provinzen, Kreise und
Gemeinden eingeteilt.» Nach § 51,2 der Verfassung soll sich »die Ver-
waltung der Gemeinden ..., nach Massgabe der darauf beziiglichen
besonderen Gesetze, auf die Selbstverwaltung der Biirger griinden.»

Die Bestimmungen der Verfassung iiber die Stellung der Gemeinde
sind erst in den letzten Jahren ausdriicklich beachtet und erirtert wor-
den. Frither sind die Bestimmungen nur nebenbei beriihrt worden,
und Interesse hat nur der § 51,2 der Verfassung gefundén. Es wurde
versucht, den Inhalt dieser Bestimmung vor allem aufgrund jener
Theorien zu kliren, die in der deutschen Rechtsliteratur in den
20er Jahren bei der Auslegung des Artikels 127 der Weimarer Verfas-
sung aufgestellt wurden. Dabei kam man im allgemeinen zu dem
Ergebnis, dass die Verfassung die kommunale Selbstverwaltung eigent-
lich nicht schiitzt. Einige Forscher sind jedoch sachlich der Meinung,
dass solch ein Endergebnis nicht zufriedenstellend ist und nicht gut
mit der Stellung der kommunalen Selbstverwaltung in Finnland
tibereinstimmt. Dieses Bild von der kommunalen Selbstverwaltung
stammt in Finnland aus den 1920er und 1930er Jahren, aber derartige
Auffassungen sind auch spater noch vorgebracht worden.

Dass die in der deutschen Rechtsliteratur vorgebrachten Theorien
und Auffassungen von der kommunal-rechtlichen Forschung in Finn-
land als Vorbilder und Modelle betrachtet wurden, erkldrt sich aus
der grossen Bedeutung, die die deutsche rechtswissenischaftliche Forsch-
ung fiir die entsprechende Forschung in Finnland besonders in den
ersten Jahrzehnten unseres Jahrhunderts hatte. Spiter hat sich
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herausgestellt, dass dabei die wesentlichen Verschiedenheiten, die
zwischen der deutschen und der finnischen Rechtsordnung und den
sie gestaltenden Zielen und Bestrebungen bestanden, nicht immer
geniigend beachtet worden sind. Die Bindung an die deutschen Theo-
rien und Konstruktionen war so stark, dass sie die abweichenden
Ansichten einiger auch geschitzter Forscher aus dem 19. Jahrhun-
dert und noch vom Anfang dieses Jahrhunderts verdringt hat.

Die Stellung der Gemeinde hat sich seit Anfang dieses Jahrhun-
dert stark verindert, was dazu gefiirt hat, dass das von der Rechts-
wissenschaft gegebene Bild von der Stellung der Gemeinde in Finn-
land heute immer weniger der Praxis entspricht. Die starke Verdnde-
rung in der Stellung der Gemeinde hat auch eine griindlichere Unter-
suchung der betreffenden Bestimmungen in der Verfassung aktuell
werden lassen.

II. Der Verfasser versucht in seiner rechtwissenschaftlichen Dis-
sertation, deren kurze Zusammenfassung diese Darstellung ist, ein Bild
von der Stellung der Gemeinde nach der in Finnland geltenden Rechts-
ordnung zu geben. Die Untersuchung gliedert sich in drei Teile. Im
ersten Teil werden die Grundlagen der Beurteilung der Stellung der
Gemeinde analysiert. Anfangs wird beschrieben, was mit dem Staat
als Rechtsphinomen gemeint ist, besonders wenn es um die Stellung
der Gemeinde geht. Die Analyse des Staatsbegriffes fiihrt zu dem
Ergebnis, dass man bei der Klidrung der Stellung der Gemeinde nicht
vom Staat ausgehen kann, sondern dass der Staat in diesem Zusam-
menhang als oberste Bestandteile des menschlichen Zusammenlebens
zu sehen ist, die sich in seiner Organisation und in seinem Vermo-
gensbereich verbinden. Die Gemeinde wird entsprechend als hier-
archisch untere Grundbestandteile der menschlichen Zusammenarbeit
gesehen. Aus diesem Grunde kann man bei der Beurteilung des
menschlichen Zusammenlebens und demnach auch der Beziehungen
zwischen Staat und Gemeinde nicht vom Staat ausgehen. Ausgangs-
punkt wird von selbst die Rechtsordnung, in der die Bestimmungen
iiber die Beurteilung des menschlichen Zusammenlebens enthalten sind.

