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Aarne Nuorvalan
70-vuotispaivana 18. 4. 1982

Presidentti Aarne Nuorvala saa 70 vuotta tayttidessdaan néhda mo-
nien tavoitteittensa toteutuneen ja vuosikymmenien hellittaméattoman
tydnsa johtaneen nédkyviin tuloksiin. Kansalaisen oikeusturva hallin-
nossa on tullut yleisesti tunnetuksi ja tunnustetuksi asiaksi. Lakimie-
het ja maallikotkin tietavat, mista asioista on kysymys ja mitkd peri-
aatteet kysymyksessd, kun puhutaan kansalaisten oikeusturvasta hal-
linnossa. Poliitikot ovat puolueisiin katsomatta yksimielisia oikeus-
turvan perusteista ja sen tidrkeydestd kansalaisille ja yhteiskunnalle.

Oikeusturvan toteutumisessa on havaittavissa jatkuvaa parantu-
mista. Jalkikateisessd oikeusturvan varmistamisessa hallintolainkéyt-
toorganisaation ylin aste, korkein hallinto-oikeus, on paassyt toimin-
nassaan tuloksiin, joiden tehostamista ei juuri voi pitda mahdollisena.
Laaninoikeuksia on kehitetty organisatorisesti ja toiminnallisesti alem-
man asteisen hallintolainkayton perusyksikoiksi ja on odotettavissa,
ettd ne ldhivuosina kykenevat ottamaan tdhdn asemaan kuuluvan
vastuun. Hallintolainkéyttéorganisaation kokonaisrakennekin on hah-
mottumassa.

Samalla kun hyvin toimivan lainkédyttorganisaation tiarkeys kan-
salaisten oikeusturvalle on tullut yleisesti tunnustetuksi, on huomattu,
ettd oikeusturva on arvo, joka on otettava huomioon jo hallintotoimin-
nassa. Aikaisempaa maéaéaratietoisemmin on ryhdytty kiinnittiméan
huomiota oikeusturvan toteutumiseen jo hallintopaatoksid tehtéessa.
Myds hallintomenettelyn institutionaalisia takeita ollaan lisdamassé
hallintomenettelyn sdéntelylld. Tavoitteena on objektiivisen oikeustur-
van takaamisen ohella saada kansalaiset tuntemaan, ettd he saavat
oikeusturvaa.

Oikeusturvan painopiste on nain siirtyméssa lainkdytésta hallin-
toon. Oikeusturvan perustana on kuitenkin laki. Kansanvaltaisessa
valtiossa kansaa edustavan lains&atdjan on huolehdittava samalla
tavoin oikeusturvasta kuin hallinnon aineellisten tavoitteiden toteutu-
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misesta. Painopiste oikeusturvan kehittdmisessd onkin ehka siirty-
massé aineelliseen lainsdadantéon, hallintoa koskevien sadanndsten
laatimiseen sellaisiksi, etta kansalaisten oikeusturva toteutuu ja voi-
daan toteuttaa entistd paremmin.

* * *

Aarne Nuorvala on 1960-luvun puolivalisté lahtien, jolloin hén tuli
korkeimman hallinto-oikeuden presidentiksi, ollut keskeisesti mukana
kansalaisen oikeusturvan kehittdmisessa ajatuksin, sanoin ja téin.

Nékyvin Nuorvalan panos on luonnollisesti ollut korkeimman hal-
linto-oikeuden kehittdmisessd. Tama Suomen vielakin ainoa yleinen,
hallitusmuodon vaatimukset tayttava riippumaton hallintotuomioistuin
on joutunut jatkuvasti toimimaan suuren tydpaineen alaisena. Kor-
keinta hallinto-oikeutta on kuitenkin jatkuvasti kehitetty.

Toimivuus, paatdsten tehokas tiedottaminen ATK-rekisterid hyvaksi
kayttden ja palveluperiaate ovat tuoneet yleiseen tietoisuuteen sen,
ettd myds tuomioistuin pystyy omatoimisesti seuraamaan yleista
yhteiskunnallista ja teknistad kehitysta ja vastaamaan uusien vaatimus-
ten antamiin haasteisiin. Talla korkeimman hallinto-oikeuden ja hal-
linto-oikeudellisen lainkédytén aktiivisella kehittamisella ja kehittymi-
sellda on ollut suuri myénteinen merkitys koko tuomioistuinlaitokselle.

Nuorvalan vaikutus ei kuitenkaan ole rajoittunut korkeimman hal-
linto-oikeuden maaratietoiseen kehittdmiseen. Kun korkeimman hal-
linto-oikeuden tehtdvana on hallitusmuodon mukaan myés valvoa
alempain viranomaisten lainkayttoa hallinto-oikeuden alalla, Nuorvala
on joutunut jo viran puolesta osallistumaan koko hallinto-oikeudelli-
sen lainkayttékoneiston kehittiamiseen. Erityisen huomion kohteena
ovat olleet laaninoikeudet, joiden perustamista Nuorvala jo oli val-
mistelemassa. '

Nuorvalan pyrkimys ja vaikutus kansalaisten oikeusturvan kehitta-
misessa ei kuitenkaan ole rajoittunut lainkayttéorganisaatioon. Han on
voimakkaasti korostanut kansalaiskeskeistd oikeusturvakasitysta,
jonka lahtékohtana on se, ettd hallintopaétokset muodostuvat oikeiksi
mahdollisimman aikaisessa vaiheessa lahelld ihmistd hdnen asiois-
saan.

Korkeimman hallinto-oikeuden presidentilld on luonnollisesti mo-
nia kanavia ja mahdollisuuksia vaikuttaa hallinnon oikeusturvan kehit-
tdmiseen oman tuomioistuimensa ulkopuoleliakin. Nuorvala on myos
kayttanyt paljon niitd vaikuttamiskeinoja, jotka ovat tiedonvilityksen
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maailmassa kaytettdvissa kaikilla, joilla on tirkeéts sanottavaa ja jotka
haluavat sen tehda. Han on tehnyt oikeusturvaa ja sen toteuttamista
tunnetuksi puhumalla ja kirjoittamalla omalle véelleen, lakimiehille ja
suurelle yleisdlle julkistamistilaisuuksissa, neuvotteiupaivilla, laénin-
oikeuspadivilla, lakimiespaivilld ja vuosijuhlissa seké tiedotuslehdissa,
lakimieslehdissd ja sanomalehdissa. Hanen aihepiirinsa on kéasittanyt
koko oikeusturvan oikeusvaltioajattelusta esittelijoiden muistioiden ra-
kenteeseen eli siis kaiken tarpeellisen oikeusturvan yleisistd periaat-
teista sen toteuttamisen pieniin yksityiskohtiin. T&lla tavoin yksittai-
silla, usein pienilld s&dnndksilla ja tosiseikoilla oikeusturvaa toteutta-
vat ovat saaneet nahdéa tyénsa yleisen merkityksen. Muut lakimiehet
ja kansalaiset yleensa ovat puolestaan saaneet kuulla alan asiantun-
tijan ndkemyksia oikeusturvan yleisistd kysymyksistd ja sen toteutta-
misen yksityiskohdista.

Nuorvalan ty6lla hallinnon oikeusturvan tunnetuksi tekemisessa on
ollut ja on tulevaisuudessa oleva suuri merkitys oikeusturvaperiaattei-
den ja niiden toteutumisen kannalta. Lakimiehille hallinnon oikeus-
turva on tullut samanarvoiseksi oikeusturva-ajattelua aikaisemmin
voittopuolisesti hallinneen yksityisoikeudellisen oikeussuojan kanssa.
Yleisessa tietoisuudessa oikeusturva on saanut sille nykyisessa yhteis-
kunnassa kuuluvan tarkedn aseman, joka ilmenee tiedotusvilineiden
oikeusturvakysymyksiin tuntemassa suuressa mielenkiinnossa.

L3 * ®

Yhden henkilén mahdollisuudet saada tuloksia laajalla tydkentélla
ovat luonnollisesti vahdisemmat kuin monien asian hyvéksi toimivien.
Aarne Nuorvala on etsinyt ja saanut oikeusturvaa toteuttamaan monia
sellaisia henkildita, jotka ilman hénen vaikutustaan eivit olisi tunte-
neet asiaa samalla tavoin omakseen. Naitd Nuorvalan vaikutuksesta
oikeusturvasta kiinnostuneita on eri aloilla. Tassa otan esille vain
yhden ryhmén, yliopistossa toimivat. Nuorvala on luonut kiinteat yh-
teydet korkeimman hallinto-oikeuden ja oikeustieteen edustajien va-
lille. Naita yhteyksid on yllapidetty keskusteluin, neuvotteluin ja kési-
kirjoituksia lukemalla, mutta myés kiinteammalla yhteistyolla. Monilla
yliopistossa toimivilla on ollut mahdollisuus tutustua kaytdnnossa
oikeusturvan ongelmiin ja toteuttamiseen korkeimmassa hallinto-
oikeudessa eri tehtadvissd. Talla kaytdnnon koulutuksella on ollut
suuri merkitys tutkimukselle ja opetukselle. Nuorvala on osoittanut
tutkimuskohteita, innostanut selvittdmaan erilaisia kysymyksié, saanut
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hitaamminkin kéynnistyvat innostumaan niista, seurannut tutkimusta
ja auttanut tutkijoita monin tavoin joskus vetamilld, joskus tydnta-
malla. Han on lukenut vanhempien ja nuorempien tutkijoiden késikir-
joituksia, esittanyt parannusehdotuksia ja estényt virheiden paasyn
tutkimuksiin.

Nuorvalan moninainen panos tutkimukselle nikyy kirjojen alkusa-
noista ja myds tdman julkaisun kirjoituksista. Se niakyy myos siina
kiitollisuudessa ja arvostuksessa, jota tutkijat ja opettajat tuntevat
hénta kohtaan.

Kansalaisen oikeusturva hallinnossa on Nuorvalalle kategorinen
imperatiivi. H&n on tehnyt voitavansa taman hinelle ehdottoman
asian edistamiseksi ja on vaatinut toisiakin tekemdin samoin.

Nuorvala on puhunut oikeusturvasta ja kansanvallasta sekd kan-
salaiskeskeisestd oikeusturvakasityksestd jo silloin kun hallinnossa
néhtiin yleisen kasvuideologian mukaisesti méira ja muuttuminen
kaiken hallitsevina tavoitteina. Paljolti Nuorvalan edustaman ideolo-
gian ansiosta oikeusturvakoneistomme on ollut valmis toteuttamaan
niitd vaatimuksia, jotka ulkoisten mahdollisuuksien ja sisdisten arvo-
jen muututtua ovat tulleet yhteiskunnassa hallitseviksi. Elintasoideo-
logian muututtua eldmanlaatuideologiaksi ihmisille on tullut tarkeéksi
itsensé toteuttaminen eri yhteyksissa. Talléin turvallisuus ja oikeus-
turva sen yhtend muotona ovat keskeisid arvoja, joita yhteiskunnan on
pystyttava toteuttamaan.

* * *

Kehittyvan yhteiskunnan muuttuva hallinto asettaa jatkuvasti myos
oikeusturvalle ja sen toteuttamiselle uusia vaatimuksia. Kun aikai-
semmin asetetut tavoitteet saadaan toteutumaan, on asetettava muut-
tuvia oloja vastaavia uusia tavoitteita. Joskus saattaa nayttda silta,
ettd oikeusturvatyé on verkonpaikkaajan ty6td. V. 1969 Aarne Nuor-
vala aloitti yhden oikeusturvapuheensa sanomalla: »Harras toiveeni
on, ettd vihdoinkin voisin lopettaa asiaruuhkasta puhumisen, mutta
ainakin vield tdnaan siihen on kajottava.»

Tuolloin lausuttu toivomus ei ole vielakdédn toteutunut, kun asia-
ruuhkasta puhuminen on nytkin, v. 1982 edelleen ajankohtaista.
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Naiden vuosien vililla tehty tyd oikeusturvan kehittamiseksi ei
tasta huolimatta ole ollut turhaa. Jos tuota tydté ei olisi tehty, oikeus-
turvasta ei ilmeisesti tdndan voisi puhua. Vaikka asiaruuhka hallinto-
lainkéytéssd on vield v. 1982 hyvin paha ongelma, voimme kuitenkin
sanoa, etta oikeusturva hallinnossa on varsin hyva ja Suomi on oikeus-
vaitio. Téss& mielessd Nuorvalan ja muiden oikeusturvan hyviksi
tekema ty6 ei ole ollut yksinomaan verkonpaikkaajan tyota.

Oikeusturvaa ei saada milloinkaan valmiiksi. Sen hyvaksi on jat-
kuvasti tehtava tyota eri sektoreilla. Téalle tydlle Nuorvala on antanut
hyvat suuntalinjat ja asettanut kovat vaatimukset. Kun ndin asetettuun
suuntaan jatketaan paattavasti ja maaratietoisesti, oikeusturvan toteu-
tumiselle on olemassa avoin vayla.

Voimme olla iloisia siité, ettd Aarne Nuorvala on edelleen mukana
oikeustavan avatulla vdylalld kuljettaessa ja uutta vdylaa avattaessa.

Toivo Holopainen
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Aulis Aarnio

Oikeussaanndsten péatevyydesta,
tehokkuudesta ja hyvaksyttavyydesta

1. Oikeusjirjestyksesta puhuttaessa erotetaan usein toisistaan si-
sédinen ja ulkoinen nakdkulma.! Tyypillisesti sisédisestd nakdkulmasta
oikeusjarjestysta tarkastelevat tuomari ja hallintovirkamies silloin, kun
he soveltavat oikeussdintdja ratkaistavana olevaan yksittéistapauk-
seen. Heidén vastattavanaan on kysymys: mika tdssd nimenomaises-
sa tapauksessa on (Suomen) oikeusjarjestyksen sisdlt6? Ratkaisijaa
kiinnostaa talldin viime kidessa se, mitka oikeussdanndt sitovat hanta
paatdsvallan kayttajana. Hieman toisin ilmaisten, tuomari ja hallinto-
virkamies pyrkivit selvittdmaén itselleen, miten he esilld olevassa ti-
lanteessa ovat velvolliset toimimaan — toimiakseen oikeusjéarjestyksen
mukaisesti.

Sisdiselle nakdkulmalle on niin ik&dan luonteenomaista, etti se ra-
joittuu aina tiettyyn oikeusjérjestykseen.? Niinpd suomalainen tuomari
ja hallintovirkamies ovat tehtavansa mukaisesti kiinnostuneita nimen-
omaan Suomen oikeusjérjestyksen sisdlidstd. Huomion suuntaamisek-
si johonkin ulkomaiseen oikeusjarjestykseen vaaditaan erityinen pe-
ruste, kuten tuon oikeusjérjestyksen oletettava merkitys oman oikeu-
den tulkinnalle. Joissakin tilanteissa — ennen muuta kansainvélisessa
yksityisoikeudessa — ulkomaisella oikeudella saattaa olla myds arvoa
suoranaisena oikeusldhteena.

Koko ratkaisuideologia nojautuu vihdoin ajatukselle siité, etta lain-
soveltaja noudattaa voimassa olevaa oikeutta. Kumottu tai kumoutu-
nut laki ei OK 1:11:ssa ilmaistun lahtiokohtaperiaatteen mukaan voi
olla ratkaisun perusteena.? Tuomari ja hallintovirkamies joutuvat siis

' Ks. naista kasitteistd esimerkiksi Aarnio, Aulis, On Legal Reasoning. Loimaa
1976 s. 3 ss.

2 gelkedn havainnollisesti esitelladn sisiistd nakokulmaa Stig Strémholmin teok-
sessa Ratt, rattskéllor och rattstillampning. Lund 1981 s. 67 ss.

3 Ratkaisujen lakisidonnaisuudesta voidaan puhua nimenomaan siind merkityk-
sessi, ettd ratkaisun on aina perustuttava kirjoitettuun lakiin. Ks. Aarnio, Denkweisen
der Rechtswissenschaft. Wien 1979 s. 24 ss.

6



https://c-info.fi/info/?token=J8wrLs0d9Zk-Leuu.6rIhlhs0ptvKtNt9w7qMsg.gmMYzstJnt-gvbCDwYWQsOeGya7syGRd3_5QbVw8ztW-TlFzboCrsN5W2zdkLqz3ypk8wjiRuyTkgrbgsH6ZoUC5_-L8MUw79zsEELb4gyyuaPl43uXQ64uVRTiELklshCxFv7AAQHW37S0ONA78gNAjJRdHF0U-bNTRL0HXv3oumhW1Mw5CJmvF3lWC1EzJk_0pKQ6Robk4

Oikeusséddnnésten patevyydestd, tehokkuudesta ja hyvéksyttédvyydestd

kaymaan rajaa paitsi territoriaalisesti myds oikeushistorian suuntaan.
Aivan samoin kuin ulkomainen oikeuskin voi viittaus oikeushistorialli-
seen nakokohtaan olla tulkinnallinen apuneuvo, mutta pelkistan oi-
keushistoriallista arvoa omaava ldhde ei ole oikeuslahde sinénsa.

Sisdisestd nakokulmasta katsoen oikeuden voimassa olo on lapi-
kotaisin kéytédnnollinen ongelma. Tuomari sen paremmin kuin hallin-
tovirkamieskéén ei joudu asettamaan yleisluontoista kysymysta siita,
mita oikeuden voimassa olo merkitsee.* Ratkaisija tarkastelee asiaa
niin sanoakseni tdssa ja nyt. Hanen on Iydettiava konkreettinen vas-
taus konkreettiseen kysymykseen. Yleistd muotoa olevalle Kysymyk-
selle voimassaolon késitteesta ei 16ydy sijaa tassa praktisessa kaytto-
yhteydessa.

Asetelman kéytanndllinen luonne tulee hyvin esiin, jos palautam-
me mieliin, milld tavalla esimerkiksi hallintovirkamies toimii voimassa
olevan oikeuden siséltoa selvittdessdin. Epailematta tarkein ja ensi-
sijainen lahde on lakikirja. Ratkaisija tutustuu huolella lakiteksteihin,
joiden soveltumista tapaukseen hin pitda mahdollisena. Tavallista
on niin ikéan varmistua, onko olemassa asiaa koskevaa viranomais-
ratkaisua. Kaytdnnossé tdma tietda tutustumista asianomaisen alan
oikeustapauskokoelmiin. Hankalissa tapauksissa etsitasan kenties tu-
kea myés lainvalmisteluasiakirjoista, perehdytézn oikeuskirjallisuuteen
jne. Ratkaisijan ammattitaito on siiné, ettd osaa rakentaa niin kerty-
vasta aineistosta perusteluiltaan kestédvin johtopaatéksen. Osan tata
ammattitaitoa muodostavat ne oikeudellisen ajattelun yleiset periaat-
teet, jotka asianomainen on koulutuksensa ja kaytannén kokemuksen-
sa myota sisdistdnyt. Mutta siind onkin suurinpiirtein kaikki se, mita
ratkaisija vélittomésti tarvitsee asemansa asettamien viahimmaisvaati-
musten tayttamiseksi.

Lainsoveltajalle voidaan kuitenkin asettaa kysymyksia, jotka eivat
ratkea sisdisen nakokulman puitteissa. Otan muutaman esimerkin.
Miksi ratkaisun perusteeksi otetaan lakikirjassa julkaistu lakiteksti X?
Vastaus on luonnollinen: koska se on valtiosdénndén mukaisessa jar-
jestyksessé hyvéksytty ja vahvistettu. Minké vuoksi sitten juuri valtio-
sdannén mukaan toimiminen tuottaa lakitekstejd, joihin ratkaisut voi-
daan sitoa? Voiko tdhdn muuta vastata kuin sanoa, etti valtiosaan-
t6a on (luonnollisesti) noudatettava. Mutta miksi? Enta minka vuoksi
tuomioistuinratkaisut katsotaan aineistoksi, joka ilmaisee jotakin voi-
massa olevasta oikeudesta? Samaa voi sanoa lainvalmisteluasiakir-

4 Strémholm, mt. s. 24 ss.
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joista ja — viela suuremmalla syylla — oikeuskirjallisuudesta. Kaikki
néama kysymykset ja niiden sukulaiset on koottavissa yhdeksi ainoaksi
perusongelmaksi: mitd on oikeuden voimassa olo? Miké tekee méaara-
tystd sdannosta juuri voimassa oleva oikeussdannén?

Viimeksij esitellyt ongelmat ovat luonteeltaan teoreettisia.> Niihin
ei voida vastata edelld luonnostellulta kaytannon pohjaita. Ne eivét
koske pelkéstadn jotakin tiettya oikeusjarjestysta, esimerkiksi Suomen
oikeutta, vaan yleensa oikeusjarjestyksid. Kysymykset asettuvat tassa
katsannossa ulkoisesta nakékulmasta.

Kun edella todettiin, ettei lainsoveltaja tarvitse teoreettisia kysy-
myksenasetteluja suorittaessaan paivittdista ammattitehtdvaénsa, tuli
esiin vain totuuden toinen puoli. Teoreettisilla kysymyksenasetteluilla
ei tosin ole valiténta arvoa ratkaisulle. Niistd ei voida johtaa loppu-
tulosta eivitka ne valittémasti perustele mitdan kannanottoa. Kuiten-
kin niilla on oma arvonsa myés tuomarin ja hallintovirkamiehen kan-
nalta. Teoreettisiin kysymyksiin annettavat vastaukset — mita ne sit-
ten ovatkin — kuuluvat oikeudelliseen yleissivistykseen. Silla puoles-
taan on yksildlle sama arvo kuin sivistyksen tuomalla valistuneisuu-
della yleensi. Joka ei milloinkaan pysahdy pohtimaan esimerkiksi
omien tekojensa luonnetta, joutuu tekemd&an ratkaisunsa ikaénkuin
sokeasti. Sen enempid kyseleméattd han toimii juuri niinkuin on kas-
ketty tai niinkuin ennenkin on toimittu. On tarpeetonta korostaa, millai-
sen vaaran oikeuskulttuurille tdméntapainen yksild erityisesti viran-
omaiskoneistossa muodostaa. Esimerkkeja siitd on riittdmiin — niin
meilla kuin muualla. Téltad kannalta katsoen tasapainoinen ammatilli-
nen osaaminen pitda sisdllaan seka sisdisen ettd ulkoisen nékdkulman
oikeusjarjestykseen ja ratkaisutoimintaan. Ja tdméa kaksipuolisuus
myds oikeuttaa asettamaan senkaltaisia kysymyksia kuin kysymys oi-
keuden voimassaolosta.

2. Oikeuden voimassaolosta puhuttaessa yleiskieli on kiinnosta-
valla tavalla tautologinen. Niinp4d Nykysuomen sanakirja madérittelee
saanndén voimassaolon pétevyydeksi: »Tasséd kohden on voimassa
saantd» = »Tassd kohden pitee sdianté». Madritelmé ei kuitenkaan
vie asiaa sanottavasti eteenpiin, silld ongelmaksi muodostuu, kieltd
nain kaytettiessa, itse patevyyden kasite. Tdmén huomioon ottaen
nayttaskin aiheelliselta tehd4 ero voimassaolo-késitteen kolmen eri-

5 Ks. teoreettisten kysymysten kasitteestd oikeudellisessa ajattelussa esimer-
kiksi Aarnio, Teoreettisen tutkimuksen merkityksestd oikeustieteelle. LM 1976 s.
547 ss. Ks. myos Lehtimaja, Lauri, Oikeustieteestd kayttd- ja perustutkimuksena.
LM 1981 s. 567 ss., erityisesti s. 568—572 ja s. 588 ss.
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Oikeussdannésten pétevyydestd, tehokkuudesta fa hyvéiksyttidvyydesté

laisen merkityssisallén valilla. Erottelu on sitdkin tarkeédmpi, koska
se peilaa kolmea oikeusteoreettista 1dhestymistapaa. Jerzy Wréb-
lewski on luonnehtinut néita lahestymistapoja nimityksella systeemi-
voimassaolo (systemic validity), tosiasiallinen voimassaolo (factual
validity) ja arvoperusteinen voimassaolo (axiological validity).® Seu-
raavassa puhutaan samaa tarkoittaen oikeussaanndsten patevyydesta,
tehokkuudesta ja hyvaksyttdvyydestd. Voimassaolo voi talléin merkita
mita tahansa néista kolmesta — yksin tai yhdessa.

Kaavion avulla esitettynd voimassaolo-kéasitteen eri merkityksista
saadaan seuraava asetelma:

Oikeussaanndén voimassaolo

Systeemivoimassaolo Tosiasiallinen Arvoperusteinen
voimassaolo voimassaolo
(Patevyys) (Tehokkuus) (Hyvaksyttavyys)

Systeemivoimassaolo eli normin patevyys on aina muodollista laa-
tua. Wréblewskin mukaan normi on (muodollisesti) pateva, jos se
tdyttda seuraavat nelja ehtoa: (a) se on asianmukaisesti hyvaksytty
ja promulgoitu, (b) normia ei ole kumottu, (c) se ei ole ristiriidassa
minkdan samassa systeemissa patevdn normin kanssa tai (d) jos
ristiriita vallitsee, on olemassa hyvaksytty sdanto ristiriidan ratkaise-
miseksi.

Oikeusnormin tehokkuus on pidettdva erossa sen muodollisesta
patevyydesta. Itse tehokkuuden kiasite on kuitenkin monimielinen.
Voidaan ajatella, ettd normi on tehokas yhteiskunnassa silloin ja vain
silloin, kun kansalaiset sddnndonmukaisesti noudattavat sitéd kayttayty-
misessdan. Hieman tadsmaéllisemmin puhuen sdannénmukaisuus mer-
kitsee sita, etta jos joku (kuka tahansa) joutuu suorittamaan kéayttayty-
mistddn koskevan valinnan, on todennakdéistd, ettd han valitsee nor-
minmukaisen kayttaytymistavan. Laheskdan aina tehokkuutta ei kui-
tenkaan maaritella kansalaiskéyttdytymisen pohjalta. Painvastoin, 1ah-
tokohtana pidetdan yleensa viranomaisen harjoittamaan oikeussaén-
non soveltamista. N&in sen vuoksi, ettd oikeusjarjestykselle on pi-
detty olennaisena orgaanireaktion mahdollisuutta. Ainoastaan sellai-
nen normi on yhteiskunnassa tehokas, jonka nojalla viranomaiset rea-
goivat maarattyyn kayttdytymiseen. T&lla tavoin ajatellen korostuu sa-

¢ Wréblewski, Jerzy, Verification and Justification in the Legal Sciences
Rechtstheorie, Beiheft 1. Berlin 1979 s. 207 ss.
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malla oikeusjarjestyksen pakkoluonne; liittyyhdn orgaanireaktio lahei-
sesti yhteen nimenomaan pakkokasitteen kanssa.

Tehokkuus saa jonkin verran eri sdvyn siitd riippuen, kiinnite-
tadnkd huomiota jo tapahtuneeseen normin soveltamiseen vai tule-
vaan soveltamismahdollisuuteen. Paljon kannatusta on saanut Alf
Rossin puolustama realistinen kasitys, jonka mukaan oikeusnormi on
tosiasiallisesti voimassa, jos on todennékodistd, ettd normi tulee si-
séltymaén viranomaista sitovaan normatiiviseen ideologiaan.” Eli yk-
sinkertaistaen: jos on oletettavaa, etté viranomainen sitoutuu juuri sa-
notunsiséltéiseen oikeussdidntoon.?2 On toisaalta pidettdvd mielessa,
etta tehokkuus edellyttdd — kasitteenmukaisesti — normin muodollis-
ta patevyyttd. Niinpd kumottu normi ei voi olla tehokaskaan. Sen
sijaan muodollinen pétevyys ei koskaan ole tehokkuuden riittdva ehto.
Sen osoittavat desuetudotapaukset.

Arvoperusteinen voimassaolo liitetddn usein ns. luonnonoikeudel-
listen suuntausten yhteyteen. Talléin arvo, esimerkiksi oikeudenmu-
kaisuus, ei ole pelkdstddn annetun eli positiivisen oikeusjarjestyksen
moraalinen mittapuu, vaan peruste, joka antaa normijérjestelmille
oikeudellisen pétevyyden. Luontainen oikeus on ikédénkuin positiivisen
oikeuden yléapuolella oleva patevyyden perusta.?

Asialla on kuitenkin myds toinen puoli. Se kaintyy esiin, jos kir-
joitetaan kysymys muotoon: miksi yhteiskunnassa X voimassaoleva
oikeussadntd N on systemaattisesti jadnyt soveltamatta? Erds selitys
saattaa piilla siina, ettd sanottu sdanté — olkoonkin, ettd se edelleen
on muodollisesti kumoamatta — on lakannut vastaamasta yleisesti hy-
vaksyttyd arvojarjestelmaa. Kaikki muodollisesti patevit oikeussaéan-

7 Skandinaavisesta realismista antaa hyvédn yleiskuvan Jes Bjarup teoksessa
Skandinavischer Realismus. Augsburg 1978. Ks. myds Peczenik, Aleksander, Juridik-
ens metodproblem. Stockholm 1974 s. 36 ss. sekd Strémholm, mt. s. 90 ss.

® Rossille oikeussadnnét ovat eraénlaista pelin sddntéja. Ne muodostavat yh-
dessd merkitys- ja motivaatioyhteyden, jota voidaan nimittdd oikeusjarjestykseksi.
Tama merkitsee seuraavaa. Oikeussadnnét ovat olemassa ainoastaan psykologisina
tietoisuussiséltdind (»ihmisten mielissd»). Olemassaoleva on vain mielentila ei sdan-
16 sindnsd. Oikeussddnnodt ovatkin vain abstrakteja ideasiséltéja, erddnlaisia tulkinta-
malleja, jotka tekevat mahdolliseksi selittda oikeudellisia ilmiitd, esimerkiksi tuoma-
rin kayttdytymistd. Kun sanomme normin N olevan voimassa, arvioimme, ettd tuo-
mari kokee itseddn sitovaksi kayttdytymismallin, jota normin edustama ideasisiltd
ilmaisee. — Ks. Ross, Alf, Om ret og retfaerdighed. Kebenhavn 1953 s. 22 ss.
Kriittisesti Rossin ajatuksiin suhtautuu mm. Henrik Zahle (TfR 1974 s. 334 ss.).

On huomattava, ettd Karl/ Olivecrona ei sido voimassaoloa viranomaiskayttaytymi-
seen. Han tulkitsee voimassa olevan oikeuden kokoelmaksi kéyttdytymissdantoja,
joita suurin piirtein noudatetaan, koska kansalaiset katsovat ne sitoviksi. Ks. Ritts-
ordningen. Ideer och fakta. Lund 2. upp! 1976 passim.

¥ Aarnio, The Form and Content of Law. Aspects of Legal Positivism. Archivum
luridicum Cracoviense. XNI (1980) s. 17 ss.
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Oikeussddnnésten pdtevyydesta, tehokkuudesta ja hyvéksyttdvyydestd

ndt eivat siis saa voimassaolotakuuta. Ja siind juuri on arvoperus-
teisen voimassaolon ydin.

Voidaan niin ikaan ajatella, ettd viranomaisen tosiasiallisesti sovel-
tama normi on ristiriidassa relevantiksi katsottavan arvojéarjestelmén
kanssa. Normi on toisin sanoen sekd muodollisesti pateva etté teho-
kas ilman, ettd se kuitenkaan on voimassa tietyn arvojarjestelman na-
kdkulmasta.

3. Hans Kelsenin kasitys oikeuden voimassaolosta heijastelee tér-
keélla tavalla kuvattuja kolmea voimassaolon késitesiséltéd. Keisenin
mukaan oikeus on oikeusorgaanien asettamien normien muodostama
kokonaisuus.!® Toisaalta oikeusnormit kuuluvat aina pitdmisen (Sol-
len) maailmaan. Mikdan reaalitodellisuuteen (Seinin piiriin) kuuluva
asia ei perustele oikeusnormin péatevyyttd. Oikeusnormi saa pétevyy-
tensd aina toiselta oikeusnormilta.

Tassa mielessa oikeusjarjestys muodostaa aina delegointiyhteyden.
Tietty normi on (muodollisesti) pateva, jos se on annettu ylemmé&n nor-
min luoman kelpuutuksen turvin. T&ta tarkoittaen on puhuttu Kelsenin
teorian yhteydessa usein ns. normihierarkiasta. Viimekatinen patevyy-
den perusta on pyramidin huipulla oleva perusnormi (Grundnorm).

Kelsen antaa néin systeemivoimassaololle tietyn tulkinnan: normin
patevyys perustuu aina toiseen — siihen ndhden ylempaan — normiin.
Systeemivoimassaolo, ndin ajateltuna, on kuitenkin vain yksi puoli
Kelsenin teoriaa. Ongelmaksi muodostuu néet tilanne, jossa yhta ai-
kaa on annettuna useampia kuin yksi perusnormin tukema normijar-
jestelméa. Kiassinen esimerkki on Mafian antaman normijarjestelméan
vertaaminen valtion oikeusjarjestykseen. Kelsen ratkaisee asian sa-
nomalla, ettd perusnormi antaa oikeudellisen patevyyden ainoastaan
sille normijdrjestelmdlle, joka ainakin suurinpiirtein (im Grossen und
Ganzen) on tehokas. Useista mahdollisista normijarjestelmista perus-
normi »pédtevdi» vain tehokkaimman. Seinin maailmaan kuuluva asia,
tehokkuus, tulee nain muodostumaan normijarjestelman voimassaolon
valttamattdmaksi ehdoksi. Systeemivoimassaolo on talta kannalta kat-
soen siis sitd, ettd normi kuuluu tehokkaaseen normihierarkiaan, jonka
ylimmalla portaalla on perusnormi. Kiinnostavaa kuitenkin on, etta
Kelsen edellyttaa taman liséksi jokaiselta yksittdiseltdkin normilta te-
hokkuutta. Desuetudo-tapaukset karsiutuvat tdten hanenkin voimassa-
olo-kéasitteensé utkopuolelle. Toisin sanoen: normi X on voimassa, jos

® Kelsen Hans, Puhdas oikeusoppi. Porvoo 1968 s. 207 ss. Ks. myds Laakso,
Seppo, Puhtaan oikeusopin problematiikkaa. Oikeustiede- Jurisprudentia 1980 s.
91 ss.
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se kuuluu (suurin piirtein) tehokkaaseen normijarjestelméan ja se itse
ei ole kdynyt de facto tehottomaksi.

Keisen sulkee toisaalta jyrkkdsanaisesti pois mahdollisuuden, etta
normin voimassaolo madarittyisi arvopohjaisesti. Voimassaoleva oikeus
ei tarvitse patevyysperustakseen moraalia. Sen vuoksi luonnonoikeus
ei voi olla oikeutta sanan varsinaisessa mielessa. Se kuuluu moraa-
lin kategoriaan.

4. Puhdas oikeusoppi on hyva esimerkki yrityksestd mdééritelld
oikeussdannoén voimassaolo jonkin tai joidenkin voimassaolo-kasit-
teen merkityssisaitdjen kautta. Kelsenilla maaritelma kattaa muodol-
lisen péatevyyden ja tehokkuuden. Joku toinen saattaa maaritelia voi-
massaolon pelkdn muodollisen patevyyden avulla. Yhta mahdollista on

katsoa voimassaolevaksi vain sellainen normi, joka tayttdd — muodol-

listen kriteerien ohella — tietyt arvopohjaiset vaatimukset.

Jokaisen maaritelmén heikkous nayttda olevan siina, ettd niissa
ymmarretdan vaarin kayttamamme kieten logiikka. Emme puhu todel-
lisuudessa niin yksioikoisesti kuin oikeusteoreetikot tahtoisivat meidén
puhuvan. Ja mika tarkeinta, erimielisyydet syntyvét juuri syvaan ra-
kentuneesta taipumuksestamme etsid sanoille selvia maaritelmia. Sen
vuoksi on syyta luopua maaritelmayrityksista ja todeta, ettd puhumme
oikeuden voimassaolosta eri tilanteissa eri tavoin. Riippuu asiayhtey-
destd (kayttimastdmme kielestd), mitd voimassaolokéasitteen merki-
tysta kulloinkin pidamme silmalla."" Nain ajatellen voimassaoloproble-
matiikka avautuu seuraavaan tapaan.

5. Voimassaolo pétevyyden merkityksessd (muodollinen voimassa-
olo). Aluksi on syyta muistuttaa »laki»-sanan monimerkityksisyydesté.
Oikeudellisessa kayttoyhteydessad se voi viitata joko lakitekstiin tai
lakitekstin ilmaisemaan oikeusnormiin (lakinormiin).'? Sanomme usein
»Laissa tarkoitetaan...», »Lain sanamuodon mukaan...» tms., kun
tarkastelemme lakikirjaa ja toteamme jotakin lakitekstin siséllosta. Sil-
loin kun lakiteksti on yksiselitteinen, se samalla i/maisee tietyn oikeus-
normin. Laki-kasitteen kaksipuolisuudesta ei silloin koidu pulmia. Ku-
ten tieddmme, tavallisesti lakitekstit kuitenkin ovat epatasmallisia tai
moniselitteisia niinkuin muutkin yleiskielemme ilmaisut. Tall6in yksi
ja sama lakiteksti ilmaisee useampia kun yhden vaihtoehtoisen normin.

" Olen esittanyt tdménsuuntaisia ajatuksia kielen rakenteesta ja maéritelmien
tehtavista eri yhteyksissa nojaten ajatukseni Ludwig Wittgensteinin edustamaan ns.
tavallisen kielen filosofiaan. — Ks. esimerkiksi Denkweisen der Rechtswissenschaft
s. 101 ss.

2 Ks. Aarnio, Mita lainoppi on? Helsinki 1978 s. 68 ss.
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Oikeudellinen ratkaisu on talloin siind, ettd valitaan ja perustellaan
yksi merkitysvaihtoehto (normi) muiden edelle.

Asken sanotulla on seurauksia myds muodoilista voimassaoloa kos-
kevalle kielenkdytolle. Lakitekstin on, ollakseen virallinen, oltava
asianmukaisesti hyvaksytty ja vahvistettu sekd julkaistu. Se miké
on »asianmukaista hyvaksymistd» on ilmaistu valtiosddnnén (laki)-
teksteissa. Vastaavasti lakia alemmanasteiset sdaddstekstit edellytta-
vat hierarkkisesti ylemp&na madriteltyjen asettamisehtojen tayttymis-
ta. S&ddostekstit muodostavat siis tdhan tapaan portaittaisen virallis-
tekstien systeemin. Virallistekstin tarked merkitys on siind, ettd OK
1: 11:ss3 ilmaistun periaatteen mukaan oikeudellinen ratkaisu on pe-
rustettava tallaiseen tekstiin.

Asiaa voidaan tarkastella my6s normien kannalta. Itse asiassa
niin pitaakin tehda, silla ei vaikuta luontevalta sanoa, ettd lakiteksti
luo kelpoisuuden toimia tietylla tavalla. Lakiteksti samoinkuin muut-
kin saaddostekstit ovat kielellisia ilmaisuja. Niitd kdytetddn ilmaise-
maan maaratty normatiivinen asia, lakinormi. Na&in ollen se, etta laki-
teksti on virallinen, perustuu itse asiassa ylemman tekstin iimaisemaan
normiin. Juuri tata ajatellen oikeusnormit on mahdollista sijoittaa
kelsenildisittdin pyramidiin, jonka huipulla on valtiosddnnén kelpuut-
tava perusnormi. Ennenkuin puutun perusnormin kasitteeseen, palau-
tan mieliin toisen asian.

Edella todettiin, etta saadostekstit voi ilmaista useita normiehdok-
kaita, vaihtoehtoisia normeja, joiden vélilld on tehtdva valinta. Otan
esimerkin perintdoikeudesta. PK 17:3:ssa sdadetdan perintbosuuden
luovutuksen muodosta. Se on tehtdva »kirjallisesti». Muoto sallii lu-
kuisia vaihtoehtoja allekirjoittamattomasta asiakirjasta aina téydelli-
seen todistusmuotoon asti. Milla edellytyksilld voi sanoa, ettd yksi
niista, sanokaamme vaihtoehto N; on muodollisesti pateva? Melko
tyhjalta tuntuu vastata: jos se on annettu ylemmaéanasteisen normin tuo-
man kelpuutuksen turvin. Onhan selvai, ettd PK 17:3 on syntynyt
virallisessa jarjestyksessa ja ettd se siis on »laillinen». Ratkaisutoi-
minnan ja tutkimuksen kannaita asian ydin onkin siina, voidaanko nor-
miehdokas N; johtaa hyvéksyttyjd paéttelyperiaatteita kdyttden virallis-
tekstistd, tdssd tapauksessa PK 17: 3:sta.'® Ratkaisun on perustuttava
lakitekstiin ja lakitekstin on oltava virallinen, mutta muodollinen péate-

3 vViittaan téssd yhteydessd erityisesti niihin ajatuksiin, joita on kehitellyt
Aleksander Peczenik. »Johtaminen» merkitsee hédnen kasitteistossddn samaa kuin
transformaatio. Ks. ldhemmin Aarnio, Aulis — Alexy, Robert — Peczenik Aleksander,
The Foundations of Legal Reasoning (osa l), Rechtstheorie 1981 (ilmestyy).
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vyys riippuu naiden seikkojen ohella siitd, onko normivaihtoehdon
valinta hyvaksyttavasti suoritettu vai ei. Hyvaksyttavyys toteutuu puo-
lestaan silloin, kun ei ole loukattu oikeuslahteitéd ja niiden kayttoa
koskevia periaatteita. Muodolliselta kannalta yhdentekevaa on, voi-
daanko tehty valinta sisall6llisesti, esimerkiksi jonkin arvojarjestelman
nékokulmasta hyvidksya. Hyvaksyttavyys muodollisen patevyyden mer-
kityksessa on pelkastddan muodollisten periaatteitten seuraamista.

6. Normin tehokkuudesta. Oikeusteoreettinen kirjallisuus on tulvil-
laan keskustelua voimassaolosta tehokkuuden merkityksessd. Ohitan
taman keskustelun. Erés seikka on kuitenkin huomioon arvoinen. Aja-
tus tehokkuudesta voimassaolon yhtena kriteerind on sangen luonnol-
linen ja sitd paitsi teoreettisesti perusteltavissa. Merkitk6on siis nor-
min tehokkuus erastd tapaa puhua voimassaolosta. Talldinkin tuo-
marin ja hallintovirkamiehen kannalta jaa ongelmalliseksi, onko normin
oltava tehokas ennenkuin se sitoo ratkaisijaa. Eiké pikemminkin ole
niin, ettd normi kdy tehokkaaksi, koska se sitoo lainsoveltajaa? Jos
naet tehokkuus merkitsee (esim.) todennakoisyytta siita, ettd normia
tullaan noudattamaan, ei tehokkuus ole kovinkaan hyodyllinen kriteeri
sanokaamme tuomarille, jonka pitdisi asiaa ratkaistessaan tietaa juuri
se, sitooko tdma normi hanta.’* Tata voisi kutsua tehokkuuden dilem-
maksi. Yhtaalta pelkkad muodollisesti patevd normi saattaa jaada kuol-
leeksi kirjaimeksi, jos sita ei sovelleta ja toisaalta normista tulee teho-
kas, jos ja vain jos se sitoo ratkaisevaa viranomaista. Patevyys ja
tehokkuus muodostavat tdltd kannalta katsoen yhteen kietoutuvan
vyyhden, jossa mikaan yksipuolinen teoreettinen kanta ei tuota tyydyt-
tavaa ratkaisua.

7. Arvoperusteinen voimassaolo eli normin hyvaksyttdvyys. Tar-
ked jollei tarkein puoli yhteiskunnassa vallitsevaa oikeusideologiaa
on mielivallan valttaminen. Emme ole halukkaita alistumaan ajatuk-
seen, ettd asioitamme kasitelldan viranomaisissa sattumanvaraisesti,
puolueellisesti tai epajohdonmukaisesti. Asetamme ratkaisutoiminnal-
le ainakin kaksi vaatimusta:

(a) Paatbksenteon on oltava rationaalista sanan laajassa merkityk-
sessd. Toisin sanoen, paattelyssd ei saa olla ristiriitaisuuksia eika
se saa loukata kolmannen poissuljetun lakia, mutta sen liséksi har-
kinnan on seurattava rationaalisen kayttdytymisen yleisia vaatimuksia.
Sellaisiin kuuluvat mm. keskustelun avoimmuus, mahdollisuus riitaut-

“  Aarnio, On Legal Reasoning s. 243 ss.
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taa esitetty vaite, velvollisuus perustella riitautettu kanta jne. Tamai ei
kuitenkaan riita.

(b) Henkilén paattely voi olla ristiriidaton ja hanen kayttaytymi-
sensd saattaa tayttda yleiset rationaalisuusehdot. Silti hénen ratkai-
sunsa ei ole siséllbllisesti hyvéksyttdvissd. Se kenties tyydyttda ai-
noastaan tietyn arvojérjestelmén vaatimukset ja sotii toista arvojérjes-
telmédi vastaan.'s

Toisaalta oikeusideologiamme ei muitta mutkitta hyvéaksy sitakéan,
ettd kaikki mika on yleisesti hyvdksyttyd, on myés oikein. Hyviksy-
minen voi perustua pelkalle suostuttelulle ja auktoriteetille, jolloin on
se enemma&n manipulaatiota kuin oikeusideologian toteuttamista. Vaa-

timus mielivallan valttdmisesta nayttaakin viimekéatisesti perustuvan

ajatukselle rationaalisesta hyvéaksyttdvyydestd: voimassaolevaa on
sellainen oikeus, joka vallitsevan arvojérjestelmén pohjalta tulisi ylei-
sesti hyvaksytyksi, jos asioita tarkasteltaisiin rationaalisesti.’® Tama
ideologia leikkaa siis hyvaksyttavyydestd pois kaikki satunnaisuudet
ja manipulaation mahdollisuudet. Se on jotakin sellaista, jota odo-
tamme rationaalisesti toimivalta ja arvoperustaltaan hyvaksyttavalta
yhteiskunnalta. Eri asia on, etta todellisuus ei ole ideaalimme kaltai-
nen. Se on tdynnd epédjohdonmukaisuuksia, mitd epadméairdisempia
suostutteluja ja pyrkimysta vaikuttamiseen. Oikeusideologia ei kui-
tenkaan voi rakentua tillaiselle perustalle. Sen vuoksi on perustel-
tua ajatella, ettd rationaalinen hyvéksyttivyys on erds, mutta ei toki
yksinomainen tapa puhua oikeuden voimassaolosta. Joka tapaukses-
sa nojaudumme sentapaiseen ajatuskuvioon silloin, kun haluamme
kritisoida joko pelkastdan muodollisin perustein méairitettivia voimas-
saoloa ja/tai yhteiskunnassa tehokkaaksi osoittautunutta normia. Oi-
keussaéntd voi néet olla seké pateva ettéd tehokas ja silti samalla ker-
taa rationaalisen oikeusideologian vastainen. Se ei olisi yleisesti hy-
vaksyttévissé, jos rationaalisuuden ja arvopohjaisen hyviksyttavyyden
ehdot otettaisiin huomioon.

% Ks. naistad késitteistd Perelman, Chaim, The Rational and the Reasonable.
Teoksessa: The New Rhetorics and the Humanities. Dordrecht 1979 s. 117 ss. To-
dettakoon kuitenkin, ettd Perelman kayttelee mainittua késiteparia verraten I16ysésti.
Niinpd hénen rationaalisuuden kasitteesséédn ei ndyta riittavasti erottuva looginen
aspekti siitd, mitd Robert Alexy nimittaa rationaaliseksi harkinnaksi (rationale
Diskurs). Mydskaan kasite »reasonable» ei tule erityisen selviksi Perelmanin esi-
tyksessd. Ks. Alexy, Theorie der juristischen Argumentation. Memmingen 1978
passim. sekd hyvdksyttdvyydestda Aarnio, On Truth and Acceptability of Interpretative
Propositions in Legal Dogmatics. Rechtstheorie, Beiheft 2. 1981 s. 33 ss.