Wenn man den Staat und die Gemeinde von der Rechtsordnung
ausgehend betrachtet, braucht man den Staat nicht apriori fiir iiber
der Gemeinde stehend zu halten, was unausweichlich die Folge ist,
wenn man vom Staat ausgeht. Wie die Beziehungen zwischen Staat
und Gemeinde in einem Staat zu einem bestimmten Zeitpunkt sind,
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entscheidet sich ausschliesslich aufgrund des Inhalts der geltenden
Rechtsordnung.

Im ersten Teil wird ausserdem die rechtliche Stellung des Rechts-
subjektes und die Ausfithrung der gemeinsamen Aufgaben der Menschen
nach dem in Finnland geltenden Recht untersucht. Die Unter-
suchung kommt zu den Ergebnissen, dass der Staat und die Gemeinde
vom Standpunkt der einzelnen Privatpersonen gleichartige auf der
Anwendung offentlicher Gewalt beruhende Formen der Zusammen-
arbeit sind und dass sich die Voraussetzungen der Anwendung der
offentlichen Gewalt bei beiden nach den gleichen Vorschriften bes-
timmen.

Am Schluss des ersten Teiles werden die rechtliche Befugnis und
die Arten der Befugnis der &ffentlichen Organe (vor allem des Staates
und der Gemeinde) vom funktionalen Standpunkt erldutert. In die-
sem Zusammenhang wird festgestellt, dass die Begriffe und Konstruk-
tionen, vor allem die Aufteilung der Kompetenz der Organe in gebun-
denes und freies Ermessen, die auch im finnischen Recht mit der
Befugnis der offentlichen Organe verbunden sind, in ihrer urspriing-
lichen Form nicht fiir die Beschreibung des Geschehens nach der fin-
nischen Rechtsordnung geeignet sind. Abschliessend wird gepriift,
welche Bedeutung die mit dem Staat und der Rechtsordnung ver-
bundenen Theorien und Begriffe haben (Staat, Verhiltnis des Staates
zur Rechtsordnung, Privatrecht — offentliches Recht, subjektives
Recht). Die Darstellung ergibt, dass es in Finnland nicht zweck-
missig ist, bei der funktionalen Beschreibung der heutigen Stellung
der Gemeinde diese Begriffe zu verwenden.

Im zweiten Teil der Untersuchung wird dargestellt, wie sich
die Stellung der Gemeinde und die diesbeziiglichen Auffassungen ent-
wickelt haben. In Finnland, das bis 1809 mit Schweden verbunden
war, haben die das Volk vertretenden Organe, bis 1907 der Stiindetag,
immer einen wenigstens formellen Anteil an der Beschlussfassung in
Dingen des Staates gehabt. In Finnland hat sich deshalb weder in
der Praxis noch in der Theorie ein vom Volk abgesonderter, nur mit
Herrscher und Beamtenschaft verbundener Staat entwickelt, auch
keine Trennung von Gesellschaft und Staat. Dieser Umstand ist von
grosser Bedeutung fiir die heutige Stellung der Gemeinde.