¢ Ks. ongelmasta Aarnio, Rechtstheorie, Beiheft 2 s. 37 ss.
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Suomessakin paljon keskustelua herattdnyt argumentaatioteoria
nojautuu paljossa hyviaksyttdvyyden kasitteelle.”” Jos siis kysytddn
argumentaatioteorian taustalla olevaa voimassaolokasitettd, antaa
edella esitetty siihen (ainakin osittaisen) vastauksen. Argumentaatio-
teoria sallii kaikki kolme tapaa puhua voimassaolosta. Patevyys on
rationaalisen hyvéksyttdvyyden eras ehto. Mikaan ei silti esta sano-
masta, ettd normi X on muodoillisesti voimassa, koska se kuuluu perus-
normin kelpuuttamaan oikeusnormien jarjestelméaan. Tehokkuus on
hyvaksyttavyyden tarked mutta ei yksinomainen kriteeri. Ja taaskin
on sallittua sanoa normin olevan voimassa (tehokkuuden mielessa),
jos sita todellisuudessa sovelletaan. Kaiken tdméan jalkeen jaa jaljelle
kolmas mahdollisuus: normi X on voimassa, jos se on rationaalisesti
ja yleisesti hyvaksyttdvissd oikeusyhteisOssd.'® Monta sekaannusta
véltetaan, jos nama kolme eri tapaa puhua oikeuden voimassaolosta

tietoisesti pidetdan erossa toisistaan. T&lldin ei poisteta ongelmia,

mutta ne voidaan entista tarkkandkdisemmin paikantaa.

7 Tassd yhteydessa kiinnostavan ongelman muodostaa ns. vaihtoehtoinen lain-
oppi. Kysymys voidaan kirjoittaa muotoon: onko vaihtoehtoisen lainopin edustama
tuikintakannanotto voimassa olevaa oikeutta koskeva viite?

Ks. yleisesti vaihtoehtoisesta lainopista Eriksson, Lars D, Marxistisk teori och
rattsvetenskap. Helsinki 1980. Sen johdosta Aarnio, Lakeja vai lainomaisuuksia?
— Néakokohtia vaihtoehtoisen lainopin perusteista. Oikeus 2/1981 s. 99 ss. erityi-
sesti s. 107 ss.

'® Voimassaolo hyviksyttivyyden merkityksessd tuo esiin sen, mistd usein
keskustellaan oikeuden ja moraalin suhteen yhteydessd. Voidaan sanoa, etté oikeus-
ja moraalisadnnét muodostavat hyviksyttdvyyden kannalta yhden kokonaisuuden,
jota ei voida pilkkoa erityiseksi oikeuden voimassaolon alueeksi. Kenties selkeimmin
asian on suomalaisessa oikeusfilosofiassa ilmaissut Otfo Brusiin teoksessa Tuomarin
harkinta normin puuttuessa. Vammala 1938 esim. s. 227.
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Yrityksen muodonmuutoksen vaikutus
lakisaateisiin 5 ja 10 vuoden mé&éara-
aikoihin (TVL 21§, EVL 6, 1 § |k)

1. Yleistd

Yritysten muodonmuutoksiin liittyvat vero-oikeudelliset laintulkin-
taongelmat ovat olleet koko 1970-luvulla suuresti etualalla. Oikeus-
kaytantéa on syntynyt varsin runsaasti, esitelmii on pidetty ja kirjoi-
tuksia on julkaistu tasta aihepiiristd. Luulisi ettd nama tulkintakysy-
mykset olisivat selvinneet lopullisesti timan runsaan aineiston perus-
teella ja ettei enda olisi ratkaisemattomia ongelmia. Mutta niin ei
kaikesta huolimatta ole asian laita, vaan uusia tulkintaongelmia néyt-
taa jatkuvasti esiintyvan, joskin ne koskevat harvemmin esiintyvia ta-
pauksia. Suoritan tidssa kirjoituksessa erdanlaisen kartoituksen sel-
laisista yritysten muodonmuutosongelmista, jotka viela nayttavat ole-
van lopullista ratkaisuaan vailla. Aihepiiri ndyttda sopivalta tissa Aar-
ne Nuorvalan kunniaksi kirjoitetussa kirjoituksessa, silld oikeustila on
hyvin suuressa méérin kehittynyt hdnen kauan ja ansiokkaasti johta-
man korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuilla.

Itse olen kirjoittanut yritysten muodonmuutosten verotusongelmis-
ta Verotus-lehteen 1978 s. 5—11. Suurin osa kaikesta, miti siind kir-
joituksessa esitetdan, pitee edelleen tidysin eika oikeuskdytdnnossa
nayta sen jilkeen enaa tapahtuneen muutoksia eikd merkittavaa ke-
hitystdkaan.' Niinpa on edelleen taysin selvaa, etta yksityisliike voi-
daan muuttaa avoimeksi tai kommandiittiyhtidksi varauksia purkamat-
ta. Avoin yhti6 voidaan myds muuttaa Kommandiittiyhtiéksi siten,
etta otetaan uusi daneton yhtiémies tai jokin vastuunalainen yhtié-
mies muuttuu dénettdmaksi. Rekisterdity kommandiittiyhtié voidaan
'v. 1952 lain (203/52) mukaisesti muuttaa osakeyhtiéksi ja komman-

' Ks. myds lkkala—Andersson—Nuorvala, Uusi elinkeinoverolainsaddantd, 4 p.
1981, 51,3 §n selostus.
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diittiyhtion kautta saadaan osakeyhtioksi myds yksityisliike ja avoin
yhtid. Edellytyksena on kaikissa tapauksissa, ettd kirjanpidon jatku-
vuus sdilyy. Tama ei kuitenkaan estd ottamasta muodonmuutoksen
yhteydesséa yksityiskdyttéon EVL 51,3 §:n nojalla tiettyja hyddykkeita,
edellyttden vain etta liike séilyy toimintakykyisené yksityisottojen jai-
keenkin. — Yksityisliiketta ei ole katsottu voitavan piilovarauksia pur-
kamatta muodostaa suoraan osakeyhtidksi (KHO 1974 1l 518). Talla
ei ole suurta kdytanndn merkitysta kaikille niille, jotka tdmén kaytan-
nén tuntevat, silld on helppo suorittaa kiertotie kommandiittiyhtién
kautta. Vain tietamattomat voivat kérsia.

EVL 52 a §:n sdannés oli ensin voimassa vuosina 1974—77 vali-
aikaisena yhtymaverotuksen uudistukseen liittyen. Sitten s&&annos
sdadettiin uudelleen (1090/78) pysyvéksi, kuitenkin jonkin verran
muutetussa muodossa. Saadnnds koskee nykyisessd4 muodossaan
pelkidstdan avoimia ja kommandiittiyhtiditd, kun taas véliaikainen
saannods koski myds yhtymia. Saannds ei kuitenkaan koske vain
kaupparekisteriin merkittyja avoimia ja kommandiittiyhtioita, vaan
my&s kaupparekisteriin merkitseméattémia sellaisia. Kaupparekisteri-
lain (129/79) 3 §:n mukaan avoimet ja kommandiittiyhtiét ovat kui-
tenkin velvollisia tekeméaan rekisteri-ilmoituksen. Yhtiéon syntyminen
ei tosin liene riippuvainen ilmoituksen tekemisestd, mutta rekiste-
roinnilla (tai sen puuttumisella) on epaileméatta todistusvaikutus kay-
tdessd avoimen yhtidn ja yhtymén valistd rajaa. Kysymys on EVL
52 a §:n osalta vain elinkeinotoimintaa harjoittavista yksikoista, silla
kiinteistéyhtymat oli suljettu pois jo véliaikaiseen séénnokseen pe-
rustuvalla kaytannélla, johtuen siitd ettd EVL:ssa olevan sédanndksen
katsottiin soveltuvan vain elinkeinonharjoittajiin (KHO 1977 1l 552).

EVL 52 a §:n on mielesténi huonosti laadittu sd&nndés. Sen tarkoi-
tuksena on varsinaisesti helpottaa yritysten muodonmuutoksia sééta-
malla, ettd muutettavan yrityksen piilovaraukset eivat purkaudu. Sen
se lausuu vain valillisesti, sdatamalla ettd toimintaa jatkava osake-
yhtid saa vahentia avoimen tai kommandiittiyhtion vihennyskelpoiset
menot »samalla tavalla kuin ne olisi véhennetty puretun yhtion tu-
losta». Taman perusteella on helppo tehdéd johtopaétds, ettei mi-
kaan tuloutus tule kysymykseen. Mutta onnetonta on, ettd sdannoOk-
sessd puhutaan avoimen tai kommandiittiyhtién purkamisesta, vaik-
kei mitaan varsinaista purkamista tapahdu. Jéljempéna osoitan, mita
johtopaatéksia tdman purkaa-sanan kdyton perusteella on haluttu teh-
da. :
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EVL 52a §:n sdaanndksen osoittaman menettelyn kayttd on pit-
kélti vaihtoehtoista laissa 203/52 osoitetun menettelyn kanssa. Tama
koskee erityisesti kommandiittiyhtiotd mutta myos avointa yhtiota,
kunhan vaan ensin muutetaan yhtiosopimusta ja rekisterdidaan avoin
yhti6 kommandiittiyhtidksi. Molempia menettelytapoja kaytettdessa
tarkein tulos on se, ettd osakeyhtio syntyy kirjanpitoarvoja muutta-
matta ja piilovarauksia purkamatta. Kéasitykseni mukaan olisi pyrit-
tava tulkitsemaan molempia vaihtoehtoja samalla tavoin, ainakin mi-
kali eivat selvit sadnnokset vaadi niiden tulkitsemista eri tavalla.

Eraitd eroavuuksia kuitenkin on: Lakia 203/52 kaytettidessd muo-
donmuutoksen kohteena voi olla vain rekisteriin merkitty komman-
diittiyhtié. Kun seka avoin ettd kommandiittiyhtid on laillisesti ole-
massa rekisterdimattoménakin, samaa rekisterdinnin vaatimusta ei
voida asettaa EVL 52 a §:44 tulkittaessa, joskin asian merkitys véhe-
nee uuden kaupparekisterilain vaatiessa avoimen yhtién rekisteréin-

tid. Oikeuskaytdntd on lisdksi mielestani aivan oikein lahtenyt sille

linjalle, ettei ole vaadittu avoimen tai kommandiittiyhtion hyvaksymis-
ta aikaisemmissa verotuksissa eri verovelvolliseksi, vaan on voitu
muuttaa osakeyhtioksi sellaisiakin yhtiita, jotka on verotuksessa
»purettu» (KHO 1977 Il 522).2 Laki 203/52 edellyttda myés, ettd kom-
mandiittiyhtion osakkaat tulevat osakeyhtién osakkeenomistajiksi sa-
massa suhteessa kuin heilld on osuutta kommandiittiyhtiéon (lain
7 §). Uusia osakkaita ei siis voida juuri tassa yhteydessa ottaa, toisin
kuin kéytettdessa EVL 52 a §:43, jossa nimenomaan saddetiin, ettd
avoimen tai kommandiittiyhtion osakkaiden on omistettava vahintéan
kaksi kolmannesta osakeyhtion osakkeista. T&lld erolla ei kuiten-
kaan ole sanottavaa kaytannon merkitystd, koska uusia osakkaita
voidaan ottaa avoimeen/kommandiittiyhtioon juuri ennen muodon-
muutosta tai osakepddomaa korottamalla pian sen jélkeen.

EVL 52 a § tarjoaa kuitenkin ainoan muodonmuutosmahdollisuu-
den, jos kyseessd on rekisteroimaton yhtié ja jos on kysymys avoi-
mesta yhtidsta, jota ei haluta valilla (esim. vastuusyistd) muuttaa kom-
mandiittiyhtidksi samoin kuin tapauksissa, joissa ndhdaan aiheelli-
seksi juuri muodonmuutoksen yhteydessé laajentaa omistajapiiria.

EVL 52a §:4& sovellettaessa voi syntyd kysymys siitd, mikd on
avoin yhti. On vedettdvd avoimen yhtion kasitteen raja alaspaiin,
silla verotusyhtymaa ja kuolinpesaéa ei voida suoraan muuttaa osake-

2 Vrt. kuitenkin KHO 1977 1l 599, jossa samansiséltdinen ennakkotieto pois-
tettiin, »koska ei ollut esitetly riittavasti selvitystd avoimesta yhtiostd. . .».
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yhtioksi 52 a §:n nojalla. Yleensa tdmakin on tosin puute, joka voi-
daan poistaa vaikkapa valittoméasti ennen niiden muuttamista osake-
yhtibksi. Tarkoitan sitd, ettd elinkeinotoimintaa harjoittava verotus-
yhtymé ja kuolinpesé voidaan muuttaa avoimeksi yhtiksi pelkastaan
tekemalla yhtiésopimus, ilman ettd piilovaraukset télldin purkautuvat
tuloverotukseen. KHO:n selkeiltd nayttavan kannanoton perusteella
(1978 11 614) kuolinpesa ei lakkaa olemasta silld, ettd toimitetaan sen
osittainen jako. Jakamatta oleva omaisuus muodostaa siis edelleen
jakamattoman kuolinpesén, joka TVL 4 §:n mukaan ei ole yhtyma.
Kuolinpesad ei lakkaa olemasta mydskaan silla, ettd jokin osakas
lunastetaan pois tai ettd osakas A ostaa osakas B:n osuuden.® Mutta
jos osakkaan tilalle tulee ulkopuolinen, kysymys ei ole enéa kuolin-
pesistd, vaan syntyy yhtyma. Tamé ei realisoi liikkeen piilovarauk-
sia. Yhtymé syntyy tietenkin myos silloin, kun kuolinpeséan osittainen
(tai kokonais-) jako kasittda nimenomaan pesén harjoittaman liikkeen,
joka sen jalkeen omistetaan maaraosin.

Verotusyhtymé voidaan puolestaan piilovarauksia realisoimatta
muodostaa avoimeksi yhtidksi yksinkertaisesti siten, ettd tehdaan
yhtiésopimus. Yhtyméni toimiminenhan ei ole edellyttdnyt mitaan
sopimusta, vaan yhtyma »syntyy» ikdan kuin itsestdédn, jos siihen
osalliset harjoittavat elinkeinotoimintaa yhteiseen lukuun. Jos taas
jakamaton kuolinpesa harjoittaa elinkeinotoimintaa, siitd voidaan va-
rauksia niin ikddn purkamatta muodostaa avoin yhtid siten, ettd pe-
sidn osakkaat tekevét yhtidsopimuksen.

Kéasitykseni mukaan mainittavia epaselvyyksia ei enaa liity kysy-
myksiin siitd, milloin itse muodonmuutos yrityksen kannalta voidaan
toteuttaa piilovarauksia purkamatta. Olen edelld vain selostanut
tarkeimmat tapaukset pyrkiméatta laajemmin perustelemaan melko
selvand pitdmaani kaytantoa.

Enemman ongelmia liittyy kysymykseen siitd, miten muodonmuu-
toksen kautta perustettua yritystd on verotettava, kun se luovuttaa
muodonmuutoksessa sille siirtynyttd omaisuutta. Samoin on eréissa
tapauksissa viela varsin epaselvad, milloin muodonmuutoksen kautta
osakeyhtidksi tulleen yrityksen osakkeenomistajan on katsottava
hankkineen osakkeensa laskettaessa TVL 21 §:ssa satunnaisen myyn-
tivoiton verottamiselle sdddettya 5 vuoden aikaa ja onko saanto erdis-
sd tapauksissa katsottava vastikkeettomaksi. N&itd kysymyksia ké&-
sittelen seuraavassa.

3 Kilpi, DL 1979 s. 148 s. esittdd kuitenkin tiettyja varauksia.
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2. Muodonmuutoksessa siirtyneen k&dyttbomaisuuskiinteistén
ja -osakkeen hankinta-aika

Jos on tapahtunut sellainen edella tarkoitettu yritysmuodon muu-
tos, jossa varaukset eivdt purkaudu, tdman voidaan sanoa merkit-
sevén yrityksen identiteetin sdilymistd muodonmuutostapahtuman yh-
teydessd. Tama identtisyys ilmenee myés siina, ettd kirjanpitoarvot
siirtyvat ja niiden on siirryttdva muuttumattomina yritysmuodosta toi-
seen. Vaikka olisikin kiistatonta, ettd muodonmuutoksen aikaan esim.
avoimen yhtion vaihto-omaisuuden kéypé arvo on 1.000, sen hankin-
tamenona osakeyhtiossé, joksi avoin yhtid on muuttunut, on edel-
leen sama 400, joka oli kirja-arvona avoimessa yhtiéssa. Tama tase-
jatkuvuuden séilyminen merkitsee sita, ettd mikdan vaihto-omaisuu-
den arvonnousu ei jaa lopullisesti verottamatta. Kun vaihto-omai-
suus myydadn osakeyhtiosta hintaan 1.100, tulee koko maéra ve-
rolle ja kirja-arvo 400 vahennetdan. Sama on tilanne tietenkin irtai-
men kéayttdbomaisuuden kohdalla. Ongelmia esiintyykin vain sellai-
sen kayttbomaisuuden kohdalla, joka voidaan luovuttaa verovapaasti
5 tai 10 vuoden omistusajan jalkeen. Kysymyksessd ovat siis EVL
6,1 §:n 1 kohdassa tarkoitetut kayttoomaisuusarvopaperit ja -kiinteis-
tot. Naiden kohdalla on oikeastaan kysymys siitd, onko muodon-
muutos sellainen uusi saanto, ettd siitd alkaa kulua uusi 5/10 vuo-
den aika, vai jatkuuko tuon ajan laskenta keskeytyksetta siitd, kun
ao. arvopaperin/kiinteistén hankinta tapahtui edellisessa yritysmuo-
dossa. Voidaan siis kysya, ulottuuko tasejatkuvuus tdhankin kysymyk-
seen.

Téassa kasitelty ongelma on lahes sama kuin se, joka esiintyy pe-
rityn liikkeen kohdalla. Siindhan sdanténad on EVL 15 §:n loppu-
paan saanndksen mukaan, ettd jos joku on perinyt koko liikkeen tai
ammatin, hdnen verotuskirjanpitonsa jatkuu perittdvdn jaanndsar-
voista. Jos perintéén on sisdltynyt kuolinhetkelld 100.000 markan
arvoinen kone, jonka Kkirjanpitoarvo (menojaidnndéksen osana) on
vain 20.000 mk, koko voitto tulee konetta myytédessa esille perillisen
tuloverotukseen. Tilanne on tuloverotuksen kannalta aivan sama kuin
jos perittdva olisi myynyt koneen juuri ennen kuolemaansa. Tama-
hén on seurausta jatkuvuusperiaatteesta ja tata lainsdataja on tarkoit-
tanutkin. Mutta jatkuvuusperiaate ei ulotu niihin hyddykkeisiin, joi-
den kohdalla 5 ja 10 vuoden aikarajat katkaisevat arvonnousun ve-
ronalaisuuden, eli kayttdomaisuusarvopapereihin ja -kiinteistoihin.
Jos perittava olisi juuri ennen kuolemaansa voinut myyda esim. 15
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vuotta omistamansa kiinteistdn verovapaasti, ei olisi paljon logiik-
kaa siind, ettd taman Kkiinteiston luovutushinta jalleen tulee veronalai-
seksi, mikali koko liikkeen perinyt perillinen, jonka on kaytettéava pe-
rittdvan yleensa alhaista jaanndsarvoa, myy Kkiinteistén. Talld6inhan
ei perillista asetettaisi samaan asemaan kuin perittava, vaikka juuri
tama on ollut lainsaatajéan tarkoitus. Perillinen saisi vain haitat siitéa,
ettd han joutuu kdyttamaan perittdvén alhaisia kirja-arvoja, mutta han
ei saisi sellaista etua, jonka perittdva jo oli saavuttanut ajan kulumi-
sen perusteella.

Kun edella kuvattu tilanne tuli ensimmaista kertaa esille KVL:ssa,
lautakunnan enemmistd luki verraten mekaanisesti lakitekstid tode-
ten, ettd vastikkeeton saantokin aloittaa uuden 5 tai 10 vuoden ajan
laskennan, joten kayttdomaisuuskiinteiston luovutus ennen 10 vuo-
den kulumista perintétapahtumasta tuotti koko liikkeen perineelle ve-
ronalaista tuloa. Huomiota ei kiinnitetty edella mainittuihin syste-
maattisiin nakékohtiin. Kirjoitin tuolloin KVL:n varajdsenena pitkén
eriavan mielipiteen (KVL 1975: 387), jonka linja oli sama kuin KHO:n
valitusasiassa sittemmin ottama, KHO 1976 | 52. KHO lausui mm.:
»... sanotun Kiinteiston hankintameno vahennetddn EVL 15 §:n mu-
kaan N:n verotuksessa samalla tavoin kuin se olisi vahennetty hénen
vanhempiensa tuloista. Vastaavasti on katsottava, ettd saman lain
6 §:n 1 kohdassa tarkoitettu 10 vuoden maaraaika... on luettava
hénen vanhempiensa saantoajankohdasta. . .»

Taman KHO:n selostuksena julkaiseman paatoksen jalkeen voi-
daan olettaa oikeuskdytannén kannan olevan varsin kiinteésti luk-
koonlyédyn. Tosin erds oikeustapaus sai minut ensin miettiméan,
onko sanoma mennyt tdysin perille. Ratkaisussa KHO 4.6.1980 n:o
2943 (= KVL 1979:685) verovelvollinen oli ostanut osan tilasta yli
10 vuotta sitten mutta perinyt osan vanhemmiltaan 1971. Tilalla hén
harjoitti kauppapuutarhaliikettd. KVL ja KHO selittivéit lyhyesti EVL
6 §:n 1 kohtaan viitaten, etta jos tila myytiin, luovutushinta oli veron-
alainen siltd osin kuin se kohdistui 1971 perittyyn osaan. Tapauksen
selitys nayttad kuitenkin olevan, ettd vanhemmat eivat olleet harjoit-
taneet ko. liikettd, vaan verovelvollinen oli itse sijoittanut periménsa
tilanosat ko. liikkeeseensd. Tdma voi EVL 15 §:n mukaan tapahtua
kayvastd arvosta eikd jatkuvuusperiaatetta sovelleta.

Palaan nyt yritysmuodon muutosasioihin. Niisséhan verovelvolli-
sen on samalla tavoin kuin koko liikkeen periessddnkin jatkettava
toimintaa muuttumattomista kirjanpitoarvoista, mikad tosin ei téssa
tapauksessa perustu selvdan lain sdanndkseen (vrt. EVL 15 §). Tal-
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I6in samat syyt, jotka mainitaankin KHO:n p&atéksessa 1976 | 52,
puhuvat kasitykseni mukaan sen puolesta, ettd myés EVL 6,1 §:n
1 kohdassa mainitut aikarajat olisi laskettava alkuperéisesta saannos-
ta eiké yritysmuodon muutoksesta. KHO:n kaytdnt6a ei tastad asiasta
vield ollut ryhtyessani kirjoittamaan td&man kirjoituksen, mutta KVL:ssa
oli ollut useita tapauksia, joissa annetuista paatoksista tdma kirjoitus
on syntynyt.

Ajalta ennen EVL:a I6ytyy tosin ratkaisu KHO 1966 Il 562, jossa
kommandiittiyhtiéon kaikki osakkaat olivat vaihtuneet ja yhtio oli muu-
tettu osakeyhtidksi. Nama muutokset eivat paatdbksen mukaan mer-
kinneet uutta saantoa, vaan laissa sdddetty 5 vuoden aika laskettiin
alkuperiisesta saannosta. Taman ratkaisun linja vastaa taysin minun
kasitystani. Kommandiittiyhtion muuttaminen osakeyhtidksi lienee
siina tapahtunut lain 203/52 mukaisesti. Sen 5 §:ssd saddetdan, etta
osakeyhtié tulee »vélittomasti yhtion omaisuuden omistajaksi seké
vastuuseen sen aikaisemmasta velasta». Mahdollisesti voidaan sa-
noa tdman lainkohdan tukevan sitad tulkintaa, ettei muodonmuutos
merkitse uutta saantoa. Tietddkseni kdytdnnbéssd onkin aina otettu
tama kanta tapauksissa, joissa muodonmuutos on perustunut v. 18952
lakiin (n&in esim. KVL 1978:716 = KHO 10.9. 1979/3637). Myds lei-
maveroasioissa on katsottu tuon lainkohdan nojalla, ettei leimavero-
velvollisuutta ole, kun kommandiittiyhtié on muutettu osakeyhtitksi.

Mutta EVL 562 a §:n kohdalla tilanne néyttdd olevan sekava.
Kun tuo lainkohta saadettiin valiaikaisena (1052/74), siihen iittyi
my6s leimaverosta vapauttava LeimaL 30 b §:n saadnnds (1050/74).
Siiné saadettiin leimaverovapaus, »kun avoimen yhtién, kommandiitti-
tai laivanisédnnistoyhtién tahi niihin verrattavan yhtyman omaisuutta
... luovutetaan yhtyman toimintaa jatkamaan perustetulle osakeyh-
tidlle . . .». Saannods oli taitamattomasti laadittu: eihdn esim. verotus-
yhtyma omista omaisuuttaan, vaan se on yhtyman osakkaiden omis-
tuksessa. Mutta avoimet ja kommandiittiyhtiot voivat omistaa kiin-
tedta omaisuutta, joka siirtyy osakeyhtiblle. Lainhuuto on talléin tar-
peen ja ilman nimenomaista sadénnéstd olisi ainakin ollut mahdol-
~ lista, ettd leimaveroa olisi kdytdnndssd vaadittu. Kun téstd halut-
tiin vapauttaa, poikkeussdannos oli tarpeen. — Kun EVL 52 a § teh-
tiin pysyvaksi, siihen liittyi 30 b §:n kanssa samansisaltéinen Leimal
31 §:n sdannés.

Huomautin jo edelld EVL 52 a §:n sanamuodon ep&aonnistuneisuu-
desta, kun siind puhutaan avoimen tai kommandiittiyhtién purkami-
sesta, vaikka sddnndksen tarkoituksena on juuri valttdad purkamisen
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normaalit seuraamukset jatkuvuusperiaatetta soveltaen. Minun on
hyvin vaikea uskoa, ettd lainsdatija olisi tarkoittanut tosin saataa pii-
lovaraukset sailytettaviksi ja jatkuvuusperiaate sovellettavaksi mutta
silti pyrkinyt siihen, ettd muodonmuutos kunkin yksittdisen hyoédyk-
keen kohdalla katkaisee 5 ja 10 vuoden méaariajat. Molemmissa ta-
pauksissahan on kysymys yhtion verotuksesta ja johdonmukaisuus
kai edellyttaisi, ettd samaa linjaa noudatettaisiin. Kirjanpidollinen jat-
kuvuus, jota on noudatettava, puoltaa samaa johtopaitoésta. Olisi
luonnotonta, jos hankintameno ja saanto maaraytyisivat eri ajankoh-
tien perusteella.

Keskusverolautakunta on kuitenkin katsonut, ettd 52a §:n mu-
kainen muodonmuutos katkaisee méaéaraajat. Tama kanta perustuu
ymmartadkseni toisaalta siihen, ettd lainkohdassa puhutaan avoimen
tai kommandiittiyhtion purkamisesta, mitd mina taas pidan vain to-
dellisuutta vastaamattomana epéonnistuneena sanontana. Nakisin
52 a §:n mukaisen muodonmuutoksen mieluummin eraénlaisena yleis-
seurantona, joka on rinnastettavissa fuusioon (huom. my6és EVL
52,2 §:n ja 52a §:n sanontojen samanlaisuus). Fuusiotahan ei mil-
loinkaan ole pidetty esim. sulautuneen yhtion omistaman kiinteistén
osalta uuden 10 vuoden ajan aloittavana saantona.

Toisaalta KVL:n kantaan on tiettavasti vaikuttanut edella mainittu
Leimal 31 §:n sdadnnds. Nayttda ajatellun, ettd jos leimaverovel-
vollisuuden poistamiseksi on ollut tarpeen erityinen sdannds, niin
kyseessd on ollut vastikkeellinen saanto. Ja kun on ollut kyse vas-
tikkeellisesta saannosta leimaverotuksessa, on katsottava ettd saan-
nolla on sama luonne tuloverotuksessakin. LeimaL 16 § kytkee kui-
tenkin leimaverovelvollisuuden omistusoikeuden siirtymiseen. Omis-
tusoikeus on kyllékin siirtynyt avoimelta tai kommandiittiyhtioitda osa-
keyhtiélle. Mutta tdma ei kokonaisseuraantotapauksissa viela viltta-
mattd merkitsee sellaista luovutusta, josta sdadetaan EVL 6,1 §:n
1 kohdassa. Leimaverolain sadannoksistd, joiden tarkoitus on toinen,
ei ole ilman muuta haettava johtoa tuloverotuksen ongelmien ratkai-
suun. Seuraukset olisivat arvaamattomia. Omalta osaltani katson,
ettd yrityksen muodonmuutos, joka voi lain tai kdytannén nojalla ta-
pahtua piilovarauksia purkamatta ja ‘muuttumattomin kirja-arvoin, on
eraanlainen yleisseurantoa 1dhinnd muistuttava omistusoikeuden siir-
tyminen sui generis.

Keskusverolautakunta on viime wvuosina useissa tapauksissa joutunut otta-
maan kantaa tassd kéasiteltyyn kysymykseen. Padtbksessad 1977:26 liikkeenharjoit-
taja oli kuollut 1965 ja kuolinpesd oli jatkanut liikettd. Kuolinpesd oli maira muut-
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taa 1977 avoimeksi yhtibksi mutta samassa yhteydessd suorittaa erdiden Kiinteis-
tojen yksityiskdyttoon otto eli jattdd ne yhtion ulkopuolelle. KVL lausui, ettd EVL
6,1 §:n 1 kohdassa tarkoitettu maaraaika luettiin »perinnonjattajan tai kuolinpesén
saantoajankohdasta». — Tapauksessa KVL 1978:716 kommandiittiyhtid oli vuon-
na 1973 ostanut kiinteistén. Kommandiittiyhtid oli 1976 lain 203/52 nojalla muu-
tettu osakeyhtitksi. Madraaika alkoi kulua vuodesta 1973. — Toisaalta tapauksessa
KVL 1979:654 yksityinen liikkeenharjoittaja oli 1974 ostanut kayttdomaisuusosak-
keet. Yksityisliike oli 1978 muodostettu kommandiittiyhtioksi, johon yksityisliike va-
roineen ja velkoineen sijoitettiin. Tatd pidettiin ko. osakkeiden kannalta uutena
vastikkeellisena saantona, joten osakkeita ei voitu 1980 myyda verovapaast. —
Tapauksessa KVL 1980: 782 (ks. KHO:n kanta jéljempéna) avoin yhtid oli 1969 hank-
kinut siirtokelpoisen vuokrakiinteiston. Avoin yhtié oli 1975 muutettu EVL 52a §:n
nojalla osakeyhtidksi. KVL fausui, ettd osakeyhtid oli »avoimen yhtién purkautues-
sa saanut ... rakennuksen vuokraoikeuksineen tonttiin vastikkeellisella saannollas,
joten niiden katsottiin olleen hakijayhtion omistuksessa vasta vuodesta 1975 lahtien.
— Sama kanta otettiin ldhes identtisessé tapauksessa 1981:41, mutta talla kertaa
aanin 6—3, vihemmistdn lausuessa, ettd EVL 52a §:Ma on ollut tarkoitus korvata
laki 203/52 ja ulottaa menettely koskemaan myds avoimia yhti6itd sekd ettd »saan-
nokselld on tarkoitettu tehdd mahdoiliseksi yhtiomuodon muutos ilman verotusseu-
raamuksia liiketoiminnan jatkuessa ennallaan». — Vahén poikkeavalla linjalla KVL
oli tapauksessa 1981:523, jossa yksityinen liikkeenharjoittaja oli 1965 ostanut kiin-
teiston. Hanen kuoltuaan 1971 perilliset olivat jatkaneet kuolinpesdna fliiketoimin-
taa. Kuolinpesi oli osittain jaettu 1.4.1973 ja liikkeen toimintaa oli jatkettu yhty-
mani. Yhtyma oli 27.11.1973 muutettu kommandiittiyhtiksi, joka puolestaan ol
lain 203/52 mukaan v. 1975 muodostettu osakeyhtitksi. KVL selitti, ettd uusi 10
vuoden aika alkoi kiinteistén osalta kulua kuolinpesén osittaisesta jaosta ja yhtymén
syntymisestd, eli 1.4.1973. — Vield KVL 1981:680, jossa yksityinen liikkeenhar-
joittaja oli kuollut 1965. Kuolinpeséd oli jatkanut liikkettd ja kuolinpeséstd oli 1978
muodostettu avoin yhtid, jossa olivat osakkaina kuolinpesdn osakkaat pesdosuuk-
siensa suhteessa. Avoimen yhtidn myydessad 1950-luvulla hankitun kiinteistén KVL
selitti; ettd 10 vuoden madraaika laskettiin kuolinpaivastd v. 1965. (Verovelvollinen oli
sama kuin tapauksessa 1977: 26, edelld).’a

Nédiden tapausten muodostama kuva on ristiriitainen. Niissa ta-
pauksissa, joissa kiinteistd on ollut sittemmin kuolleen yksityisen elin-
keinonharjoittajan lilkeomaisuutena, katson ettd tapaus KHO 1976 |
52 muodostaa prejudikaatin. EVL 6,1 §:n 1 kohdassa tarkoitettu 10/5
vuoden aika olisi siis luettava alkuperaisesta hankinnasta, ainakin jos
myyjana on kuolinpesa. Tama kanta onkin otettu tapauksessa 1977:
26. Tapauksissa 1981:523 ja 680 alkutapahtumat olivat samat eli sit-
temmin kuollut yksityinen liikkeenharjoittaja oli hankkinut kayttéomai-
suuskiinteistén ja kuolinpesa oli jatkanut liikettd. Kuolinpesa oli sit-
temmin muutettu avoimeksi tai kommandiittiyhtioksi, milla ei kuiten-
kaan katsottu olevan merkitystd, kun jatkuvuusperiaatetta oli nouda-

*a Qikovedosvaiheessa on voitu lisdtad luetteloon vield KVL 1981:811 (Yksityis-
lilkkeelie oli 1961 hankittu kiinteistd. Liike oli 1980 muodostettu kommandiittiyhtiok-
si. Kun kiinteistd oli tarkoitus myyda 1982, 10 vuoden maéaraaika luettiin vuodesta
1961) ja 1981:871 (Yksityisliikkeelle oli 1955 hankittu kiinteisté. Liike oli 1979 muo-
dostettu kommandiittiyhtioksi ja kiinteistd oli kirjattu muuttumattomin kirja-arvoin,
mutta luovutuskirjaa siitd ei ollut tehty. Osakkaiden aikoessa suorittaa 1982 kiin-
teiston yksityiskayttoon oton ja sen jatkeen sen myynnin, katsottiin ettei yhti6td voitu
verottaa, EVL 6,1 § 1 k., ja ettei yksityiskayttoon otto muodostanut osakkaille uutta
saantoa).

25


https://c-info.fi/info/?token=J8wrLs0d9Zk-Leuu.6rIhlhs0ptvKtNt9w7qMsg.gmMYzstJnt-gvbCDwYWQsOeGya7syGRd3_5QbVw8ztW-TlFzboCrsN5W2zdkLqz3ypk8wjiRuyTkgrbgsH6ZoUC5_-L8MUw79zsEELb4gyyuaPl43uXQ64uVRTiELklshCxFv7AAQHW37S0ONA78gNAjJRdHF0U-bNTRL0HXv3oumhW1Mw5CJmvF3lWC1EzJk_0pKQ6Robk4

Edward Andersson

tettu muodonmuutoksessa ja osakkaatkin olivat samat. Tapauksessa
1981: 680 KVL katsoi, ettd 10 vuoden aika laskettiin kuolemantapauk-
sesta, mika on ristiriidassa 1976 | 52 kanssa, mutta lopputulos oli kui-
tenkin hakijalle myoénteinen. Sen sijaan tapaus 1981:523 tuntuu ou-
dolta. Siind KVL ensinnékin katsoi, ettd osittainen perinnénjako, jos-
sa yhdelle pesdnosakkaalle maksettiin hanen osuutensa kuolinpesas-
ta, merkitsi kuolinpesén lakkaamista ja yhtyma&n syntymistd. Tama
kanta on ristiriidassa ratkaisussa KHO 1978 |l 614 otetun kannan
kanssa. Edelleen KVL katsoi, ettd kuolinpesan osittainen jako muo-
dostaa uuden saannon, miké sekin on vallitsevien oppien vastaista.

Muissa edellda mainituissa tapauksissa alkuperdinen omistaja ei
ole ollut sittemmin kuolut liikkeenharjoittaja, vaan kiinteistd tai osak-
keet, joiden luovutushinnan veronalaisuudesta on kysymys, on han-
kittu alun perin joko yksityiselle liikkeenharjoittajalle, jonka liikkeesta
on muodostettu kommandiittiyhtié (1979: 654), tai avoimelle yhtidlle,
josta on muodostettu osakeyhtié6 EVL 52 a §:n mukaan. Talldin yhti6-
muodon muutos on katsottu uudeksi saannoksi (1980:782, 1981: 41)
toisin kuin muutettaessa kommandiittiyhtié lain 203/52 nojalla osake-
yhtidksi (1978: 716). Talle kdytanndlle en |0yda kestavia asiallisia pe-
rusteita. Edelld on todettu, ettd EVL 52 a §:n mukainen menettely
poikkeaa lain 203/52 mukaisesta siina, ettd uusia osakkaita voidaan
ottaa enintddn kolmannes. Tapauksista ei kuitenkaan ilmene, onko
ndin myds tehty. Luullakseni sitd ei ole tehty. Voidaan myds poh-
tia, voiko osakkeiden vaihtuminen olla sellainen relevantti seikka,
joka merkitsee yrityksen omistaman omaisuuden uutta saantoa. Mie-
lestani néin ei voi olla, kun yrityksen kirjanpidon jatkuvuus sailyy ja
kun-esim. avoin yhtid A & B on verotuksellisesti tdysin sama yritys
kuin avoin yhtié C & D, jos C ja D ovat ostaneet A:n ja B:n osuudet.
Yhtié ja sen osakkaat ovat kaksi eri asiaa, eikd osakkaiden vaihtu-
misen pitdisi mielestani vaikuttaa yhtion verotukseen. En nékisi, ettd
edes veronkiertamisaspekti voisi olla tdssé perusteena péinvastaisen
kannan omaksumiselle.* _

Tamén Kkirjoituksen ollessa jo valmis lahetettdvaksi kirjapainoon
tuli julkiseksi KHO:n antama paéitds verovelvollisen valitukseen edella
mainitusta ratkaisusta KVL 1980:782. Tapauksessa osakeyhtié oli

* Todettakoon, ettid jos avoin yhti®6 A & B on 1970 ostanut kiinteistén ja osak-
kaat A ja B 1978 myyvit osuutensa yhtioén C:lle ja D:le, jolloin syntyy avoin yhtid
C & D ja jos témé& avoin yhti6 1981 myy ko. kiinteistdn, myyntihinta on EVL 6,1 §:n
1 kohdan nojalla verovapaa siitd riippumatta, ettd kaikki osakkaat ovat wvaihtu-
neet. Tekstissd tarkoitetuissa tapauksissa osakkaat sen sijaan sailyvat, ainakin péé-
osin.
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perustettu 1975 jatkamaan 1964 perustetun avoimen yhtién toimintaa.
Yritysmuodon muutos oli toteutettu purkamalla avoin yhtid EVL
52a §:n ja LeimaL 30 b §:n tarkoittamalla tavalla. Talldin oli osake-
yhtidlle siirtynyt myds leipomorakennus, joka oli rakennettu 1964
vuokratontille. Vuokrasopimus oli 1969 tehty siirtokelpoiseksi, joten
TVL 2 §:n nojalla 10 vuoden aika olisi voitu alkaa lukea tésta. KVL
kuitenkin selitti, ettd osakeyhti® oli avoimen yhtién purkautuessa
saanut rakennuksen vuokraoikeuksineen vastikkeelliseila saannolla,
joten myyntihinta oli veronalaista tuloa. Yhtié valitti ja lausui mm,,
etta se oli saanut muodonmuutostaan koskevan ennakkotiedon 1975:
422, jonka mukaan osakeyhtién verotuksessa saatiin véhentda avoi-
men yhtién vield vahentamatta olevat menot. Tésta seurasi, ettd myy-
desséaén kiinteiston 1981 yhtid joutui kayttdmaan rakennuksen v. 1964
hankintamenon poistamatonta osaa, vaikka saanto katsottiin tapahtu-
neeksi v. 1975. Edelleen yhtié lausui, ettd sovellettaessa lakia 203/
52 oli vakiintuneesti katsottu kiinteiston saannon tapahtuneen silloin,
kun kiinteistd oli tullut osakeyhtidksi sittemmin muuttuneelle kom-
mandiittiyhtiélle, ja ettd samaa kantaa olisi sovellettava my6és EVL
52 a §:43 tulkittaessa.

KHO:n enemmistd kuitenkin hylkési valituksen ilman uusia pe-
rusteluja (p. 10. 12. 1981 n:o 5847, ATK-t). Paatos perustui dénestyk-
seen 4—3, jossa vahemmistd lausui:

»EVL 52 a §:44 on tulkittava siten, ettd milloin avoin yhtié pure-
taan ja sen omaisuus siirtyy yhtion toimintaa jatkamaan perustetulle
osakeyhtiélle. .., toimenpiteeseen ei sisdlly sellaista saantoa, jonka
johdosta siirtyvdn omaisuuden voitaisiin katsoa lain 6 §:n 1 momentin
1 kohdassa tarkoitetussa mielessa olevan osakeyhtién omistuksessa
vasta tuosta ajankohdasta ldhtien. Katson siis hakemuksessa tarkoi-
tetun rakennuksen vuokraoikeuksineen tonttiin olleen yhtién omis-
tuksessa siitd saakka, kun avoin yhtié hankki kiinteiston».

Yhdyn lampimasti KHO:n vahemmistén (Kilpi, Kurvinen, Juusti)
kantaan. Jo se seikka, ettd enemmiston kannassa hankintamenon
maaritys ja saannon ajankohta eivat yhdy vaan hankintameno voi
olla periaatteessa vaikkapa viime vuosisadalta, vaikka uuden saan-
non katsotaan tapahtuneen &skettain, osoittaa logiikan puutetta. Ajat-
telutapa on toisenlaista kuin selostusratkaisussa 1976 | 52 ja varsin
muodollista. Paljoakaan kiistaa ei voine olla siita, ettd EVL 52 a §:n
saatamisella pysyvéksi normiksi (1090/78) haluttiin helpottaa muo-
donmuutoksia ja ennen kaikkea mahdollistaa avoimen yhtién suora
muodonmuutos osakeyhtioksi, mikd muodonmuutos oli aikaisemmin
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ollut pakko tehdd kommandiittiyhtion kautta, jollei halunnut piilo-
varausten purkautuvan (ndin ainakin KVL 1970:96). Hallituksen esi-
tyksessa n:o0 224/1978 Vp. lausutaan kyllakin vain ylimalkaisesti, etta
avoimet ja kommandiittiyhtiét voisivat 52 a §:n muuttaa yritysmuo-
toaan osakeyhtidéksi muutoksen vaikuttamatta niihin vdhennyksiin ja
varauksiin, jotka on vahennetty yhtion voitosta.

Olen edelld todennut, ettd EVL 52 a §:n sanamuoto on ep&onnis-
tunut, kun siind puhutaan avoimen yhtién purkamisesta, vaikka lain-
kohta on s@ddetty juuri purkamisseuraamusten (EVL 51,3 §) eliminoi-
miseksi. Verolainsdadantdmme on nykyisin usein niin heikosti har-
kittua, ettd oikeuskaytédnnélle tulee entistd enemman vastuuta. Ta-
hén vastuuseen kuuluu mielestdni myos se, ettd valvotaan sellaista
johdonmukaisuutta, ettd toisiinsa taloudellisesti taysin vertauskelpoi-
sia tapauksia kasitelladn samalla tavalla, jos lainkohta ei sitd sel-
vasti kielld. EVL 52a §:n normi, jonka ainoa motiivi ja sisdlté on
juuri jatkuvuusperiaatteen salliminen sen tarkoittamissa muodonmuu-
tosasioissa, ei mitenkdan voinut vaatia EVL 52 a §:n mukaisen muo-
donmuutoksen kasittelyd toisin kuin lain 203/52 mukaista muodon-
muutosta.® Miten voidaan selittdd verovelvollisille, etta jos 1950 pe-
rustettu ja samana vuonna kayttbomaisuuskiinteisténsd hankkinut
kommandiittiyhtid muutetaan v. 1982 osakeyhtioksi lain 203/52 mu-
kaisesti, niin kiinteistd katsotaan hankituksi v. 1950, mutta jos sama
muodonmuutos tapahtuu EVL 52 a §:n mukaisesti, kiinteisté katso-
taan hankituksi v. 1982? Verojarjestelmén ja oikeuskaytannén uskot-
tavuus edellyttéisi, ettei taloudellisesti samanarvoisia tapauksia kasi-
teltaisi eri tavalla, jollei lakiteksti siihen selvasti pakota.

Oma késitykseni on siis se, ettd niissa tapauksissa, joissa yritys-
muodon muutoksen katsotaan voivan tapahtua piilovarauksia purka-
matta ja yritys siis sdilyy, olisi tasta jatkuvuusperiaatteesta voitava

5 Kilpi, DL 1980 s. 144 antaa selostaessaan ratkaisua KHO 1979 |l 535 sellaisen
kuvan, ettd ko. tapauksessa avoimen yhtion muodonmuutosta olisi kasitelty toisin
kuin kommandiittiyhtion muodonmuutosta osakeyhtioksi sovellettaessa EVL 61 §:n
saannostd. Onneksi ei naytd olevan ndin, vaan ko. tapauksessa avoin yhtié oli
1973 (siis ennen 52a §:n saatamistd) purettu, ilmeisesti EVL 51,3 §:@8 soveltaen,
ja sen varat oli sittemmin apporttina sijoitettu sen toimintaa jatkaneeseen osake-
yhtioon. Naissé oloissa, jolloin kirjanpidollista jatkuvuusperiaatetta ei siis sovel-
lettu, oli mielesténi oikein, ettd osinkovahennys EVL 61 §:n nojalla annettiin, vaik-
kei sitd ole annettu kommandiittiyhtiostd lain 203/52 mukaan eli siis jatkuvuuspe-
riaatetta soveltaen muodostetulle osakeyhtidlle {(KHO 1972 1l 566 ja 1976 I 511).

Liikevaihtoverotuksessa lienee sen sijaan katsottu, ettd EVL 52 a §:n mukainen
muodonmuutos velvoittaa suorittamaan veron varastossa olevasta tavarasta. Talla
on kuitenkin melko vahdinen kaytdnnén merkitys, kun uusi osakeyhtio saa heti
tehda vastaavan ostovahennyksen.

28



https://c-info.fi/info/?token=J8wrLs0d9Zk-Leuu.6rIhlhs0ptvKtNt9w7qMsg.gmMYzstJnt-gvbCDwYWQsOeGya7syGRd3_5QbVw8ztW-TlFzboCrsN5W2zdkLqz3ypk8wjiRuyTkgrbgsH6ZoUC5_-L8MUw79zsEELb4gyyuaPl43uXQ64uVRTiELklshCxFv7AAQHW37S0ONA78gNAjJRdHF0U-bNTRL0HXv3oumhW1Mw5CJmvF3lWC1EzJk_0pKQ6Robk4

Yrityksen muodonmuutoksen vaikutus lakisdéteisiin 5 ja 10 vuoden ...

johtaa myds péatos, ettd edellisen yritysmuodon aikana alkanut 5 tai
10 vuoden aika (EVL 6,1 § 1 k) jatkuu keskeytyksettd. Nain ja luul-
lakseni vain niin saavutettaisiin késitykseni mukaan johdonmukai-
suutta siihen kiytidntddn, joka — niinkuin edelld esitetyistd oikeus-
tapauksista kdy selville — ei ole vield l6ytényt linjaansa. Valitetta-
vasti KHO:n askeinen péaatds sotkee tata linjaa. Toivon, ettei sita
tarvitse soveltaa prejudikaattina muutoin kuin niissé tapauksissa,
joissa on suoritettu muodonmuutos EVL 52 a §:n nojaila. Verovel-
vollisia on pakko varoittaa soveltamasta 52 a §:44, jos on mahdollista
soveltaa lakia 203/52.