Die finnische Staats- und Gesellschaftsordnung hat sich in gleich-
missiger Entwicklung ohne schroffe und plétzliche Verinderungen
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gebildet. Der Anteil der Ortsverwaltung an dieser Entwicklung vor
dem heutigen Gemeindesystem war zweier Art. Auf dem Lande, wo
das Hauptaugenmerk auf die auf Bodenbesitz gegriindet Selbstindig-
keit der Bauern gerichtet war, lag das Hauptgewicht der Ortsverwal-
tung auf den Dienstbarkeiten. Sie war deshalb in ihrem Charakter
passiv. Die Ortsverwaltung wurde bis zum 16.—17. Jahrhundert im
Rahmen der Sitzungen des Landbezirksgerichtes versehen. Nachdem
der Landbezirksrichter und die anderen fiir die Aufrechterhaltung der
Ordnung und fiir die Steuererhebung sorgenden Beamten zu Staats-
beamten geworden waren, wurde, da die Staatsreligion evangelisch-
lutherisch war, die Gemeinde unter der Leitung des Pfarrherrn die
Einheit der Ortsverwaltung. In den Stidten nahm die Selbstver-
waltung unter dem Einfluss merkantilistischer Prinzipien aktiven Cha-
rakter an. In ihnen war der ganze Verwaltungsapparat kommunal,
aber die Beamten des Staates hatten in verschiedener Form auch an
den ortlichen Verwaltungsaufgaben Anteil. Etwas verallgemeinernd
lasst sich sagen, dass in der Ortsverwaltung kein deutlicher Unter-
schied zwischen ortlichen Verwaltungseinheiten und solchen des Staa-
tes gemacht werden konnte.

III. Die zu Beginn der Neuzeit entstandene Ortsverwaltung, die
aus verschiedenen Griinden fiir eine den neuen Anschauungen und Be-
diirfnissen gemisse Verwaltungstitigkeit ungeeignet geworden war,
wurde auf dem Lande 1865 und in den Stidten 1873 in das noch
heute geltende System umgewandelt. Die Ziele der Nauerung waren
mehr praktisch als ideologisch. Die Selbstverwaltung ist in Finnland
niemals ein ideologisches und auch kein rechtliches Problem gewesen.
Auf dem Lande wurden die Gemeinden von den Kirchengemeinden
getrennt und zu Rechtssubjekten gemacht. In den Stidten wurde die
standische Verwaltung der Biirgerschaft zu einer Ortsverwaltung aller
Bewohner ausgeweitet. Sowohl die Landgemeinden als auch die Stidte
erhielten die allgemeine Befugnis, fiir ihre gemeinsamen Verwaltungs-
angelegenheiten zu sorgen. Eine solche Kompetenz hatten die #lteren
Einheiten der Ortsverwaltung nicht.

Aus der staatlichen Aufsicht ist in Finnland kein Problem gewor-
den. Den Behorden des Staates wurde nicht das Recht gegeben, sich
in Beschliisse der Gemeindeorgane einzumischen. Bestimmte Beschliisse
iiber die Aufnahme von Kredit, iiber den Erlass 6rtlicher Ordnungs-

N — v -
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vorschriften und einige andere derartige Beschliisse, die vom Standpunkt
der Verwaltungseinheit Bedeutung haben, miissen jedoch den staatlichen
Behorden zur Bestitigung unterbreitet werden, ehe sie vollzogen wer-
den konnen. Die Gesetzmissigkeit der kommunalen Beschliisse zu iiber-
wachen ist Sache der Gemeindemitglieder. Sie kénnen gegen Beschliisse
Beschwerde einlegen mit der Begriindung, dass die Beschliisse die
Befugnis der Gemeindeorgane iiberschreiten oder sonst gegen eine
Gesetz oder eine Verordnung verstossen. Eine solche Beschwerde wird
als Rechtsprechungssache behandelt. Die staatlichen Behtrden haben
kein Recht, aus eigener Initiative in Beschliisse der Gemeindeorgane
einzugreifen. .

Im finnischen Recht ist keine Zweiteilung der Verwaltungsaufgaben
in Aufgaben des Staates und in Aufgaben der Gemeinde entstanden.
Die Gemeindeorgane versehen mit einigen Ausnahmen mit Mitteln
des Vermogensbereiches der Gemeinde die &rtlichen Verwaltungsauf-
gaben. Diese werden jedoch durch staatliche Gesetze geregelt. Den
Gemeinden sind bei der Durchfiihrung zahlreicher Aufgaben Mindest-
pflichten auferlegt. Bei der Durchfiihrung der durch Gesetz geregelten
Aufgaben bilden die Organe des Staates und der Gemeinde eine feste
Organisationseinheit, wobei die staatlichen Behtrden die oberen Stufen
darstellen, die in erster Linie fiihr die Leitung und Beaufsichtigung der
Aufgaben sorgen. Da das finnische System keine Teilung der Auf-
gaben in eigene Aufgaben der Gemeinden und in Auftragsangelegen-
heiten kennt, gibt es in Finnland natiirlich keine aus dieser Zweiteilung
sich ergebenden Probleme.

IV. Als die Verfassung 1919 verabschiedet wurde, bedeuteten die
schon anfangs genannten Bestimmungen iiber die Stellung der Gemeinde
keine Verinderung im geltenden System. Die Untersuchung kommt
zu dem Ergebnis, dass die Normen eine funktionale Bedeutung haben.

" In der Verfassung wird die Sel‘bstverwaltu.ng nicht als ideologisch-

normativer Begriff verwendet. Da wird auch nicht von der Selbst-
verwaltung der Gemeinden, sondern der Staatsbiirger gesprochen. In
der Verfassung wird mit anderen Worten nur die Forderung aufge-
stellt, dass die offentliche Verwaltung auf der untersten Stufe, d.h.
der ortlichen, kommunal zu sein hat.

Der Hauptteil der Untersuchung besteht darin, dass den Bestim-
mungen der Verfassung iiber die Gemeinde von den genannten Aus-
gangspunkten her ein Inhalt gegeben wird. In der Untersuchung wird
28
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€,

434 Zusammenfassung

angestrebt, ausfiihrlich an Hand von Fillen der Praxis darzustellen, ' /
was nach der Verfassung die Stellung der Gemeinde in Finnland ist.
Die Haupttheoreme der Untersuchung sind folgende:

1) die Verwaltung der ortlichen Stufe der Verwaltung, der
Gemeinde, ist organisatorisch und wirtschaftlich von der staat-
lichen Verwaltung. getrennt; .

2) die Organisation der Gemeinde ist von unter her, von den
Mitgliedern der Gemeinde ausgehend zu bilden;

3) die Organisation der Gemeinde fiihrt sowohl die von ihren
beschlussfassenden Organen iibernommenen Aufgaben als auch
die ihr von den staatlichen Organen iibertragenen Aufgaben
durch;

4) die beschlussfassenden Organe der Gemeinde haben die allge-
meine Befugnis, die Durchfiihrung gemeinsamer Aufgaben im
Namen der Gemeinde zu beschliessen;

5) die Gemeinde hat das Recht ihre Mitglieder zu besteuern.
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B i ot

ASIAHAKEMISTO

Alistus 139, 308
Alue
— kunnan asemaa maiirddvini teki-
jand 203, 384, 413
— valtion aineosana 19
Aluejako 298

Erityisrasitukset
— kaupunkien 355
— kaupunkien vanhat 360
— yksityisten 161

Hallintoharkinta 69
Harkintavallan vidrinkdytto
— perusteena valtuuston péitoksen
kumoamiselle 414
Holistinen kokonaisuus 296

Institutionaalinen suoja 238, 302, 379
Itsehallinto

— alkuperd 230

— Englannin 223

— Norjan 241

— oikeudellinen 232

— poliittinen 232

— Ruotsin 242

— Saksan 226

— Tanskan 241

— timaian tutkimuksen kisitteellisend

ldhtokohtana 275

Janusteoria 242
Julkinen intressi 170
Julkinen orgaani
— toimivallan ulottuvuus 73
Julkinen tahto 38

Julkinen valta 33, 59, 66
Julkisoikeus 98

Kansalaisten itsehallinto 300, 328
Konkreettinen toimi 37
Kunnallinen jaotus 154, 298, 384
Kunnan asemaa koskevat HM:n sdidn-
nokset
— kirjoittajan kisitys 298
— merkitys lainsidididntokdytinnossa
292 '
— tutkijoiden kisitykset 288
Kunnan orgaanit
— suhde valtion orgaaneihin 321
Kunta
— suhde valtioon 27
— yhteisten tehtdvien suorittajana
59, 279
Kustannusten jako
— kunnan ja valtion kesken 188, 340
Kuntainliittojirjestelmd 153, 344