3. Yhtibosuuden tai osakkeen saannon luonne ja ajankohta

Toinen ongelma, jonka otan tarkasteltavaksi tdssé kirjoituksessa,
on kysymys siitd, minkélaisella saannolla ja milloin osakeyhtioksi
piilovarauksia purkamatta muutetun yrityksen osakkeenomistajan on
katsottava hankkineen ko. osakkeet. Sama kysymys voi myds synty4,
kun yksityisliike tai kuolinpesa on muutettu avoimeksi tai komman-
diittiyhtioksi ja asia koskee mm. yhtién osuuden luovutusta. Téassa
tapauksessa on mahdollista pit4da useita tarkeitd osakysymyksia lain-
tulkinnan ja oikeuskdytdnnén perusteella selvind. Mielesténi epasel-
vat kysymykset ovat merkitykseltdan melko vaatimattomia. — On to-
dettava, eftd tdssd — toisin kuin aikaisemmin tdssd kirjoituksessa
kasitellyissad tapauksissa — on kysymys yhtion osakkaan eikd yhtion
verotuksesta. Taléin esim. silld seikalla, minkalaisin veroseuraa-
muksin muodonmuutos on toteutettu yrityksen osalta, ei tarvitse
olla mitdan relevanssia.

Lahtokohtanamme olkoon, ettd yksityisliikkeen luovutus on vii-
meinen liiketapahtuma ja ettd ehka saatu yhteiskauppahinta on jaet-
tava kaikille kaupan kohteina olleille hyodykkeille. Yksityisliikkeen
luovutushinta ei voi koskaan olla verovapaa sen perusteella, ettd
verovelvollinen oli omistanut ko. yksityisliikkeen yli 5 vuoden ajan.
Niin ollen ko. 5 vuoden aika ei ole mydskadédn voinut alkaa yksi-
tyislilkkeen olemassaolon aikana sellaisen yrityksen kohdalla, joka
sittemmin on muutettu piilovarauksia purkamatta yhtidksi. Avoimen
tai kommandiittiyhtién osuus sekd osake wvoidaan sen sijaan myy-
da verovapaasti 5 vuoden omistusajan jélkeen. Tdmé aika voi al-
kaa aikaisintaan ko. avointa tai kommandiittiyhtiétd yksityisliikkees-
tid muodostettaessa. Tama kanta on omaksuttu myds oikeuskaytéan-
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nossd (KHO 2.5.1978/1980 = KVL 1977:679). Perusteluna KVL ja
KHO lausuivat: »Kun hakija oli 1975 muuttanut (1972 perustamansa)
yksityisliikkeen kommandiittiyhtioksi, . . . hanen on katsottava sijoitta-
neen yksityisliikkeensd kommandiittiyhtioén ja saaneen komman-
dittiyhtibn osuutensa TVL 21,1 §:ssad tarkoitetulla vastikkeellisella
saannolla. Kun... kommandiittiyhti6 muutetaan osakeyhtidksi EVL
52 a §:n tai lain 203/52 mukaisesti ja kommandiittiyhtién yhtiémies
talldin saa yhtidosuuttaan vastaan osakeyhtién osakkeita ei sanottu-
ja osakkeita voida katsoa hankitun vastikkeellisella saannolla. Ta-
man vuoksi... 5 vuoden méardaika on laskettava kommandiittiyh-
tién yhtibsopimuksen allekirjoituspaivésta lukien».

Toisaalta oikeuskdytdnndssad on aivan perustellusti katsottu, etta
kun avoimen ja kommandiittiyhtion osuus sekd osakeyhtién osake
ovat satunnaisen myyntivoiton verotussdanndstén kannalta aivan sa-
massa asemassa, niin merkitysta ei ole silla seikalla, etta avoin tai
kommandiittiyhtid on muutettu osakeyhtioksi. TVL 21 §:ssi sidddetty
5 vuoden aika on siis laskettava jo siita, kun asianomainen sai omis-
tukseensa osuuden avoimesta tai kommandiittiyhtiésté, josta osake-
yhti6 sittemmin on muodostettu.¢ Vain siina tapauksessa, ettd hanen
osakemaéaransa on suurempi kuin mihin yhtymaosuus olisi oikeutta-
nut, ylimenevaa osaa on késiteltava toisin.

Jos kysymyksessé on verotusyhtyma eika tama yhtyma ole synty-
nyt kuolinpesén jaossa, se on yleensad »syntynyt» siten, ettd muuta-
mat henkildt ovat yhdessad hankkineet tai ottaneet yhdessa kéayttéén
aikaisemmin omistamaansa lilkeomaisuutta ja aloittaneet liiketoimin-
nan yhteiseen lukuun, mika on verotusyhtyméan tunnusmerkki. Verotus-
yhtyméa ei perusteta, vaan se syntyy ikdan kuin itsestdéan tunnus-
merkkien toteutuessa. Verotusyhtyma ei siviilioikeudellisesti omista
sitd omaisuutta, jolla sen toimintaa harjoitetaan, vaan tama omaisuus
on yhtibmiesten omistuksessa. Toisinaan ei edes ole juuri mitaan
omaisuutta, vaan yhtymidn muodossa harjoitetaan toimintaa, johon
konkreettista omaisuutta ei juuri tarvita. Yhtyman omaisuutta ei voi
mydskdan luovuttaa sellaisena, koska se on fiktiivinen késite. On
mahdollista luovuttaa vain osuudet niihin omaisuushyodykkeisiin,
joilla yhtymén toimintaa harjoitetaan. Tata luovutusta késitelldan ao.
luovuttajan verotuksessa ja luovutuksen veronalaisuus riippuu sovel-
lettavasta lainkohdasta vaihtoehtojen ollessa TVL 21 § EVL 5 § tai

¢ Tama kanta koskee sekad lain 203/52 nojalla tapahtuneita (esim. KHO 1974
Il 655) ettéd EVL 52a §:n nojalla tapahtuneita muutoksia (esim. KHO 1975 Il 549,
1978 1l 578). :
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EVL 6,1 §n 1 k. Lopputulos voi olla yhtymén eri osakkeiden osalta
erilainen.

Kun tallaisesta yhtymasta paatetddn muodostaa avoin tai kom-
mandiittiyhtio, mikd k&y péinsa piilovarauksia purkamatta, tdman
on katsottava tapahtuvan siten, ettd yhtymén osakkaat sijoittavat yh-
tyméassad kayttdmansa omaisuuden ko. avoimeen tai kommandiitti-

yhti66én ja saavat tilalle yhtion osuuden vastikkeellisella saannolla.’

Tilanne on siis kasitykseni mukaan aivan sama kuin perustettaessa
avoin tai kommandiittiyhtid yksityisliikkeestd. TVL 21 §:ssa saadetty
5 vuoden aika luetaan siis yhtidsopimuksen tekemisestd. Selvéi oi-
keuskdytantoa, jossa olisi otettu kanta tdhan kysymykseen, en ole
kuitenkaan |0ytanyt. Ratkaisussa 1980:668 KVL on kuitenkin lau-
sunut, ettd kiinteistoyhtyman muuttaminen kiinteistéosakeyhtidksi
ei ole sellainen yritysmuodon muutos, jonka perusteella osakkeet
voitaisiin katsoa omistetun jo yhtymé&osuuksien hankkimisesta lu-
kien. Tekstissa esitetystd kannasta poikkeaa KVL 1978:748, jossa
A ja B olivat vuodesta 1970 harjoittaneet talonrakennusiiikettd yhty-
mé&na suullisen sopimuksen perusteella. Toimintaa jatkamaan he
olivat 1975 perustaneet avoimen yhtién. Heiddn katsottiin omista-
neen avoimen yhtidn osuutensa jo yhtyman perustamisesta lukien.
Ratkaisusta valitettiin, muttei tdmén oikeuskysymyksen osalta (KHO
31.7.1979/3175). En voi pitdd KVL:n kantaa oikeana.

Totesin edelld, ettei verotusyhtymidad perusteta vaan se ikéan
kuin syntyy itsestddan. Tama ei estd sitd, ettd yhtymén osallisten
tarkoituksena voi olla juuri liiketoiminnan aloittaminen yhtyméana.
Mutta yhtyma voi syntyd myds vastoin osallisten tahtoa, mika tosin
on havaittu oikeuskaytannossa erityisesti kiinteistoyhtymien kohdalla.
Verotusyhtyman ja avoimen yhtién valinen ero voi ehka nayttaa pie-
neltd. Kun yksityisoikeudessa ei muotovaatimuksena vaadita avoi-
men yhtién syntymisen edellytyksena edes kirjallista yhtiosopimusta 7
eikd rekisterdintia ja kun toisaalta toiminta verotusyhtyméanékin voi
vaatia jonkinlaista sopimusta, voi kdyda niin, ettd naytoksi siita, mil-
laiseksi yritysmuodoksi osalliset itse ovat mieltdneet toimintansa har-
joittamisen, muodostuu se, onko veroilmoitus tehty yhtyméan vai avoi-
men yhtion nimiin. Mutta jalleen on syyta todeta, etta uusi kauppa-
rekisterilaki vaatii rekisteri-ilmoituksen tekemista ja saitda (30 §)
laiminlyonnistd rangaistuksen. Tama vaikuttanee todistustaakkaan
siten, ettei rekister6imatonta »yhtiota» yleensd pidettane avoimena

7 Nain Hyvonen—Caselius, Avoin yhtid ja kommandiittiyhtid, IV luku.
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yhtiéna. Eron tekeminen on téarkeds, koska veroseuraamus on aivan
erilainen ryhdyttdessd myymaan osuutta. Avoimen yhtidén osuus voi-
dan myyda verovapaasti TVL 21 §:n nojalla 5 vuoden omistuksen
jadlkeen, mika aika alkaa yhtiosopimuksen tekemisestd. Verotusyhty-
man osuutta ei voida osuutena luovuttaa lainkaan. On siis hyvin
tarkeda voida maarittdad, milloin yhtymastd muodostui avoin yhtic.
Téma on tirkedd monessa muussakin suhteessa, esim. ulosmittauk-
sen yhteydessd. Ulosmittaus voidaan kohdistaa yhtyman kaytdssa
olevaan hyddykkeeseen, jonka yhtyman »osakas» omistaa kokonaan
tai osaksi. Mutta jos hyédyke kuuluu avoimelle yhtidlle, siti ei voida
ulosmitata yhtibmiehen velasta.

Verotuksen kannalta mielestani ongelmallisimmat tapaukset ovat
ne, joissa liiketoimintaa on alunperin harjoittanut yksityinen liikkeen-
harjoittaja, joka on kuollut. Kuolinpesdn osakkaat jatkavat talldin
yleensd, jos heitd on useampia, liikkeen harjoittamista jakamatto-
mana kuolinpeséna. Siviilioikeudellisesti kuolinpesdan osakkuus on
jakamatonta yhteisomistusta. Kuolinpesén osakas voi sindnsa vero-
vapaasti luovuttaa pesdn osuutensa, johon hanelld on vastikkeeton
saanto. Mutta hanhén ei jakamattomassa kuolinpesassad omista méa-
rdosaa tietysta yksittiisestd hyddykkeestd, vaan ainoastaan kokonai-
suudesta. Han ei siis ennen perinndénjakoa voi lainkaan luovuttaa
esim. osuuttaan pesan harjoittamaan liikkeeseen, koska téllainen
osuus konkretisoituu hanelle vasta perinnénjaossa, joka tietenkin
voi olla myods osittainen.

KHO on selkeésti katsonut (1978 Il 614), ettd pesd voi edelleen
sdilya verotuksessa TVL 18 §:ssi tarkoitettuna, erikseen verotetta-
vana kuolinpeséna, vaikka pesan yksi osakas on myynyt osuutensa
toiselle osakkaalle. Kuolinpesidn osuuden myynti ulkopuoliselle lo-
pettaa sen sijaan kuolinpesan ja siitd syntyy verotusyhtyma (n&in
esim. KHO 1977 Il 504, 1978 |l 614). Selvdd on myds, ettd osaksi
jaettu kuolinpesédkin on jakamattomalta osaltaan kuolinpesd. Mutta
kuolinpesén (tdysi tai osittainen) jako siten, ettd kuolinpesdn har-
joittama liike tulee kaikille tai joillekin osakkaille maéraosin, johtaa
sithen, ettd liikettd taméan jalkeen kasitellddn yhtymana. Tama ei
sindnsa johda piilovarausten purkamiseen (n&din esim. KVL 1977: 542).
Osakkaat eivat enda omistane osuutta kuolinpeséén, vaan periaattees-
sa samalla tavoin kuin muissa yhtymissa osuuden yksittaisiin hyédyk-
keisiin. Naiden suhteen heilld taytynee edelleen katsoa olevan vas-
tikkeeton, perintédn perustava saanto (ndin KVL 1977: 542).

Jakamaton kuolinpesd ei ole siviilioikeudellisesti eikd verotuk-

32



https://c-info.fi/info/?token=J8wrLs0d9Zk-Leuu.6rIhlhs0ptvKtNt9w7qMsg.gmMYzstJnt-gvbCDwYWQsOeGya7syGRd3_5QbVw8ztW-TlFzboCrsN5W2zdkLqz3ypk8wjiRuyTkgrbgsH6ZoUC5_-L8MUw79zsEELb4gyyuaPl43uXQ64uVRTiELklshCxFv7AAQHW37S0ONA78gNAjJRdHF0U-bNTRL0HXv3oumhW1Mw5CJmvF3lWC1EzJk_0pKQ6Robk4

Yrityksen muodonmuutoksen vaikutus lekisdéteisiin 5 ja 10 vuoden ...

sellisesti avoin yhti6, joskin se on sellaista ldhelld. Jos siitd tahdo-
taan muodostaa avoin yhtid, se edellyttdd aina erillistd p&atosta,
jonka tekemisesta verovelvolliset ovat néyttovelvollisia.® On tieten-
kin mahdollista menetellad niin, ettd kuolinpesé jaetaan osittain siten,
ettd jakamattomaksi kuolinpesédksi jaa vain pesén liiketoiminta ja
jako kasittaa kaiken muun omaisuuden. Téssé tapauksessa on edel-
leen mahdollista luovuttaa kuolinpesan osuus, mikd talléin merkit-
see samaa kuin liikkeen osuuden luovutus. Kun kuolinpesdn osuus
on saatu perinndn kautta, sen luovutus voi tapahtua verottomasti
(TVL 21 §). Luovutus ei talloin kéasitd osuutta kuhunkin yksittaiseen
hyddykkeeseen, vaan nimenomaan osuuden jakamattomaan pesééan.

Tallainen pelkéstaan liiketoiminnan késittdva jakamaton kuolin-
pesa voidaan piilovarauksia purkamatta muodostaa avoimeksi yh-
tioksi. Vaikeana ongelmana on télléin se, onko tdma ymmarrettavis-
séa tapahtumaksi, jolloin kukin kuolinpesén osakas luovuttaa peséan-
osuutensa vastikkeellisesti ja saa sen tilalle avoimen (tai komman-
diittiyhtidn) osuuden. Myélnteinen vastaus vastaisi edelld esitettyd
kantaa, jonka mukaan yksityisliikkeesta tai verotusyhtyméstd ei voi
syntya yhti6éta ilman ettd osuus katsotaan vastikkeellisesti saaduksi.
" Toinen vaihtoehto on katsoa, ettd kun ko. jakamattoman kuolinpesén
osuus jo on voitu luovuttaa samoin oikeudellisin vaikutuksin vastik-
keettoman saannon perusteella verovapaasti, ja kun avoin yhtio véa-
littbmasti seuraa kuolinpesdd, yhtién perustaminen ei ole verotus-
mielessd mikadn luovutus. Tamén kannan voisi sanoa vastaavan
sitd vakiintunutta kantaa, jonka mukaan avoimen tai kommandiitti-
yhtién muuttumista osakeyhtioksi ei katsota luovutukseksi, josta al-
kaa uusi 5 vuoden aika (KHO 1974 11 555, 1978 1l 578). Varteenotet-
tava nakékohta on talldin se, ettd jakamattoman kuolinpesan osuutta
on — samoin kuin avoimen yhtion osuutta — pidettiavad sellaisena
irtaimena, johon sovelletaan TVL 21 §:n satunnaista luovutusvoittoa
koskevia saanndksid. Voidaan siis sanoa, ettd myés ulkopuolinen,
joka on ostanut kuolinpesédn osuuden, voi myydé osuutensa 5 vuoden
kuluttua verottomalla voitolla. Jos kuolinpesa on silld vélin jaettu,
hanen saantoaan kuhunkin jaossa saatuun hyddykkeeseen on pi-
dettava vastikkeellisena, mutta kuolinpesan jako ei sindnsé ole uusi
saanto.

Asian arvosteluun vaikuttanee sekin, ettd yhteisomistus kuolin-
pesdssa ja avoimessa yhtiossd ovat samalla tavoin jaotonta yhteis-

% PK 24:1 §:ssad tarkoitettu sopimus ei perustane avointa yhtl6ta.
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omistusta,” kun taas muu yhteisomistus on yleensa jaollista ja yh-
teisomistuslain alaista. Tdma ndkdkohta puhuu sen puolesta, ettd
kuolinpesan muuttaminen avoimeksi yhtidksi ei asiallisesti merkitse
mitdan sellaista ratkaisevaa muutosta, ettd sitd olisi pidettdva luo-
vutuksena, josta avoimen yhtibn osuuden ja sittemmin ehk& avoi-
mesta yhtidstd muodostetun osakeyhtidon osakkeiden vastikkeellinen
saanto alkaa. Saanto olisi péin vastoin vastikkeeton, koska se pe-
rustuu perintdétapahtumaan, ja sen ajankohta, jolla tosin ei ole re-
levanssia TVL 21 §:n kannalta, olisi kuolinhetki. Vastikkeeton se on
kuitenkin vain siltd osin kuin se perustuu perintéosuuteen; peséan
osakkaan mahdollisesti toiselta ostama osuus ei tietenkdan ole
vastikkeetta saatu.

Edella esitetyilld perusteilla kallistun sille kannalle, ettd jakamat-
toman kuolinpesadn osuuteen perustuva avoimen yhtidn osuus on
vastikkeetta hankittu, siltd osin kuin se perustuu perintéon tai
testamenttiin. Jakamaton kuolinpesd, joka harjoittaa liikettd, on
jo sindnsa hyvin lahelld avointa yhtiotd, joskin mm. TVL 18,2 §:sta
ilmenee, ettei se verotuksellisesti ole avoin yhtié. Taman vuoksi tun-
tuisi lilan muodolliselta katsoa, ettd pelkka yhtiésopimuksen tekemi-
nen, joka ei mitenkdan muuta toiminnan luonnetta ja edellytyksié,
eikd myoskdadn yhteisomistuksen luonnetta, olisi katsottava uudeksi
saannoksi. Tarkeintd on, ettd jo jakamattoman (toisin kuin jaetun)
kuolinpesan osuus on voitu luovuttaa erikseen osuutena.

Sitd kantaa vastaan, johon edelld on p&adytty, on tosin sanot-
tava, ettd syntyy luonnoton ja v@hemman toivottava ero sen tapauk-
sen, etta liikkeenharjoittajalta jaa yksi perillinen, ja sen, ettd hénel-
td jaa kaksi tai useampia perillisid, valilla. Edellisessa tapauksessa
litkettd jatkava perillinen ei voi luovuttaa liikettd perintésaannon pe-
rusteella verovapaasti, mutta jalkimmaisessd hdn voi siten luovuttaa
liikkeen osan. Mutta ero on osaksi ndenndinen: myds jalkimmaisessa
tapauksessa vallitsee kirjanpidollinen jatkuvuus, jos luovutetaan lii-
kehyddykkeita. Kun liike on yksityinen liike, ei ole muuta luovutet-
tavaa kuin pelkat liikehytdykkeet, mutta kun litkkeen omistajana on
kuolinpesé tai yhtid, tdméan osuus voidaan erottaa liikehyddykkeista
eikd osuuden luovutus vaikuta lainkaan liikkeen verotuksen laajuus-
ja jaksotuskysymyksiin. Voihan yksinperillinenkin muuttaa periméansa
liikkeen avoimeksi yhtitksi; tallin eroa on kuitenkin siind, ettd hanen
osuutensa saanto muodostuu vastikkeelliseksi.

? Nain esim. Hyvénen—Caselius, Avoin yhtid ja kommandiittiyhtié, 11} luku.

34



https://c-info.fi/info/?token=J8wrLs0d9Zk-Leuu.6rIhlhs0ptvKtNt9w7qMsg.gmMYzstJnt-gvbCDwYWQsOeGya7syGRd3_5QbVw8ztW-TlFzboCrsN5W2zdkLqz3ypk8wjiRuyTkgrbgsH6ZoUC5_-L8MUw79zsEELb4gyyuaPl43uXQ64uVRTiELklshCxFv7AAQHW37S0ONA78gNAjJRdHF0U-bNTRL0HXv3oumhW1Mw5CJmvF3lWC1EzJk_0pKQ6Robk4

Yrityksen muodonmuutoksen vaikutus lakisééteisiin 5 ja 10 vuoden. ..

Edelld esitetty kanta, johon olen melko epdvarmana paétynyt,
vastaa sitd linjaa, jonka KVL on omaksunut useissa viime vuosina
ratkaistuissa ennakkotietoasioissa, joista ei ole valitettu KHO:teen.
Voin sanoa, ettd vield ryhtyesséani kirjoittamaan tita kirjoitusta pidin
ldhtékohtanani, ettd KVL:n kanta ei ollut oikea.

Ensimmainen KVL:n ratkaisu oli edelld jo mainittu 1977:26, jossa 1965 kuol-
lut litkkeenharjoittaja oli harjoittanut liikettd 1910-luvulta alkaen. Kuolinpeséd oli
jatkanut liikettd jakamattomana. Kuolinpesid aikoi 1977—78 siirtda liiketoiminnan
perustettavalle avoimelle yhtidlle, jonka osakkaiksi tulivat pesidn osakkaat pesé-
osuuksiensa mukaisessa suhteessa. KVL lausui, ettd yhtidosuuden saannon oli
katsottava tapahtuneen wastikkeetta 1965, »koska kukaan... ei sijoita yhtiéén pe-
sédan kuulumattomia varoja ja koska... osuudet avoimessa yhtiossd jakaantuvat
samassa suhteessa kuin pesdosuudet perikunnassa». — Paatdksessa KVL 1979: 21
yksityisliikkeen harjoittaja oli kuollut ja kuolinpeséd oli jatkanut litketoimintaa. Kuo-
linpesé oli sittemmin kirjanpidollista jatkuvuusperiaatetta soveltaen muutettu komman-
diittiyhtioksi ja mydhemmin lain 203/52 mukaisesti osakeyhtiksi. YhtiGosuuksien
saantoajankohtana pidettiin sitd ajankohtaa, jolloin yhtidmiehet olivat saaneet osuu-
tensa kuolinpesédén, jonka harjoittamasta fiikkeestd kommandiittiyhtid oli muodos-
tettu. — Tapauksessa 1981:672 (ei lainvoim.) yksityisliikkeen harjoittaja oli kuolut
1970 ja kuolinpesd oli jatkanut liikettd. Vuoden 1979 lopussa oli paitetty jatkaa
toimintaa avoimena yhtiond muuttumattomin kirjanpitoarvoin. Avoimen yhtién osuu-
det katsottiin saaduiksi jo silloin, kun yhtiémiehet olivat tulleet kuolinpesidn osak-
kaiksi, (ja ne oli tietenkin saatu vastikkeetta).’

KVL:n linja on néiden tapausten perusteella selvd ja se on mie-
lestani hyvaksyttava. Kysymys on vain siitd, sovelletaanko sitid pel-
kastaan jakamattomaan kuolinpeséén vaiko myds kuolinpesaén, josta
liiketoiminta on osittaisessa perinnénjaossa jaettu aatteellisina osina
kuolinpesan kaikille tai ldhes kaikille osakkeille harjoitettavaksi yh-
tymand. Téllainen toimenpide ei tosin yleensd ole verotuksellisesti
mielekés, koska se estaa verottamasta kuolinpesda TVL 18,2 §:n mu-
kaisesti erillisené yksikkdna ja siitd tulee TVL 15 §:n mukaan jaettava
yhtyméa. Mutta aiheutuuko siita lisdksi osakkaille uusi saanto?