Lainkayttoharkinta 67
Lisatty valvonta 327

Maksut
— julkisoikeudelliset 54
— kunta saajana 57

Normikompetenssi, kunnan 350, 398

Oikeudellinen toimivalta 64
Oikeushenkils 21, 107
Oikeusjarjestys

— funktio 31

— hierarkkisuus 41

— toteutuminen 42
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436 Asiahakemisto

Oikeusnormi 34
Oikeuspiiri 50
Oikeussubjekti 48, 106
Oikeussaanto 37
Orgaani 20
Orgaanikompetenssi 21, 33
Organisaatio
— Suomen valtion 22
— valtion aineosana 22

Paikallishallinto

— jarjestaminen 219

— kaupunkien vanha 119

— maaseudun vanha 118
Pakkokeinot 388
Pakolliset tehtivit, kunnan 157, 164,

344

Perustuslainsuoja 287, 379, 381
Poliittinen harkinta 86
Privilegiot 125, 360

Sidottu Harkfnta 67
Subjektiivinen oikeus 101

Talous- ja jarjestysasia 399
Tarkoituksenmukaisuusharkinta 83
Tehtavajako

— kunnan ja kirkon 425

— kunnan ja valtion 165, 235, 255,

267, 424

— kunnan ja yksityisen sektorin 406
Tehtédvit, kunnan 332

— kahtiajako 244, 273, 392

— omat 235, 255, 332
— toimeksisaanti 235, 255, 332
Toimiala, kunnan 391, ks. myos teh-
tavat
Toimivalta 64, 391

Valtio

— aineosat 15

— kansainvilisessd oikeudessa 12

— kunnan liittyminen 27

— oikeuskisitieena 9, 88

— tahto 39

— vallan lahteena 277

— yhteisten tehtdvien. suorittajana

59

Valitus

— kunnallis- 139, 309
Valtionvalvonta 234, 308
Vapaa harkinta 68
Varallisuuspiiri

— liittyminen valtioon 25

— valtion aineosana 17
Vero

— kunnallis- 143, 152

— kisite 53
Verotusoikeus

— kunnan 140, 352

—

Yhieinen asia 399
Yksityisautonomia 32, 64
Ainioikeus

— kunnallinen 148, 329.
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D e e o c g

OIKEUSTAPAUSHAKEMISTO

Korkein Hallinto-oikeus

1920 I 110, 418
1933 II 2240, 168
1938 II 1583, 407
1940 II 318, 396, 407
1940 II 573, 407

1950 I 5, 419

1950 I 8, 396

1951 II 468, 396

1951 II 730, 396

1953 II 343, 385

1953 II 407, 385
1955/20.9 (4314), 385
1956 II 491, 396

1956 II 562, 419
1957 II 289, 385
1958 II 108, 407
1958 Ii 360, 396
1960 II 305 a, 385
1964 AII 13, 311
1964 A II 58, 428
1964 AII 59, 428
1966 A II 13, 390
1966 A II 53, 385

Korkein oikeus

1943 1 7, 24
1961 1I 62, 389
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(e

10.

1"

12,

13.

14,

15.

16.

7.

18.
19.

2.

22.

Suomalaisen Lakimiesyhdistyksen julkaisuja

A-SARJA

. TAPIO TARJANNE, Virkasuhteen lakkaaminen.

1934. Loppuunm.

. HUUGO RANINEN, Fob-lauseke. 1934. Loppuunm.

Y. J. HAKULINEN, Klintelstdn luovutuksen muo-
dosta. 1935. Loppuunm.

V. MERIKOSKI, Yhdistymisvapaudesta. 1935, nid.
21 mk (11 mk)

. URHO KEKKONEN, Kunnallinen vaalloikeus. 1936,

nid. 6 mk (3 mK)

. A. R. HEIKONEN, Perinnbnyhteydestd Suomen

olkeudessa 1. 1936, nid. 25 mk (13 mk)

V. MERIKOSKI!, Erlvapauden kéAsite. 1936. Lop-
puunm

. ARVO SIPILA, Dellktiperustel vahing

teoreettinen rakenne. 1936. Loppuunm.