Oikeudellisesti néyttdd olevan pakko todeta, ettid jos pesdssi on
toimitettu osittainen jako ja se on kisittanyt kuolinpesan liikkeen,
kuolinpesélle ominainen jakamaton yhteisomistus ei enai siily. Syn-
tyy péin vastoin periaatteessa normaali mairidosainen yhteisomistus-
suhde, joka on verotuksellisesti yhtyma. Tallaisen yhtymén muuttami-
nen yhtidbmuotoiseksi merkinnee osakkaan kannalta uutta saantoa,
niin kuin edelld on jo todettu. Eri asia on vain, jos jakosopimuksen
katsotaan samalla merkitsevédn avoimen yhtién yhtidsopimusta. Mut-
ta jos véitetyn yhtion yhtibmiehet vaittavit tallaista, heilla lienee ras-
kas todistustaakka.

19 Lihes samoin KVL 1981: 454,
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Utvecklingstendenser inom rattsskyddet
— det amerikanska exemplet

Det har foérts en tamligen livlig debatt i vart land om réattsskyd-
det under de senaste 10—15 aren. Manga kommittéer har suttit och
nagra sitter &nnu med uppgift att férbattra den enskildes rattsskydd.
Manga artiklar har skrivits och manga debattinldagg har gjorts. Det
oaktat har den finska debatten under alla dessa ar egentligen inte
utvecklats i nagon storre utstrackning. Den &r fortsattningsvis
tamligen provinsiell: nagra internationella utblickar gérs i allmanhet
inte och inte heller har nagon egentlig analys gjorts av vad som
kannetecknar rittsskyddsproblematiken i det moderna langt utveck-
lade industriella samhallet. Den finska rattsskyddsdebatten har, i
mitt tycke, i alltfér hég grad varit tillbakablickande och sjéalvbespeg-
lande. Den utveckling inom rattsskyddet som skett i Vasteuropa och
framférallt i USA under de tvA senaste decennierna ar sa gott som
helt obekant fér gemene jurist i Finland.

Detta kan naturligtvis inte vara bra. Finland bor inte fa bli pa
efterkilken i detta sammanhang. Ofta havdar vi ju dessutom att vi
ar en rattsstat som befinner sig i spetsen for den internationella
utvecklingen p& just rattsskyddets omréade.

I det féljande skall jag ta upp till granskning nagra utvecklings-
tendenser inom réttsskyddet speciellt i USA, som férnérvarande
forefaller att ha hunnit ldngst i skyddet av enskildas och gruppers
intressen och rittigheter. Atminstone om vi enbart ser till sjalva
rattsskyddsmekanismerna och -institutionerna. Jag tanker inte ga in
pa nagon egentlig analys av rattsskyddsproblematiken i stort utan
kommer att koncentrera mig pa att beskriva nagra av de lGsnings-
modeller som utvecklats antingen lagstiftningsvdgen, via »judicial
lawmaking» eller spontant. Min huvudsakliga kélla utgbrs av det
monumentala komparativa sammelverket Access to Justice, redigerat
av Mauro Cappelletti.’

' Access to Justice, redigerad av Mauro Cappelletti bestar av ett flertal vo-
lymer, delvis indelade i separata bdcker. Jag har har anvant mig av Volume I,
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1. Det moderna valfardssamhallet skiljer sig i manga viktiga
avseenden fran den liberala rattsstaten, vars juridiska fundament
var/ar individualismen. De juridiska rattigheterna tillkommer i det
rattsstatliga systemet den enskilde individen, det ar enbart den
krankte individen som kan gora géllande rattsskyddsansprak och den
judiciella processen &ar principiellt ett tvapartsférhallande. | vélfards-
staten ar forhallandet i ma&nga stycken annorlunda. Olika grupper har
kommit att spela en dominerande roll, rattigheterna &ar inte mera
stréangt individualistiska (t.ex. de sociala, ekonomiska och kulturella
rattigheterna ar kollektiva rattigheter) och en stor del av de rattsliga
och administrativa tvistefrdgorna avgoérs via forhandlingar och over-
laggningar, déar alla involverade parter tar del.

Den vasentligaste forandringen har mahanda gallt de juridiska
rattigheternas karaktar. Dessa har i allt hogre utstrdckning — som
sagt — blivit kollektiva. Ratten till ren luft, rent vatten, till icke-
halsovadliga produkter, till en trivsam miljé och ett vdlplanerat sam-
fund &r inte individuella rattigheter utan alla samhallsmedlemmar
tillkommande rattigheter. De ar samtidigt diffusa rattigheter; det
gar ofta inte att entydigt sia fast vem som i ett konkret fall lederats
av en rattighetskrankning. Vi kan tédnka oss fall, dar ett industri-
féretag genom sin verksamhet férorenat luften inom ett stort om-
rade eller dar en foradlingsindustri sldppt ut halsovadliga matpro-
dukter pa marknaden. | dylika fall vore det naturligtvis uppenbart
oskdligt att den som krankt de lagfasta kollektiva rattigheterna
(ratten till ren luft respektive ratten till icke-halsovadliga produkter)
enbart skulle sta tills svars infér dem som personligen anhangiggér
en process. | synnerhet som den enskilde ofta drar sig for att an-
hangiggdra en process i fall dar de skador han personligen lidit
varit s sma att en process ekonomiskt inte ter sig l1onsam, men dar
likval de totala skadorna samhalleligt sett varit stora.

| den amerikanska debatten har man bborjat kalla dessa rattigheter
fér »den nya egendomen», »the new property,» och de viktigaste
nyskapelserna i det amerikanska rittsskyddssystemet ansluter sig
just till en effektivering och férstarkning av dessa rattigheters juri-
diska stéllning. Utgangspunkterna i denna nyskapelseprocess har
for det forsta varit att rattigheterna ar kollektiva, dvs. att de tillkommer
grupper, klasser eller medborgarna Overhuvudtaget, fér den andra

Book Il, A World Survey, Milano 1978 samt Volume Iil, Emerging Issues and
Perspectives, Milano 1979,
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att de till sin karaktér &r diffusa, dvs. att det inte ar mojligt att ratts-
ligt bedéma dem pa samma sétt som de traditionella individualistiska
rattigheterna (andra kriterier 4n de traditionella maste anvandas be-
traffande deras »justiciability») och for det tredje att de bor betrak-
tas som en ny form av egendom, dvs. sadsom ett slags offentlig egen-
dom till medborgarnas gagn. Det traditionella individualistiska ratts-
skyddssystemet rédcker inte mera till for att skydda »den nya egen-
domen». Utvecklingen sedan 60-talet i USA inom rattsskydds-
sektorn har framférallt just gallt en juridifiering av dessa rattigheter
som klassificerats sdsom »ny egendom».?

Jag skall aterkomma till detta tema men skall fére det nagot ber6-
ra den debatt om »juridical democracy» som férts under de senaste
aren i USA. Debatten kan anses ha startats av Theodore Lowi, som
ar 1969 publicerade boken The End of Liberalism, New York. Dar
faste han speciellt uppméarksamhet pa det faktum att allt flera viktiga
normbeslut idag fattas inom byrakratin, dar offentligheten, insynen
ar mycket lag. Detta betyder bl.a. att de som berdrs av besluten inte
bereds nagra mojligheter att paverka dessa och att de ofta inte har
nagon som helst bild av vilka konsekvenserna av besluten kommer
att bli. Och da dessutom byrakratin oftast inte &r ansvarig infor
nagot elektorat, som kunde stélla den till ansvars fér felaktiga be-
slut, har vi har att géra med beslut som helt och hallet & undan-
dragna de normala demokratiska ansvars- och spelregierna. Lowis
forslag till I6sning pa denna dven hos oss i Finland valkanda proble-
matik 4r mycket enkelt: han foreslar att domstolarna skall boérja
tillAmpa den gamla, i glémska fallna »delegation doctrine», enligt
vilken férfattningen anses forbjuda delegering av lagstiftningsmakt
till férvaltningen. Nagon stérre framgang har hans forslag inte haft,
men hans synpunkter har likvél gett upphov till en livlig debatt. Manga
alternativa férslag har kastats fram och manga av dem har &ven
forverkligats. Det ar framférallt tre typer av krav som stallts for att
oka kontrollen av forvaltningen och géra den mera 6éppen. Man har

2 For en allmén debatt om rattsskyddsproblematiken i det moderna valfards-
samhallet, Mauro Cappelletti: Vindicating the Public Interest through the Courts:
A Comparativist's Contribution ss. 517—523 och David M. Trubek: Public Advocacy:
Administrative Government and the Representation of Diffuse Interests ss. 453 ff.
Trubeks framstélining ar speciellt intressant, ty han forséker utveckla en rattsskydds-
teori for de moderna samhillena. Bada de ndmnda bidragen ingar i Volume Il
— Begreppet »new property» hdrstammar frAn en artikel av Reich: The New Pro-
perty, 73 Yale Law Journal 733 (1964), dar olika statliga forméner for forsta géngen
bendmndes »ny egendom.» Goldberg v. Kelly, 397 .S. 254 (1970) betraktas sasom
det prejudikat, dér uppfattningen om »new property» fick juridisk sanktion.
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kravt 6kad informationsfrihet, dvs. narmast 6kad handlingsoffent-
lighet, man har likasa kravt 6ppna sessioner inom f6érvaltningen saval
pa federal som statlig niva, s.k. »government in the sunshine». En
Government in Sunshine Act har presenterats kongressen (1975) med
innehall att alla sessioner inom de federala &mbetsverken skulle vara
6ppna men har — savitt mig ar bekant — inte lett till resultat. Déar-
emot har Wisconsin antagit en lag av detta innehall, vilken likvé! alltsa
endast galler inom denna delstats forvaltning. Detta skedde 1975.
En tredje typ av krav géller de s.k. impact statements, som kommit
att spela en mycket betydelsefull roll inom amerikansk miljoratt. Den
amerikanska miljoskyddslagen (National Environmental Policy Act,
1970) stipulerar att alla federala &mbetsverk som amnar fatta beslut
som har betydande konsekvenser for den méanskliga miljén fore be-
sluten méaste fardigstalla en detaljerad utredning angiende miljdef-
fekterna av det &mnade beslutet. Domstolarna har bérjat tolka detta
krav sdsom ett ovillkorligt krav: ett beslut dér ett »impact statement»
inte gjorts ar olagligt. Men de har gjort mera &n s, de har i all-
ménhet utgatt frdn att de berérda myndigheten i sitt »impact state-
ment» bor utreda effekterna av det patéankta beslutet fér alla berérda
intressegrupper. Om inte alla intressegrupper beaktats, har dom-
stolarna kréavt tilldggsutredningar och ytterligare faktaredovisning
forrdn de godként besluten. Det sager sig sjélvt att dessa »impact
statements» pa detta satt kommit att spela en ytterst betydelsefull
roll fér miljérattsjuristerna, vilka genom att hénvisa till brister i detta
avseende ofta kunnat stoppa stérre miljéskadliga projekt och under
tiden &ven lyckats driva igenom lagstiftningsreformer. En tendens
under de senaste &ren har varit att extendera kravet pa »impact
statements» att galla dven andra réttsgebit 4n endast miljératten.?
Det ar framforallt inom miljératten och konsumentskyddet som den
nya utvecklingen skett. Det &r ocksa pa dessa omraden som »the
new property» kanske tydligast framtridder. Men detta hindrar inte
att liknande utvecklingstendenser redan tidigare gjorde sig gillande
inom det som i USA brukar kallas »poverty law,» dvs. de rattsom-
raden dar de fattiga, sjuka och gamla utgér det stora klientelet. T.ex.
olika slag av sociala formé&ner kan betraktas sasom »ny egendom,»
nagot som har viktiga konsekvenser bade fér ratten att fora talan vid
administrativ myndighet och domstol och for ratten att besvira sig.

3 Ang. impact statements, Trubek, ss. 467—8, speciellt not 47. Se &ven Joel
F. Handler: Public Interest Law Firms in the United States ss. 435—86, ingar i Vo-
lume 1.
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Samtidigt har just pa detta omrade utvecklats ett ndt av advokat-
byraer och rattshjalpsbyraer, som antingen arbetar helt vederlagsfritt
eller endast mot en formell, liten avgift. Det ar hér fraga om de s.k.
»public interest law firms,» vilka kan vara helt privata (de uppbéar da
mindre avgifter), kommersiella (en avdelning av en kommersiell ad-
vokatbyra arbetar gratis och frivilligt i nagot slumpomréde), byraer
som finansieras av nagon vilgérenhetsstiftelse eller utgdras av stu-
denter vid nagon juridisk fakultet. | ett tidigare skede férhéll sig det
amerikanska advokatsamfundet (the Bar association) negativt till
denna typ av verksamhet, men det har under 70-talet &ndrat install-
ning och deklarerar nu att det ar juristens uppgift att vederlagsfritt
eller mot reducerad taxa verka bl.a. inom omradet for »poverty law».*

Inom omradet fér de medborgerliga rattigheterna, som intill 60-
talet var det rattsgebit dar det amerikanska réattssystemet var en fore-
gangare, framférallt beroende pa the Supreme Courts innovativa
grepp pa problemen, har utvecklingen i nagon man avstannat. Det
forefaller som om utvecklingen i den amerikanska ratten skulle ha
gatt fran medborgerliga rattigheter via »poverty law» till miljo- och
konsumentratt (till medelklassratt som nagra kritiker havdar). — 1
Finland har vi annu inte riktigt kommit igdng pa omréadet for de med-
borgerliga réttigheterna. ..

2. Jag skall i det foljande uppehalla mig vid de tva rattsinstitut,
som for icke-amerikanska jurister &r de mest intressanta och som
samtidigt m&handa kan verka inspirerande i den finska rattsskydds-
debatten: public advocacy och class action. Man kan naturligtvis
saga att aven public interest law, varom just var tal, hor till de spe-
ciellt amerikanska innovationerna pa réttsskyddets omrade, men jag
lamnar en narmare diskussion om detta rattsomrade dérhén, frimst
beroende pa& att vart eget kommunala rattshjalpssystem kan sagas
utgdra vart svar pa nagra av de problem som public interest law
skt l6sa.

Ett av de storsta problemen i den moderna vélfardsstaten ar —
som sagt — att manga av de réattigheter som skapats &r kollektiva
och diffusa. De intressegrupper de berér &r ofta oorganiserade och
orepresenterade vid de myndigheter som fattar beslut betréffande
dem. Sa&vél public advocacy som class action &r rattsliga institut
som avser att komma till ratta med dessa problem. Bada avser att

4 Ang. public interest law firms, Handler, bidraget namnt i not 3. Se é&ven
E. Johnson et al.s bidrag i not 11.
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ge oorganiserade eller vid myndigheterna orepresenterade grupper
mojligheter att i praktiken géra sina réttigheter gallande.

Public advocacy innebér antingen att de oorganiserade grupperna/
diffusa rattigheterna blir direkt representerade vid en statlig myndig-
het via sérskilda statliga tjansteman (attorneys eller advocates) som
forutsatts representera dessa grupper/intressen eller att de statliga
myndigheterna ekonomiskt stéder en rattslig intervention fran dylika
gruppers sida. Public advocacy &r mao. ett rattsligt instrument via
vilket man sokt tillgodose oorganiserade gruppers ratt till representa-
tion och ratt att fora talan vid myndigheter och domstolar. Class
action, till vilken jag senare aterkommer, har samma syfte, men har
ar det narmast fraga om en nytolkning och extendering av ratten att
fora talan for den enskilde.

a) Det ar kanske enklast att beskriva public advocacy genom
att ge nagra konkreta exempel pa vad detta réttsinstitut betyder.
Ett av de mest kdnda exemplet ar inrdttandet av tjdnsten Public
Intervenor i Wisconsin &r 1967. Denna tjanst knéts till justitie-
departementet och den uttryckliga uppgiften foér the Public in-
tervenor ar att foretrada det offentliga intresset i samband med
fragor som ansluter sig till bevarandet av delstatens naturresurser, i
forsta hand dess vattentillgangar. Dessa uppgifter, som savél galler
olika tillstadndsbeslut som normgivningsbeslut, utdvar intervendren
inom miljddepartementet (State Department of Natural Resources).
Han ar alltsa inte en tjinsteman inom miljédepartement utan ar i
princip helt och hallet oavhéngig detta departement. Det ar hans
explicita uppgift att tillvarata just de »offentliga intressen» som inte
vid normala forhandlingar &r representerade dar. Han skall mao. till-
varata olika miljdintressen och miljovardsgruppers intressen beroen-
de pa att dessa inte har nagon egen automatisk representation (i
motsats till industrin som oftast ar tillstdndsstkande) i dessa é&ren-
den. Intervendéren har ritt att delta i de arenden dar fragor om nytt-
jandet av statens naturresurser behandlas och att dar foretrada de
diffusa offentliga intressen som formuleras i delstatens naturvards-
lagstiftning. Han har &ven ritt att representera dessa intressen vid
behandligen av ny naturvardslagstiftning. Dessutom har han ratt att
sbka andring i forvaltningsbeslut som géller naturtiligangarna.

Men fastdn han antas representera miljdintressen och de miljo-
vardsgrupper som &r engagerade i miljéfragor, star han inte i ndgot
rattsligt ansvarsférhallande till dessa grupper och intressen. Det
beror pa intervendren sjilv om han vill skapa dylika kontakter och
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hur han vill utnyttja sig av dem. | synnerhet i bérjan visade det sig
att intervendren undvek att etablera fasta kontakter med enskilda
miljévardsgrupper och hans verksamhet blev darfoér dven tamligen
ineffektiv. Under de senaste aren torde det ha skett en férindring
i detta avseende. '

Det mest langtgaende systemet med public advocacy pa delstats-
nivd ar det som genomforts i New Jersey. Déar har man inrattat ett
eget Department for Public Advocacy, alltsa ett helt ambetsverk, som
forutom att det handhar delstatens offentliga férvarsverksamhet
aven representerar diffusa offentliga intressen. Inom departementet
finns det tjansteman med uppgift att tillvarata konsumentintressen
infor olika delstatliga myndigheter. Det finns en sérskild byra som
ar specialiserad pa mentalvardsfragor, en sektion vars jurister och
tianstemén foretrétt mindrebemedlade och aldringar samt miljévards-
grupper infér myndigheter och domstolar. Slutligen had departe-
mentet en division, som fungerar sdsom en ombudsmannainstitution:
denna division undersdoker enskilda klagomal och strdvar till att
genom fbrhandlingar och offentlighet fa till stdnd reformer béade i
enskilda fall och i fall dér storre kollektiva intressen &r ifraga.

Aven pa federal niva finns motsvarigheter till public advocacy,
men hér talar man om public counsel i stéllet fér om public advocacy.
Det &r da fraga om en sarskild juridisk byra inrdttad vid nagot federalt
ambetsverk med uppgift att hjélpa dem som inte &r representerade
i tillfredsstallande grad vid ‘myndigheten. Dessa jurister star inte i
nagot advokat/klientforhallande till dem de representerar utan har
narmast till uppgift att bistd de grupper vilkas drenden behandlas av
myndigheten, men de kan &ven ha till uppgift att uppmuntra dessa
till aktivitet infér myndigheten. Myndigheter dar public counsel byraer
finns &r t.ex. Interstate Commerce Commission (ICC), Civil Aero-
nautics Board (CAB) och Postal Rate Commission (PRC).

Bade public advocacy och public counsel utgdr lésningar pa
moderna rattsskyddsproblem som innebér att de statliga myndig-
heterna sjélva skapar ett slags surrogatrepresentation f6r grupper
som eljest inte ar féretrddda vid myndigheterna. Detta &r givetvis
ett sakfoérhallande som &r Oppet for kritik, ty det sdger sig sjaivt
att dessa »offentliga advokater» mycket latt integreras i de myndig-
heter vilkas verksamhet de &r satta att dvervaka. Deras kritiska
funktion kan l4tt — s&som praxis ocks& visat — bli minimal. | syn-
nerhet s& ldnge nagra direkta ansvarighetsférhallanden inte skapats
till de olika intressegrupper vilkas intressen de skall féretrada.
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Ur denna synpunkt férefaller den losning som Federal Trade
Commission (FTC) slagit in p& vara fruktbarare. Kommissionen har
namligen anslagit medel fér konsumentgrupper som pé detta satt ges
ekonomiska mdjligheter att intervenera i kommissionens behandling
av vissa konsumentirenden. Pengar ges till olika konsumentgrupper
for att dessa skall kunna utarbeta detaljerade utredningar att fore-
laggas kommissionen inom sérskilda tekniska omraden. De anslag-
na medlen ger alltsa inte en allman ratt till intervention i av kom-
missionen behandlade drenden utan interventionsritten &r starkt be-
gransad. Men sjalva I6sningsmodellen &r principiellt intressant: det
ar har inte fraga om att skapa en surrogatrepresentation for vissa
offentliga intressen utan dessa intressen sjélva ges ekonomiska moj-
ligheter att fora fram sina synpunkter infér myndigheten, 14t vara i
begransad omfattning.

Ett annat liknande exempe! ar Environmental Protection Agency
som helt enkelt bara beslét sig fér att ekonomiskt borja stéda en
privat intressegrupp som arbetade for mera strikta luftférorenings-
normer. Denna grupp kom att fa ett stort inflytande pa utformningen
av myndighetens verksamhet och den kom &ven att utgéra en, som
det hdvdats, effektiv motvikt till det inflytande de organiserade In-
dustriintressena utévade p& myndigheten. Det som &r fascinerande i
detta fall ar att har en myndighet av eget initiativ boérjade stéda en
intressegrupp, som kunde férse den med alternativ och ny information
om luftféroreningsproblement, information som myndigheten sjalv
haft svarigheter att fa fram. EPA utgick fran att denna intressegrupp
representerade de diffusa offentliga intressen som &r att hidnféra
till ratten till ren luft och att dessa intressen maste ges representa-
tion, da industrins inflytande eljest blivit oskaligt stort.

b) Den mest intressanta nyskapelsen inom det amerikanska ratts-
skyddet &r utan tvivel institutet class action, som innebar att en
medlem av en oorganiserad grupp ges ratt att infor domstolar féra
talan i hela gruppens namn. Det kan t.ex. gélia talan mot ett foretag
som salt halsovadliga produkter eller en industri som nedsmutsat
omgivningen eller ett taxibilforetag som tagit évertaxor osv. Det &r
har fér det mest tal om krankningar av diffusa, kolliektiva rattigheter,
»the new property,» men detta behtver inte nédvéandigtvis vara fallet.
Det vasentliga dr att det &r fraga om rattskrénkningar som drabbar

5 Trubek behandlar de olika formerna av public advocacy och aven Cappel-
letti diskuterar detta rattsinstitut men mera &versiktligt.
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en stor oorganiserad grupp (stora oorganiserade grupper), att de av
krénkningen drabbade kan tidnkas vara okunniga om det konkreta
innehallet i sina rattigheter och att kostnaderna for att sitta i gang
en process for en enskild drabbad skulle vara oskaligt stora i for-
hallande till det eventuella utbytet av processen. En typisk class
action berdr alltsd sma och anspraksiésa yrkanden (en dverdebiterad
taxirékning, inkdp av en forskdmd matprodukt, en obehaglig stank
under vissa véderleksférhallanden). Sammantagna kan emellertid
just dylika smé& och anspraksiosa yrkanden representera betydande
vérden.

Class action betyder alltsa i praktiken en radikal utvidgning av
ratten att fora talan infér domstol, en utvidgning av det som i ameri-
kansk ratt kallas »standing.»