‘A. R. HEIKONEN, Perinnbnyhteydestd Suomen

olkeudessa 1. 1937. Loppuunm.

HUUGO RANINEN, Vahvistuskirje sopimuksen te-
kemisess. 1937, nid. 3 mk (1,50 mk)

Kirjoltelmia 1937. Sisdltad: 1. BRYNOLF HONKA-
SALO: Nulla poena sine lege. 2. V. MERIKOSKI:

Vaslitalns8adénndn alkamiardykset. 3. PAAVO
ALKIO: T loistuinten velvollisuudesta lihettid
Hmoltuksla erdilstd toi plteistdfin, nid. 3 mk

(1,50 mk)

TAUNO TIRKKONEN, Tuomionpurku. 1937. Lop-
puunm .

R. ERICH, S
(1,50 mk)

1938, nid 3 mk

OTTO BRUSIIN, Tuomarin harkinta normin puut-
tuessa. 1938, nid. 21 mk (11 mk)

ERIK CASTREN. llmasota I. 1938, nid. 5§ mk (2,50
mk)

ILMO OLLINEN, Kiinteistén pakkohuutokaupasta I.
1938, nid. 21 mk (11 mk) .

V. MERIKOSKI, Valtionapujérjestelma. 1938, nid
5,00 mk (2,50 mk)

ERIK CASTREN, {lmagota (. 1939. Loppuunm.

ILMO OLLINEN, Klinteistdn pakkohuutokaupasta
1. 1939. Loppuunm.

ILMARI MELANDER, Lapsen huollosta. Yksityis-
oikeudeltinen tutkimus |. 1939, nid. 21 mk (11 mk)

PAAVO KASTAR!, Eduskunnan hajoltus. 1940.
Loppuunm.
ERiIX CASTREN. Valtiolden velvolllsuus vastaan-
ottaa kansalalsiasn ja kansalalisuudettomla. 1942,
Loppuunm.

23.

4.

25.

26.

27.

29.

30.

31

32,

33.

34.

35.

ar.

39.
40,

a.

42,

43.

TAPIO TARJANNE, Kirjoltuksla ja lausuntoja. 1943.
Loppuunm.

TAONO SUONTAUSTA, Valtion alueellisesia puo-
fueettomuudesta. 1944, nid. 6 mk {3 mk)

MARTT! RAUTIALA, Puolisoiden velkasuhteet
avioliittolain mukaan I Avioliiton aikana. 1945,
nid. 4 mk (2 mk)} .

INKERI ANTTILA, Loukatun suostumus olkeuden-
vastaisuuden poistavana perusteena. 1946, nid
21 mk (11 mk®

TAUNO ELLILA, Sivulllsen oikeussuojan takelsta
ulosotossa, nid. 31 mk (16 mk)

. HARRY VENOJA, Takavarikko. 1947, nid. 6 mk

(3 mk)

INKERI ANTTILA, Varsinaisesta epérehellisyy-
destl. 1948, nid. 4,50 mk (2,25 mk)

NIILO SALOVAARA, Rikoksen yrityksestd, nid.
25 mk (13 mk)

ANTTI HANNIKAINEN, Plditysolkeuden raken-
1eesta. 1948. Loppuunm.

OLAVI RYTKULA, Valtion kinal virkaml
ten palkkaus- Ja eldkeolkeus. 1948, nid. 7,50 mk
(3,75 mk)

J. N. LEHTINEN, Mitd oikeus on? 1949, nid. 4 mk
2 mk)

REINO ELLILA, Tutkint keuden vihentdmisesta
AL 3: 11 mukaan. 1949, nid. 9 mk (4,50 mk)

Rikosolkeudelllsia kirjoitelmla, Brynolt Honkasa-
lolle 1. 4. 1949 omistanut Helsingin yllopiston
ialnopillisen ti ril tiinen semi-
naarl. 1949, nid. 4 mk (2 mk)

. MIKAEL LIVSON, Epivarsinainen lalmintyBntirl-

kos. 1949, nid. 25 mk (13 mk)

OLAV) RYTKULK, Julkisoikeudellinen
1950. Loppuunm.

. ERIK CASTREN, Kansainvilinen olkeusseuraanto.

1950, nid. 8 mk (4 mk)

JOUKO HALILA, Tunnustamisesta. 1950, nid. 25 mk
(13 mK) .

JORMA UITTO, Vanki hdonatal paut
piastdminen. 1950, nid. 6,50 mk (3,25 mk)

Rikosolkeudellisia kirloitelmia I, Bruno A. Sal-
mialaile 24. 8. 1950 omistanut Helsingin yllopiston
lainopitiisen tiedek rikosolkeudellinen semi-
raarl. 1950, nid. 5 mk (2,50 mk)

AARO AHTEE, Hallinto-olkeudellinen vapauden-
rilsto. Asialliset edellytyksel. 1950, nid. 25 mk
(nid. 13 mk)

SIMO ZITTING, Omistajanvaihdoksesta silmélia-
pitden eritylsesti lalnhuudetuksen valkutuksia.
1951, nid. 31 mk (16 mk)
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44.

45.

46.

47.

48.

49.

50.

51.

52.

53.

54.

§5.

56.

57.

§9.

61.

62.

n:o 6800, os. Helsinki,

Suomalaisen Lakimiesyhdistyksen julkaisuja

A-SARJA

PAAVO HILTUNEN, Syyllisyyskdsite
uusimisessa. 1951, nid. 10 mk (5 mk)

OLAVI RYTKOULA, Kuntain yhteistoiminta.
Loppuunm.

E. J. MANNER, VYielskéyttd vesiolkeudellisena
késitteend. 1953, nid. 10 mk (5 mk)

EINO NIKUPAAVOLA, Yhteiskiinnityksestd 1. 1953,
nid. 13 mk (9,50 mk)

LASSI KILPI,
(3,5 mk)

rikoksen

1952.

Harkintataksoitus. 1955, nid. 7 mk

EINO PURHONEN, Parlamentaarinen valtiontilin-
tarkastus Suomen valtiontalouden valvontajérjes-
telméssd. 1955, sid. 12 mk (sid. 7 mk)

INKERI ANTTILA, Alalkdisiin kohdistuneet siveel-
lisyysrikokset Ja niiden tekijat. 1956, nid. 9 mk,
sid. 11,50 mk (nid. 4,50 mk, sid. 7 mk)

VEIKKO REINIKAINEN,
1956, nid. 31 mk (16 mk)

Jutun palauttamisesta.

SIMO ZITTING, Saant imisto-oikeud
1956, nid. 9 mk, sid. 11, 50 mk (nld 4,50 mk, sid.
7 mk)

VAINDO VIHMA, 8uotl!uksen mahdottomuus varal-
i ikeudellisi 1957, nid.
13 mk, sid. 15 mk (nid. 650 mk, sid. 8,50 mk)

VEIKKO REINIKAINEN, Prosessinedellytyksen
puuttumisen oikeusseuraamuksista. 1958, nid. 12
mk, sid. 14 mk (nid. 6 mk, sid. 8 mk)

OLAVI RYTKULA, Kunnallisen jJaoituksen muut-
taminen. Sen luonne Ja edellytykset. 1957, nid.
8 mk, sid. 9,50 mk (nid. 4 mk, sid. 5,50 mk)

SIMO ZITTING, Kaupunkimaan omistuksesta. 1960,
nid. 9 mk, sid. 11 mk (nid. 4,50 mk, sid. 6,50 mk)

PERTTI MUUKKONEN, Muotosddnndkset. Varal-
lisuusolkeudellisia sopimuksia koskeva tutkimus.
1958, nid. 13 mk, sid. 15 mk (nid. 6,50 mk, sid.
8,50 mkj

. INKERI ANTTILA, Vilillinen tekeminen. 1958. Lop-

puunm.

OLAV: RYTKULA, Merenkulkumaksut.
8 mk (nid. 4 mk)

1958, nid.