Forran jag mera detaljerat diskuterar class action kan det likval
vara skél att med nagra ord berdra det satt pa vilket samma proble-
matik tacklats i de for oss mera kdnda vasteuropeiska rattssystemen.
Den franska /oi Royer, antagen 27.12. 1973, ger konsumentféreningar
ratt att féra talan infor domstol i fragor om »fakta som direkt eller
indirekt star i konflikt med konsumenternas kollektiva intressen.»
Féreningarna ges alltsa taleratt icke blott i eget intresse utan fér
konsumenternas kollektiva intressen. Sjalvfallet kontrolleras konsu-
mentorganiserationernas taleratt av en offentlig myndighet, ministére
public, s4 att endast organisationer som &ar representativa for de
kollektiva konsumentintressena ges denna ratt. Nagon obegrdnsad
ratt fér alla konsumentorganisationer finns allts& inte. Det bér dven
namnas att liknande lagstiftning antagits for att skydda olika mino-
ritetsgrupper mot vissa former av rasdiskriminering. Varje férening
som varit vederborligen registrerad minst fem ar fére de intraffade
handelserna och vars syfte ar att kimpa mot rasism har i princip
taleratt. — Overhuvudtaget har den franska Conseil dEtat konsekvent
forhallit sig mycket liberalt till gruppers ratt att fora talan gentemot
administrativa beslut.®

I ltalien finns det ett tamligen farskt prejudikat fraAn 1973, dar
Consiglio di Stato (landets hdgsta férvaltningsdomstol) beviljade en
enskild miljévardsorganisation »ltalia Nostra» ritt att féra talan mot
regeringen for det »diffusa» miljéskyddsintresset. Domstolen gav ut-
tryckligen organisationen rétt att fora talan; det var alltsd inte orga-
nisationen sdsom representant fér sina medlemmar som gavs denna

¢ Loi Royer, se Cappelstti ss. 536—7.
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ratt. Arendet gillde ett administrativt beslut av forvaltningsmyndig-
heterna i provinsen Trento att bevilja rétt att dra vdg genom ett park-
omrade. »ltalia Nostra» medgavs taleratt i detta fall, darfoér att Con-
siglio di Stato ansag organisationen hér representera det offentliga
miljovardsintresset.”

Ocksa i Forbundsrepubliken Tyskland, som eljest foretrader en
konservativ syn i dessa fragor, férefaller det som om en liberalisering
av den strikt individualistiska réattsuppfattningen skulle vara pa gang.
Sa fattade t.ex. den hégsta forvaltningsdomstolen i Bavaria 1973 ett
beslut i vilket en enskild miljévardsorganisation gavs talerétt i ett
drende, som géllde instédllandet av ett hotellbygge.®

Ocksa den svenska miljévardslagen syns ge mdjligheter till en
dylik utvidgning av taleratten, da dari dven de som endast indirekt
berérs av atgirder som ar skadliga for miljéon ges réatt att yrka in-
stéllandet av verksamheten.

| vissa fall ges &ven en actio popularis 4t envar som anser nagon
bestamd rattighet krankt. | Bavaria har varje person, saval fysisk
som juridisk, ratt att fora talan infor delstatens férfattningsdomstol
betriffande sadan delstatslagstiftning som strider mot de medborger-
liga rattigheterna (oberoende om det ar fraga om individuella eller
sociala rattigheter). Denna Popularklage, som kan anvdndas fastén
den fysiska eller juridiska personen sjélv inte &r direkt kréankt, bygger
pa idén att varje rattighetskrankning ar en krédnkning av vars och
ens réttigheter. Och i ltalien ges i en lag fran 1967 »envar» rétt att
fora talan mot ett olagligt utfardat byggnadslov. Consiglio di Stato
har dock tillampat detta stadgande restriktivt och som det férefaller
contra legem.?

| England (och Australien) férekommer ett réattsinstitut »relator
action» som i vissa avseenden paminner om den amerikanska class
action. Relator action avser ett mal som drivs i det offentliga in-
tresset av nagon enskild individ eller av nagon grupp, som eljest ej
skulle ha ratt att féra talan, men som har denna ratt i stéllet for
och med godkdnnande av den offentlige aklagaren. Det &r séledes
den allméanna aklagaren som har 6verinseende over denna form av
talan, men det har visat sig att han i praktiken séllan anvander sig av

7 Fallet italia Nostra, Consiglio di Stato, beslut av 9.3.1973, No. 253, (1974)
Foro Ital. 11l 33, 49 Foro Amm. 261 (§ 1l). Cappelletti behandlar fallet ss. 553—4.

8 Bayerischer Verwaltungsgerichtshof 2.2.1973, 1973 Bayerische Verwaltungs-
blatter 211.

? Cappeletti s. 534.
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denna befogenhet. Relator action kan anvéndas blott fér att gagna
»det aliménna eller atminstone en del av det allménna» (».. the public
or at least a section of the public»). De drenden dar denna typ av
talan forekommer galler framférallt stoppandet av verksamhet som
innefattar allmént 'men, begransning av verksamhet skadlig for den
allménna valfédrden, begréansning av byggnadsjobberi eller utfardan-
de av férbud och begrénsningar till forman for det alimé&nna hélso-
tillstandet och den allménna trivseln samt till fdrman for fornuftig
planering av den bebyggda miljon. Relator action innebar mao. att
de enskilda och olika grupper kan skrida till rattsliga atgéarder i de
fall, ddr den allmé&nna &klagaren inte skrider till atgéarder, lat vara
under dennes kontroll och Gverinseende. Till bilden hér att common
faw &klagaren har en allmén réatt att intervenera i civila drenden i
sin egenskap av parens patriae, dvs. sdsom representant fér ett vitt
formulerat »allmént intresse.» Denna ratt innefatiar forpliktelsen att
beframja alla gruppers i samhaéllet intressen och att férhindra for-
summelser frAdn nagons sida vilka kan framkalla skador fér den alil-
ménna vélfdrden. Denna generella forpliktelse har de allménna
aklagarna likval anvant sig av mycket sparsamt och det ar darfér
det traditionella rattsinstitutet relator action idag kommit att spela
en s& framtradande roll sdsom supplement till den alimanna aklagar-
ens verksamhet i »det offentliga intressets» tjédnst.

Vi kan nu dverga till att behandla det foretradesvis amerikanska
rattsinstitutet class action, vilket likval i nagon utstrackning &ven
férekommer i andra common law system. Class action siktar till,
sdsom vi sett, att ge oorganiserade grupper mdjlighet att féra talan
infor domstolar i fragor som framforallt ansluter sig diffusa, kollek-
tiva rattigheter. | praktiken har det oftast galit konsument- och miljé-
vardsidrenden samt medborgerliga och sociala rattigheter. | det
traditionella individualistiskt orienterade rattsskyddssystemet har
dylika grupper inte nagra mojligheter att driva sina kollektiva juri-
diska intressen, beroende pa att ratten att féra talan ar begransad
endast till dem som &r personligt direkt krankta eller anfértrodd den
allménne aklagaren. Dessa ldsningsmodeller, som férndrvarande &r
de forhidrskande exempelvis hos oss, har visat sig otillfredsstéillande

1° Cappeletti ang. relator action ss. 539—540.

"' Class action behandlas av Earl Johnson et. al.: Access to Justice in the
United States: The Economic Barriers and Some Promising Solutions ss. 993—
1003 samt av Cappeletti ss. 540-—548. Earl Johnson et al.s bidrag ingar i Volume
1, Book Il

46



https://c-info.fi/info/?token=J8wrLs0d9Zk-Leuu.6rIhlhs0ptvKtNt9w7qMsg.gmMYzstJnt-gvbCDwYWQsOeGya7syGRd3_5QbVw8ztW-TlFzboCrsN5W2zdkLqz3ypk8wjiRuyTkgrbgsH6ZoUC5_-L8MUw79zsEELb4gyyuaPl43uXQ64uVRTiELklshCxFv7AAQHW37S0ONA78gNAjJRdHF0U-bNTRL0HXv3oumhW1Mw5CJmvF3lWC1EzJk_0pKQ6Robk4

Utvecklingstendenser inom réttsskyddet — det amerikanska exemplet

och otillrackliga. Man har ként ett behov av att utvidga den indivi-
dualistist férankrade taleratten. Representativt for den syn som idag
ar forharskande i USA torde det uttalande vara Justice Douglas
gjorde i sin avvikande asikt i Warth v. Seldin, 422 U.S. 490 (1975):

Standing has become a barrier to access to the federal
courts, just as »the political question» was in earlier decades. ..
Cases such as this one reflect festering sores in our society;
and the American dream teaches that if one reaches high enough
and persists, there is a forum where justice is dispensed. |
would lower the technical barriers and let the courts serve that
ancient need. They can in time be curbed by legislative or
constitutionela restraints if an emergency arises.

Tanken &ar har att the Supreme Court sjdlv maste ha befogenhet
att mjuka upp de tekniska hinder som ligger i vagen fér den med-
borgarna tillkommande ratten att fa rattvisa. Denna ratt ar idag
kraftigast och effektivast begransad pa omradet for de diffusa, kol-
lektiva rattigheterna. Dessa tekniska hinder far inte komma att bli
ett hinder av det slag som »political question» i tiderna var i dom-
stolens historia.

Class action ar emellertid inte ett rattsinstitut som blott ar for-
ankrat i rattspraxis, dven om institutet har uppstéatt ur den traditionel-
la s.k. equity law. Utvecklingen tog sin egentliga bérjan sa tidigt som
1938, men efter totalrevisionen av den federala civilprocesslagen 1966
nadde institutet sin nuvarande utvecklingsfas pa den legislativa ni-
van. Daérefter slog the Supreme Court in pa en liberal linje vid tolk-
ningen av class action for att kring ar 1973 via en mangd nya pre-
judikat forséka stdvja den enligt domstolen tydligen alltiér snabba
utvecklingen pa omradet.

Class action betyder alltsd att en eller flera representanter for
en oorganiserad grupp & gruppens végnar kan foéra talan for diffusa
rattigheter som krankts antingen av myndigheterna eller av industri-
eller andra foretag. Denna ratt att féra gruppens talan &r dock inte
obegransad, utan domstolarna utévar en mycket lAngtgaende kontroll
over 1) att den som for talan verkligen ar medlem av gruppen (klass-
en), 2) att han handlar till hela gruppens allmanna férdel och inte
blott i eget eller nadgra gruppmediemmars intresse samt 3) att han
aven ar en »lamplig» fastdn sjalvutndmnd representant fér gruppen.
Denna kontroll har domstolarna i praktiken utdvat mycket effektivt
och det har tom. hdjts roster att de pa detta sitt tillskansat sig en
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otiliborlig makt att avgéra huruvida class action skall tillatas eller
inte. En omstandighet som i detta sammanhang ar vard att under-
stryka &r att var och en medlen av gruppen har rétt att kriava att
han utesluts fran class action, vilket givetvis forutsatter att grupp-
medlemmarna bereds skéliga mdéjligheter att bli informerade om att
en sadan talan inletts. ,

Jag forestaller mig att det &r 1attast for lasaren att fa en bild av
under vilka forutsattningar class action ar moéjlig, om jag aterger
det lagstadgande dar dessa forutséttningar anges. Jag viljer att
citera stadgandet i New York Civil Practice Law, 1975, emedan denna
lag torde vara den mest explicita och utvecklade i detta avseende:

§ 901. Prerequisites to a class action.
a. One or more members of a class may sue or be sued as
representative parties on behalf of all if:

1. the class is so numerous that joinder of all members,
whether otherwise required or permitted, is impracticable;

2. there are questions of law or fact common to the class
which predominate over any questions affecting only individual
members;

3. the claims or defenses of the representative parties are
typical of the claims or defenses of the class;

4. the representative parties will fairly and adequately pro-
tect the interests of the class; and

5. a class action is superior to other available methods for

the fair and efficient adjudication of the controversy.
12

Ett av de stora problemen i samband med class action har varit
fragan pa vilket satt medlemmarna i gruppen skall informeras om den
inledda talan. Den som inte anhallit om att bli utesluten blir namli-
gen bunden av domslutet, vilket bl.a. kan ha konsekvenser fér skyldig-
heten att ersétta rattegangskostnaderna som manga ganger &r sky-
hoga. | det mycket omdiskuterade prejudikatet Eisen v. Carlisle &
Jaquelin 417 U.S. 156 (1974) deklarerade the Supreme Court att den
federala civilprocesslagen forutsatter att personligt meddelande
(»individual notice») skall sandas till alla gruppmedlemmar som kan
nds genom skélig anstrdngning. Detta prejudikat, som betydde ett
avsteg fran tidigare liberal praxis i denna fraga, har allmént upp-
fattats som en forsék frdn domstolens sida att kringskédra anvénd-
ningen av class action. | Eisen-fallet hade néamligen den som fdrde

2 Texten ingdr i Cappelletti ss. 545—6 not 119.
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talan (parten kallas i amerikanskt juridiskt sprakbruk »ideological
plaintiff) varit tvungen att betala 225.000 dollar enbart fér att meddela
de medlemmar av gruppen som var klart identifierbara. En kostnad
som givetvis var oméjlig att g& i land med. Det bor har ihdgkommas
att class action fér det mesta avser sma och anspraksldsa yrkanden,
da man endast ser till de individuella yrkandena. Parentetiskt bor
namnas att class action i praktiken mojliggjorts genom de fér ameri-
kansk ratt typiska »contingent fee arrangements» som innebér att
advokaten far en viss andel av det som parten/parterna vinner i
malet. Detta system har naturligtvis lockat advokaterna till att soka
utvidga gruppens omfattning s& mycket som méjligt och har i detta
avseende fungerat val.

New York Civil Practice Law ar hér betydligt mera liberal &n
federal praxis efter Eisen-fallet, ty enligt den behdver enligt huvud-
regeln meddelande inte ges till gruppen, sidvida domstolen inte finner
att meddelande ar nédvéndigt for att skydda de representerade parter-
nas intressen och att kostnaderna fér meddelandet inte kommer att
forhindra att malet fors vidare. (§ 904 a.) Kostnaderna fér medde-
lande till gruppmedlemmarna far mao. inte utgéra ett hinder for att
driva en class action; om kostnaderna for meddelande till medlem-
marna blir alitfor hdga, kan domstolen alltsd lata sig ndja med
nagon annan form av meddelande, t.ex. annonsering i tidningar.

Overhuvudtaget har man i den amerikanska rattsskyddsdebatten
betonat att de traditionella uppfattningarna om hérandet (»fair hea-
ring») inte kan tilldimpas pa de diffusa, kollektiva rattigheterna och
att man hér maste bdrja utveckla andra principer, betydligt mer
liberala och &ndamalsenliga &n de gamla. Om principen audi et
alteram partem drivs till sin spets i class action mal, faller hela in-
stitutet samman.

Ytterligare ett rattsinstitut som anknyter sig till diffusa, kollektiva
rattigheter och darmed till class action &r principen om s.k. fluid re-
covery, vilken innebdr ett radikalt brott med traditionella skade-
standsréttsliga forestéllningar. Fluid recovery innebdr i princip att
de totala skadorna férorsakade av svaranden, och inte enbart de
skador som férorsakats malsaganden, skall erséttas. Det forefaller
som om denna nya princip framférallt skulle utvecklas pa delstats-
nivd, medan de federala domstolarna #n sa lange férhaller sig av-
vaktande. Ett intressant och typiskt exempel pa vad fluid recovery
i praktiken innebdr &r Darr v. Yellow Cab, 67 Cal. 2d 695, 63 Cal.
Rptr. 724 (1971), dar ett taxibolag som genom fiffel med taxametern
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i sina taxibilar hade overdebiterat sina kunder. En class action
igangsattes gentemot bolaget, dar »the ideological plaintiff» fore-
tradde alla de taxikunder som under en bestdmd period anvént sig
av bolagets taxibilar. Domstolen 4démde bolaget att underdebitera
sina kunder intill dess att det hade underdebiterat sina kunder sa
mycket som det tidigare éverdebiterat dem. Domstolen krédvde inte
att de som nu underdebiterades skulle vara de samma som tidigare
Overdebiterats och inte heller att alla de som tidigare dverdebiterats
skulle ersattas med den summa de forlorat.™

Det forefaller som om denna princip om fluid recovery skulle
vara den enda effektiva i t.ex. miljo- och konsumentédrenden och det
ar darfér att vanta att den kommer att bli applicerad i allt hoégre
grad just p4 dessa omréaden.

3. Vi kan nu kort sammanfatta utvecklingen inom amerikanski
rattsskydd under de senaste 20 aren. Det har férekommit tre olika
strategier for att komma till ratta med de réttsskyddsproblem, som
ar kannetecknande for det moderna industriella massamhéllet, dar
de traditionella individualistiska rattsskyddskonceptionerna inte mera
synes vara tilirickliga. Man har for det forsta velat utveckla »the
judicial democracy;» det har skett genom 6kad offentlighet och gen-
om att stdrre uppmérksamhet borjat fastas vid delegationsproblema-
tiken. Man har fér det andra strdvat till att ge diffusa intressen och
rattigheter s.k. surrogatrepresentation i den offentliga forvaltningen
genom bl.a. public advocacy och public counsel. Och man har for
det tredje sokte ge dessa intressen en direkt mojlighet att paverka
myndigheternas beslutsprocess samt genom class action gjort det
mojligt f6r dem att rattsligt hdvda sina intressen (oftast just formu-
lerade i diffusa, kollektiva rattigheter) vid domstolar.

Det forefaller som om den finska rattsskyddsdebatten skulle ha
mycket att hadmta fran det amerikanska rattssystemet idag. Fram-
forallt borde vi ta i tu med en ordentlig genomgang av hela den
individualistiska rattsskyddsideologin. Det moderna vélfardssam-
hallet klarar sig inte mera med de gamla, inkérda 16sningsmodellerna.
Redan forandringen av rattigheternas juridiska karaktar forutsatter
att rattsskyddsproblematiken granskas fran en radikalt ny synvinkel.

3 Ang. fluid recovery Cappelletti ss. 556—7 samt ang. Darr v. Yellow Cab.
E. Johnson et al. s. 1001.

50



https://c-info.fi/info/?token=J8wrLs0d9Zk-Leuu.6rIhlhs0ptvKtNt9w7qMsg.gmMYzstJnt-gvbCDwYWQsOeGya7syGRd3_5QbVw8ztW-TlFzboCrsN5W2zdkLqz3ypk8wjiRuyTkgrbgsH6ZoUC5_-L8MUw79zsEELb4gyyuaPl43uXQ64uVRTiELklshCxFv7AAQHW37S0ONA78gNAjJRdHF0U-bNTRL0HXv3oumhW1Mw5CJmvF3lWC1EzJk_0pKQ6Robk4

Pekka Hallberg

Hallitusmuodor_\ sgve_!tarpisesta
hallintolainkaytdssa

1. Léahtdkohtia

Hallintolainkaytdn kehittdmistyon iaht6kohdat voidaan Aarne Nuor-
valan' tapaan esittda seuraavasti: Valtiovallan kdytén tulee tapahtua
oikeusjarjestyksen mukaisesti. Yksil6lld on valtioltakin suojattu oi-
keuspiiri, jonka perustuslaissa vahvistetut yksilén perusoikeudet tur-
vaavat. Virkakoneiston toiminnan tulee olla muodollisesti ja asiallisesti
lakiin sidottua. Kansalaisilla tulee olla riittdvaa ja todellista oikeus-
suojaa seké suhteessa toisiinsa etta julkiseen valtaan nahden heidén
oikeuksiinsa puuttumisen varalta.

Oikeusvaltioperiaate ja perusoikeusturva kuuluvat fuonnostaan hal-
lintolainkéyt6n tavoitteenasetteluun. Oikeuskirjallisuudessa on kuiten-
kin, osin aiheestakin kiinnitetty huomiota siihen, etta perusoikeussaan-
nékset harvoin tulevat kdytannéssé sovellettaviksi.2 Tamédn on kat-
sottu johtuvan siitd, ettd perustuslakikontrolli ensisijaisesti kuuluu
lainsdadantétydhon. Kansalaiset eividt mydskaén usein vetoa perus-
oikeussadnndksiin. Samoin on arveltu téllaisten kysymysten muutoin-
kin jaavén taustalle. Korkeimman hallinto-oikeuden (KHO) kéytén-
nostd 16ytyy kuitenkin vuosien varrelta useitakin hallitusmuodon so-
veltamisratkaisuja. o '

Témé kirjoitus perustuu naihin KHO:n ratkaisuihin. Seuraavassa
tarkastellaan erikseen perusoikeussdénnosten soveltamista, lainalai-
suusperiaatteen merkitystad hallintoviranomaisten toimivallan rajanve-
dossa sekd lakia alemmanasteisten sdddosten kontrollia. Tarkoitus

' Ks. Oikeusvaltioajattelu ja: kansalaisen oikeusturva hallintolainkaytén kehitta-
mistydn l&htékohtana, LM 1977. s, 221 ss.

? Paavo Kastari, Kansalaisvapauksien perustuslainturva (1972) s. 53, arvelee
tuomioistuinten jopa vélttdvan ratkaisujensa nojaamista hallitusmuodon perusoikeus-
sdénndksiin. Mikael Hidén, :Har grundréttigheterna ndgon betydelse, JFT 1978 s.
419 ss., selvittdd keinoja lisatd perusoikeussaédnndsten merkitysta kaytannén ratkaisu-
toiminnassa. Teuvo Pohjolainen, Kansalaisten perusoikeudet ja poikkeuslainsdidanto
(1980) s. 283 ss., pohtii yleisesti perusoikeussédnndsten soveltamisedeliytyksia.
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on osoittaa valtiosaantéisen nakdkulman kuuluvan myds hallintolain-
kayton arkipaivaan, yksittdisten asioiden ratkaisemiseen. Niista kas-
vaa linja myos kehittdmistydhon, pyrittdessd takaamaan kansalaisen
oikeusturva hallinnossa.

2. Yleiset oikeudet ja oikeusturva

Oikeusturva liittyy perimmaltdén kansalaisen perusoikeuksiin, mika
ilmenee myds hallitusmuodon Il luvun otsikosta. Toisaalta tuomiois-
tuinten tehtavai on meilla, toisin kuin erdissd muissa maissa, tarkas-
teltu lahinna lainalaisuusperiaatteen kannalta. Viime vuosina on kui-
tenkin kiinnitetty aikaisempaa enemman huomiota myds yhdenvertai-
suusperiaatteen merkitykseen.® Tunnetuin tapaus, jossa on viitattu
hallitusmuodon 5 §:n yhdenvertaisuussaanndkseen, on KHO:n tays-
istuntoratkaisu 1979 | 4. Siinad oli kysymys Ahvenanmaan kotiseutu-
oikeudesta:

Koska Ahvenanmaan kotiseutuoikeuden puuttuminen ja si-
ten myods sen epdaminen merkitsivat erdiden, Suomen kansa-
laiselle hallitusmuodon 5 §:n mukaan muutoin yhdenvertaisesti
kuuluvien oikeuksien kaventamista ja koska Ahvenanmaan itse-
hallintolaissa ei ollut saadetty ruotsinkielen taitoa kotiseutuoi-
keuden nimenomaiseksi edellytykseksi, kotiseutuoikeutta ei voitu
evita silla Ahvenanmaan maakunnanhallituksen péatoksessé ni-
menomaisesti lausutulla perusteella, ettéd asianomainen ei ym-
martanyt eikd osannut puhua ruotsia sellaisella tavalla, jota olisi
voitu edellyttad hdnen maakunnassa asumansa ajan perusteella
(danestys).

Paatoksen perusteluissa on viitattu nimenomaan lainsdadannoili-
siin lahtékohtiin. Ahvenanmaan itsehallintolain (670/51), joka on saa-
detty perustuslainsaatamisjérjestyksessé, kotiseutuoikeussaannostd
menikin aikaisempia sa&nnodksid ja kaytant6a pitemmalle ja kotiseutu-
oikeus muodostui kasitteend yhtendiseksi. Lain 3 §:n 2 momentin mu-

3 Ks. lainalaisuusperiaatteesta hallinnon oikeussuojajérjestelméan perustana K. J.
Stahlberg, Suomen hallinto-oikeus. Yleinen osa (1928) s. 322 ss. ja V. Merikoski,
Hallinto-oikeuden oikeussuojajarjestelma (1968) ss. 1 ja 33. Kastari, Perustusiainturva
. 91, esittdd yhdenvertaisuusperiaatteen osalta mielenkiintoisia vertailuja muihin mai-
hin.