OLLI IKKALA, Kunnan yleinen toimivalta. 1959,
nid. 12 mk, sid. 14 mk (nid. 6 mk, sid. 8 mk)

TOIVO SAINIO, Muukalai oil ta eri-
tyisesti Suomen oikeutta silmélldpitden. 1959, nid.
15 mk, sid. 17 mk (nid. 7,50 mk, sid. 9,50 mk)

PERTTI MUUKKONEN, Esisopimus. 1960, nid. 11
mk, sid. 13 mk (nid. 5,50 mk, sid. 7,50 mk)

63.

64.

65.

66.

67.

68.

69.

70.

n.

72.

73.

74.

75.

76.

7.

78.

79.

80.

81.

K. A. TELARANTA, Erehdys oikeustoimiopin pe-
rusongelmana. 1960, nid. 24 mk, sid. 26 mk (nid.
12 mk, sid. 14 mk)

JOUKO HALILA, Saamisoikeuksi
1960, nid. 20 mk, sid. 22 mk (nid.
12 mkj

TAPIO NOUSIAINEN, Rangaistuksen madrdami-
sestd. 1961, nid. 35 mk (18 mk)

EINO PURHONEN, Eduskunnan budjettivalta. 1961,
sid. 14 mk (sid. 8 mk)

JAAKKO UOTILA, P##tdsvallan siirtdminen Suo-
men valtionhallinnossa. 1963, nid. 25 mk (13 mk)

KAUKO SIPPONEN, Lalns#édédntévallan delegol-
minen. 1965, nid 32 mk, sid. 35 mk (nid. 16 mk,
sid. 19 mk)

ERIK CASTREN, Sivilliviestdn oikeussuoja maa-
ja llmasodassa. 1964, nid. 12 mk, sid. 14 mk (nid.
6 mk, sid. 8 mk)

kuittaul t
10 mk, sid.

ERKKI AILIO, Esinekonfiskaatio S rikos-
oikeudessa. 1964, nid. 25 mk (13 mk)
KAARLO L. STAHLBERG, Petoksesta. 1965. Lop-

puunm.

TAUNO VESANEN, Valtiontaloutta koskevat edus-
kunnan ratkaisut ja hallituksen toimivalta. 1965,
nid 23 mk, sid. 26 mk (nid. 11,50, sid. 14 mk)

TENHO AUTERE, Oikeus iimatilan kdyttodn siviili-
ilmailutarkoituksessa rauhan aikana. Erityisesti
Suomen limailujulkisoikeutta silmélld pitden. 1965,

nid. 22 mk, sid. 25 mk (nid. 11 mk, sid. 13 mk)

JORMA S. AALTO, Rikosprosessilain asiallisesta
sovellutusalasta. 1965, nid. 24 mk, sid. 27 mk (nid.
14 mk, sid. 17 mk)

ESKO HOPPU, Rahdinottajan tavaravastuusta. 1966
nid. 19 mk, sid. 22 mk (nid. 10 mk, sid. 13 mk)

ANTERO JYRKNKI, Sotavoiman ylin p&éllikkyys.
1967, nid. 27 mk, sid. 30 mk (nid. 15 mk, sid.
18 mk)

ESKO HOPPU, Vaition oikeudesta luopua saata-
vistaan. 1968, nid. 27 mk, sid. 30 mk (nid. 19 mk,
sid. 22 mk)

JORMA S. AALTO, Rikostuomion valkutuksista
siviiliprosessissa. 1968, nid. 26 mk, sid. 30 mk
(nid. 18 mk, sid. 21 mk)

KAARLE MAKKONEN, Kunnallinen s&dddsvalta.
1968, nid. 16 mk, sid. 19 mk (nid. 12 mk, sid. 15
mk)

TOIVO SAINIO, Muukalaisen oikeusasemasta II.
1969, nid. 24 mk, sid. 28 mk (nid. 17 mk, sid. 20
mk)

TOIVO HOLOPAINEN, Kunnan asema valtiossa.
Oikeudellinen rakennetutkimus. 1969, nid. 36 mk,
sid. 40 mk (nid. 27 mk, sid. 30 mk)
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