Felix Ermacora, Handbuch der Grundfreiheiten und der Meschenrecte (1963) s.
65, madrittelee yhdenvertaisuusperiaatteen siten, ettd samanlaiset tapaukset on oi-
keudellisesti ratkaistava samalla tavoin, ettd erilaisia tapauksia ei ratkaista samalla
tavoin ja ettd toimeenpanovallalle asetetaan mielivaltaisten erottelujen kielto.
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kaisesti Suomen kansalaiselle, joka on keskeytymaétta viiden vuoden
ajan maakuntaan muutettuaan sielld asunut, maakunnanhallitus myoén-
takédn kotiseutuoikeuden, jollei harkitse olevan painavia syita sita
vastaan. Lain 4 §:n mukaisesti kotiseutuoikeuden puuttuminen mer-
kitsee rajoituksia muun muassa kiinteiston hankkimisessa ja hallin-
nassa samoin kuin elinkeinon harjoittamisessa ja aénioikeuden kayt-
tamisessi. Tallaisen sadannostdn tulkinta ja myds kotiseutuoikeuden
epaaminen on perustettava oikeusharkintaan.* Nykyiseen itsehallinto-
lakiin sisdltyvat my6s ruotsinkielen asemaa turvaavat sdanndkset
muun muassa opetuskielestd, virkakielesta, kirjeenvaihtokielesta ja vir-
kamiehilta edellytettdvasté tdydellisesta ruotsinkielen taidosta. Laissa
ei ole muita kielisaannoksia. Kielitaitovaatimuksen asettaminen asian-
omaisten saannosten puuttuessa kotiseutuoikeuden saamisen nimen-
omaiseksi edellytykseksi olisi merkinnyt sddnndstdn laajentamista tul-
kinnalla. KHO:n paatdksessa ei, kun kysymys on muutoksenhausta
itsehallintoelimen paatdkseen, otettu kantaa enemmaditi kotiseutuoi-
keuden mydntamisen edellytyksiin. Viittauksesta hallitusmuodon 58§n
saannokseen ilmenee se yleinen periaate, ettd téllaisia, poikkeamis-
valtaa yleisistd oikeuksista koskevia sd@nndksiéd on tulkittava sup-
peasti. Yhdenvertaisuusperiaatetta sovellettiin siten enemmankin tul-
kintanormina.

Yhdenvertaisuusperiaatteella on yleisemminkin merkitystd séén-
nosten tulkinnassa. Yhdenvertaisuuden vaatimus edellyttdd viran-
omaistoiminnassa johdonmukaisuutta iiman perusteetonta erottelua.’
Kysymys on paatéksenteon tasapuolisuudelle asetettavista vaatimuk-
sista. Tallaisia yhdenvertaisuusratkaisuja 16ytyy lahinnd kunnaliis-
asioista ja rakennusasioista.

Kunnallisasioissa paatdksenteon tasapuolisuuteen on kiinni-
tetty huomiota esimerkiksi KHO:n ratkaisuissa, jotka ovat koske-
neet sidhkolaitoksen johtosddnndn vahvistamista (23.1.1973 T
257), jatevesimaksua (23.5. 1979 T 2433), lasten pdivahoitomak-
sua (2. 12. 1980 T 6030), viranhaltijoiden vaalia (5. 2. 1973 T 464),
kunnan jasenten yhdenvertaisuutta tonttikaupoissa (6.9.1976 T
3171), vaalimainontapaikkojen jakamista (1977 1l 24), kunnallisten
iimoitusten julkaisemista (10. 11. 1978 T 4907) ja nuorisoavustus-

4 Ks. hallituksen esitykset 38/1948 vp. s. 2 ja 100/1946 vp. s. 3 sekd perus-
tuslakivaliokunnan mietintd n:o_36/1948 vp. s. 3.

5 Yhdenvertaisuusperiaatteesta ovat viimeksi kirjoittaneet Edvard Murén, Yh-
denvertaisuudesta HM:n 5 §:n mukaan, Kunnallistieteellinen aikakauskirja 11/1980 s.
277 ss. ja Raimo Pekkanen, Yhdenvertaisuudesta ulkomaankaupan sadannostelyssa,
LM 1981 s. 303 ss.
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ten jakamista (18.12.1972 T 4992, 12.6.1979 T 2775 ja 15.1.
1981 T 165).

Rakennusasioissa yhdenvertaisuuden loukkausta on kaytetty
osoittamaan harkintavallan rajojen ylittamistd. Esimerkiksi ta-
pauksessa 1978 Il 61 laaninhallitus oli mydntdessédén alueella
kaksi muuta poikkeuslupaa ja hylkédamalla puheena olevan hake-
muksen tarkoituksenmukaisuusperusteelia saattanut luvan haki-
jat keskendan eriarvoiseen asemaan. Samoin todettiin poikkeus-
luvan hakijoiden tulleen la&ninhallituksessa asetetuiksi eriarvoi-
seen asemaan tapauksessa 1979 | 3, jossa aikaisemman luvan
oli myontanyt sisdasiainministerid.

Mainitunlaisissa tapauksissa yhdenvertaisuusperiaate osoittaa oi-
keastaan toimivallan rajoja. Kysymys on yleensakin oikeusturvasta pe-
rusteetonta erottelua vastaan. Periaate toimii enemmankin tulkinnalli-
sena normina. N&in voidaan selittda se, ettei tallaisissa yhdenvertai-
suuden loukkaustapauksissa yleensa viitata hallitusmuodon 5 §:&éan.

Alemmanasteisen sdddoksen yhdenvertaisuusnormista on puoles-
taan kysymys niissd tapauksissa, joissa on loukattu yhdistyksen jésen-
ten yhdenvertaisuutta (1937 11 476, 1950 T 4427, 1955 11 135, 1958 i
243 ja 14.2.1972 T 471). Tallaisissa tapauksissa sovelletaan vélittd-
masti yhdistyslain sdénndksia.

Hallitusmuodon 6 §:n 3 momentin mukaisesti omaisuuden pakko-
lunastuksesta yleiseen tarpeeseen tayttad korvausta vastaan sdéddetédan
lailla. Tdman, sindnsi tarkkarajaisen saddnnéksen tulkinta on jéaanyt
1ahinna perustuslakivaliokunnan varaan.® Saanndksen kérki kohdis-
tuukin lainsaatajain. Kun yleisen tarpeen sisalté ja tdyden korvauk-
sen periaate on ratkaistu kulloinkin lailla, oikeuskaytanndssa on taus-
talla olevaan perustuslain sddnndkseen vain poikkeuksellisesti viitat-
tu (9.6.1975 T 2393).

Hallitusmuodon 7 §:ssé turvattu oikeus vapaasti valita asuinpaikka

on tullut esille erdissd virkamiehen velvollisuutta asua virkapaikka- .

kunnalla koskevissa tapauksissa.’

KHO on tapauksessa 1959 | 13 (LM 1960 s. 143) nimenomai-
sesti todennut virkas&annén maarayksen, jolla yleisesti oli kiel-
letty viranhaltijoita vapaasti valitsemasta asuinpaikkansa, lain-
vastaiseksi (samoin kansanterveystydn ohjesdannén maarayksen

¢ Ks. Kastari, Perustuslainturva s. 300 ss. ja Esko Riepula, Eduskunnan perustus-
lakivaliokunta perustuslakien tulkitsijana (1973) s. 194 ss. '

7 Ks. asuinpaikan valintaa koskevista rajoituksista yleisesti Stahlberg, Hallinto-
oikeus s. 165 ja erityissadnnoksistd kumotun rautatiehallituksen ohjesdannén (1909)
72 § (KHO 1920 Il 1808) seka ldaninhallitusasetuksen 63 §:n sédénnds maaherran asuin-
paikasta.
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osalta 9.1.1976 T 48). Sama periaatteellinen lahtdkohta ilme-
nee ratkaisuista, joissa oli kysymys kunnalliskodin mielisairaan-
hoitajattaren oikeudesta muuttaa toiseen kuntaan (1963 Il 206)
ja kunnan mahdollisuudesta irtisanoa sivuvirkainen kouluham-
masldakari kunnasta muuton johdosta (1969 11 45).

Oikeuskaytdnnéssa on siten suhtauduttu pidéttyvasti rajoituksiin,
jotka eivat vilittémasti liity virkaan ja sen hoitamiseen. Kysymys on
yleisemminkin ns. isédnnanvaltaan liitetyn erityisen vallanalaisuussuh-
teen rajaamisesta. Vastaavasti on virkakéskyja koskevaa muutoksen-
hakurajoitusta tulkittu suppeasti. Periaatteelliselta kannalta onkin
merkittdvas, ettd ei kasvateta erdissd muissa maissa omaksuttuja teo-
reettisia oppeja hallinnon siséisistd oikeussuhteista.

Hallitusmuodon 10 §:n sananvapautta ja kokoontumisvapautta tur-
vaavan sdanndksen soveltamisratkaisuista on tunnetuin KHO 1974 |l
31, jossa oli kysymys kunnalliseen jérjestyssd@ntddn otetuista méaa-
rayksista:

Sen mukaan kunnallisessa jarjestyssaanndssa voitiin maéarata,
ettd aanenvahvistimen kayttaminen yleiselld paikalla tai siten,
ettd aani valitetddn yleiselle paikalle kuultavaksi, oli sallittua
vain poliisin luvalla ja ettd muunkin ilmoituksen kuin kaupallisen
mainoksen asettamiseen nahtévéksi yleiselle paikalle vaadittiin
viranomaisen lupa.

KHO katsoi, ettd maardys oli annettu yleisen jarjestyksen ja
turvallisuuden edistimiseksi kunnassa. Erityisesti paatdksen
perusteluissa todettiin, ettd luvanhakumenettely oli tarpeellinen
puheena olevien laitteiden kayttdmisestéa aiheutuvan vaaran vélt-
tamiseksi ja ettd lupa saatiin evata vain, milloin yleisen jarjestyk-
sen tai turvallisuuden suojaaminen sité vaati.

Lahtokohtana luonnollisesti on, ettd jarjestyssdannot eivat saa si-
siltaa lainvastaisia maarayksia.? Samoin jarjestyssaantdihin kohdistuu
se yleinen rajoitus, etté niillad voidaan antaa méarédyksia vain yleisen
jarjestyksen ja turvallisuuden edistamiseksi. Siten mainittu kovaaa-
nisten kayttdrajoituskin on nahtava eraanlaisena ennakollisena varmis-
tamisena. KHO:n ratkaisu 13. 5. 1980 T 2487a sisaltda viittauksen hal-
litusmuodon 10 §:n painovapaussaannokseen.’

8 KHO:n kaytdnndstd ensimmiinen tallainen tapaus on 1919 | 97, jossa elin-
keinoista 31.3.1879 annetun A:n kanssa ristiriidassa olevat poliisisd@ntdjen maa-
raykset todettiin voimattomiksi.

* Ks. painovapaussiddnndsten kehityksestd ja tapauksen ongeimanasettelusta
Mikael Hidén, Sananvapautta ja jarjestyksenpitoa, Juhlajulkaisu Paavo Kastari (1978)
s.'67 ss.
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Maistraatti oli tuominnut henkilot, jotka olivat myyneet paino-
kirjoituksia kadulla ilman lupaa, tasta sakkorangaistuksiin. Laa-
ninoikeus oli pysyttényt paatokset. KHO katsoi, etté hallitusmuo-
don 10 §:n mukaan Suomen kansalaisella on oikeus kirjoituksen
ja kuvallisen esityksen painosta julkaisemiseen kenenkiin sita
ennakolta estaméatta ja ettd tdman oikeuden kayttdmisestd an-
netaan sdanndksia lailla. Painovapauslain 14 §:n mukaan paino-
kirjoituksen esitt4jalla, julkaisijalla ja kustantajalla on oikeus jo-
ko itse tahi muitten kautta myyda tai muuten levittda painokir-
joitusta.

Kysymyksesséd olevat henkil6t harjoittivat téailaista myyntia
vain tilapéisesti. Kysymys ei siten ollut painovapauslain 15 §:sséd
tarkoitetusta kirjakaupan harjoittamisesta tai 16 §:ssa tarkoite-
tusta kirjan kaupittelusta. Vaikka kaupungin yleiseen jarjestys-
saantoon oli voitu sisallyttdd maarayksiéa yleisen jarjestyksen ja
turvallisuuden edistdmiseksi ja ottaen huomioon elinkeinon har-
joittamisesta annetut sddnndkset myds kauppaa ja muuta elin-
keino- tai ansiotoimintaa koskevia méarayksia, niitd ei saanut
soveltaa hallitusmuodon 10 §:n ja mainittujen painovapauslain
sadnnosten vastaisesti edellyttdamélla etukateen haettavaa lupaa
painokirjoitusten levittimiseen puheena olevalla tavalla. KHO
kumosi ja poisti ladninoikeuden ja maistraatin paatdkset.

Tamaénkin ratkaisun kohdalla voidaan kiinnittda huomiota historial-
liseen taustaan. Jo vuoden 1867 asetuksen 25 §:ssé taattiin »paino-
tuotteiden tekijdille, ulosantajille ja kustantajille oikeus itse tahi toisen
kautta niitd myyda tahi muuten levittda». Toisaalta on vanhastaan ero-
tettu toisistaan painovapaus ja ns. julkaisemisoikeus, josta myos erik-
seen on sdédetty. Niinp& ennen nykyisen painovapauslain jérjestel-
maakin oli sanomalehtien »irtonaismyynti kulkusalla» vapaa painoase-
tuksen 25 §:n nojalla.’

Vaikka KHO:n selostettu paatos rajoittuukin painokirjoitusten tila-
pdiseen levittdmiseen, siind on kuitenkin selvasti ilmaistu periaate,
ettd jarjestyss&int60n otettua maaraysti ei saa hallitusmuodon 92 §:n
lainalaisuusperiaate huomioon ottaen soveltaa painovapautta koske-
vien sdannodsten vastaisesti.

3. Lainalaisuusperiaate ja toimivaltakontrolli

Hallintolainkdyt6ssd on kysymys lainalaisuuden varmistamisesta
kulloinkin yksittdisessa tapauksessa. Kun virkatoimintaa sdantelevat

' Ks. K. J. Stahlberg, Painovapaus Suomessa, LM 1913 s. 213 ss. Sanoma-
lehtien myynnin luvanvaraisuus on tullut KHO:ssa ensi kerran esille tapauksessa
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normit ovat muodostuneet yhé véljemmiksi, hallinnon lainalaisuuspe-
riaate on saanut laajempaa merkitysta yleisemminkin mielivallan kiel-
tona. Vastaavasti on tarpeen kehittdd harkintavallan vaarinkayttdoa
koskevaa oppirakennelmaa siihen suuntaan, ettd yleensékin oikeus-
turvaa voidaan antaa perusteettomia erotteluja ja poikkeamia vas-
taan."

Valtiosdantboikeudelliselta kannalta voidaan katsoa hallinnon lain-
alaisuusperiaatteen edellyttavan, ettd hallintoviranomainen ei voi tul-
kinnanvaraisten sdannésten pohjalta itse laajentaa toimivaltaansa.!?
Tastd oli kysymys myds verotarkastajien toimivaltaa koskeneessa
KHO:n ratkaisussa 1978 1 1: Verohallituksen menettely3, jolla raha-
laitos velvoitettiin antamaan sen asiakkaita koskevat asiakirjat vero-
tarkastajien kayttoon yksildimattd velvoitetta, ei voitu, kun otettiin
huomioon hallitusmuodon 92 §:n 1 momentista ilmeneva hallinnon
lainalaisuuden periaate, perustaa verotuslain 47 ja 48 §:n sdanndk-
siin.”

Vastaavanlainen periaatteellinen ldhtékohta sisaltyy myés KHO:n
ratkaisuun 1979 1l 151, jossa oli kysymys tyévoimaministerién puuttu-
vasta toimivallasta ilman asianomaisia sdannoksia kayttaa palkkatur-
vana suoritettavaa méaaraa valtion vastasaatavan kuittaamiseen. Tas-
takaan ratkaisusta ei voida sinansé paatella esteitad julkisoikeudellis-
ten saatavien kuittauskelpoisuudelle, mika ilmenee useammistakin
KHO:n aikaisemmista ratkaisuista.

Periaatteelliseltakin kannaita on syytd korostaa lainalaisuusperi-
aatetta toimivaltakontrollissa. Tallainen perustelu osoittaa, ettd paa-
tosvalta tarkeissa, nimenomaan hallinnon ja yksityisten suhdetta kos-
kevissa asioissa kuuluu lainsdatijélle. Taustalla vaikuttanee myés

3.12.1945 T 3072, jossa poliisijarjestyksessd oli edellytetty lupaa myynniltd madra-
tystd myyntipaikasta. Kun asiassa ei ollut selvitysta siita, ettd lehtid olisi myyty
myyntipoydiltd, KHO kumosi ja poisti LH:n ja maistraatin paatokset.

" Timo Konstari, Harkintavallan wv&&arinkaytésta (1979) s. 155 ss., on selvit-
tdnyt perusteellisesti ‘harkintavallan vaarinkdyton arviointia objektiiviselta kannalta
(ns. objektiivinen premissikontrolli) ja tarkastellut esimerkkeind kunnaliisten iimoi-
tusten julkaisemisesta koskevia KHO:n ratkaisuja.

Uutena askeleena tdhan suuntaan voidaan mainita erdét nuorisolautakuntien
maararahapaatdkset, jotka on kumottu tasapuolisuuden vaatimusten syrjayttimisen ja
néain ollen toimivallan ylittdmisen vuoksi (1979 Il 42 ja 15.1.1981 T 165).

2 Stahliberg, Hallinto-oikeus s. 4, méaarittelikin lainalaisuusperiaatteen mm. siten,
ettel hallintotoiminnassa saa menetelld tolsin kuin laki saitdad elkd menné sitd ulom-
maksi, minkd laki myodntéa.

¥ Ks. ratkaisun yksityiskohdista Esa Aalto, KHO:n paatds pankkien veroval-
vontaa koskevassa oikeusjutussa, Oikeus 1979:1 s. 3 ss.

“ Ks. KHO 1958 | 8 ja 9 (1ahinnd &dnestyslausunnot) ja 1968 B | 54 seka lu-
kuisat kuittausta koskevat s@&nndkset.
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legalistinen perinteemme. Kysymys ei kuitenkaan ole vain tuomiois-
tuimen pidéattyvéastad tulkinnasta vaan myés yleisen toimivaltajaon,
eduskunnan vallan ensisijaisuuden osoittamisesta.

4. Lainvastaisten sddnnésten soveltamiskielto

Hallitusmuodon 92 §:n 2 momentin mukaan ei »perustuslain tai
muun lain kanssa ristiriidassa olevaa» asetuksen sdédnndstd saa so-
veltaa. Soveltamiskielto ei tee eroa muodollisen ja aineellisen lain-
vastaisuuden vdlille.’® S#adéskontrolli ulottuu myds asetusta alem-
manasteisiin sadddoksiin. Tallaisia tapauksia ei ole lukuméiraisesti
paljonkaan kéytettdvissd. Kaytannossa tuskin voidaankaan edellyttia
alempien viranomaisten jattdvan soveltamatta saanndksia, joita ei
voida sisalloltdan osoittaa ilmeisesti lainvastaisiksi. Vastaavanlaista
kynnystéd ei ole KHO:ssa, jonka kaytdnnosta voidaan osoittaa joitakin
tallaisia tapauksia.

Hallitusmuodon 92 §:n 2 momenttiin viitaten on jatetty sovel-
tamatta asetusta (1928 | 50, 1948 |l 298 ja 1955 | 33), kuten vii-
meksi sadhkoéverosta annettua asetusta (1978 | 51), tullisdantds
lain tullivapaussd&nnoésta rajoittavana (7. 5. 1973 T 1890), valtio-
neuvoston paatosta (18.2.1960 T 1010 seka 1970 | 3 ja Il 1),
valtiovarainministerion maaraystd ulkomaisessa edustuksessa
palvelevain toimenhaltijain palkkaeduista (1929 | 14), pohjois-
maiden kesken solmittua kdéyhainhoitosopimusta koskevaa valtio-
neuvoston paatdsta (1924 11 2351—53, 1925 It 1697), valtioneu-
voston péaatdsta leimaverolain soveltamisesta (1937 | 7), minis-
terién vahvistamaa menettelytapaohjetta (1960 1l 157), poliisijar-
jestyksen méadréyksia elinkeinojen harjoittamisesta (1919 | 97
ja 201), maistraatin vahvistamaa jérjestyssdantéa (1949 | 33) ja
terveyslautakunnan yleiskieltoa (1957 1l 126). Soveltamiskielto on
siten kadytdnnossd johdonmukaisesti ulotettu asetusta alemman-
asteisiin saadoksiin.

Oikeuskirjallisuudesta on tallaisia soveltamiskiellon alaisia s&éa-
ddksia luonnehdittu joskus »mitdttomiksi» johtopéatékseni siita, etta
meilla ei erikseen valitustyyppind ole nommivalitusta. Ongelmana on
toisaalta, ettd ennen sdaddksen toteamista lainvastaiseksi sitd on saa-
tettu vuosikausia soveltaa. Téllainen pulma liittyy myds kirjastoase-
tuksen (268/62) 40 §:n valitussdannékseen, joka on ristiriidassa kun-
nallislain valitussddnndsten kanssa ja jonka sdatamiseen ei ole val-

% Ks. Kauko Sipponen, Lainséddéntdvallan delegoiminen (1965) s. 677 ss.
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tuutusta kirjastolaissa tai muutoinkaan. KHO totesi ratkaisussaan
1979 | 2 asetuksen talta osin lainvastaiseksi.’®

Tallaisen saaddskontrollin merkitys on lisddntyméssa kahdestakin
syysta: Ensinndkin s#didbsvaltaa siirretddn yhd@ enemmén alempiin
asteisiin, mika vastaavasti edellyttda valtuussadnnoksilta riittavaa tas-
méllisyytta ja toimivaltarajojen noudattamisen valvontaa. Kun toisaal-
ta ei ole muutoin jarjestetty sédadosten lainmukaisuuden jélkikontrol-
lia, tallaiseen soveltamiskieltoon kohdistuu lisdvaatimuksia. Normiva-
litukselle ei nykyisinkdan ole estettd, vaikka kdytdnndsséa tallaisia
tapauksia harvoin esiintyy.

5. Lopputoteamuksia

Hallitusmuodon sainndkset ovat hallintolainkdytdssa esitetyn mu-
kaisesti elavaad oikeutta. KHO:n kaytdnnostd I16ytyy useammankin
tyyppisia perustuslain soveltamistilanteita. Samoin néita oikeussuoja-
jarjestelmamme perimmaisia kysymyksiad pohditaan yksittdisten asioi-
den yhteydessa useamminkin kuin paatosten perusteluista nékyy. Toi-
saalta viittaukset hallitusmuodon sdénnéksiin ratkaisuissa ovat myés
lisadntyneet. Siten hallintotuomioistuinten tehtdvaa voidaan tarkastel-
la myés valtiosaannén soveltamisratkaisujenkin kannalta.

Hallinnon lainalaisuusperiaatteen valitén soveltaminen korostaa
samalla lainséatédjan vallan ensisijaisuutta ja paatéksenteon kuulu-
mista yleensékin tirkeissa, yksityisten kansalaisten asemaa tai hallin-
tojarjestelmamme perusteita koskevissa asioissa lainsdadantoon, 1a-
hinna eduskunnalle. Siltd kannalta hallitusmuodon 92 §:n periaate
liittyy valtiojarjestyksemme kansanvaltaisiin perusteisiin.

Kansalaisten kannalta on usein ongelma lainsdadénndn, nimen-
omaan alemmanasteisten saddosten ja ohjeiden muutosvauhti. Yksi-
tyisilla asianosaisilla ei ole ldhesk&an aina edellytyksid tietdd, mitka
saannokset saattavat kulloinkin tulla sovellettaviksi. Osaltaan tdmaékin
lisaa turvattomuuden tunnetta hallintojarjestelméan néhden. Vaikka
hallinnon menettelytapoja voidaan kehittda ja palvelua parantaa, yk-
sityiset kansalaiset tukeutuvat aikaisempaa useammin myds perusoi-
keussaannoksiin saadakseen selkeitd vastauksia pulmiinsa. Hallinto-
tuomioistuinten on osaltaan vastattava tdhdn tarpeeseen.

6 Ks. aikaisemmin mm. Edvard Murén, Tehokkaampi turva kunnalliselle itse-
hallinnolle, SKL 1967 s. 290 ja Toivo Holopainen, Kunnan asema valtiossa (1969)
s. 376.
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Nakokohtia laaninoikeusijarjestelman
kehittamisesta

Laaninoikeuksien aseman, organisaation ja toiminnan kehittami-
nen on monitahoinen tehtava, josta usean eri viranomaisen osaltaan
ja yhdesséd on huolehdittava. Paitsi laaninoikeuksille itselleen ja laa-
ninhallituksille tdmé tehtava kuuluu sisdasiainministeriélle, oikeusmi-
nisterille ja korkeimmalle hallinto-oikeudelle seka valtiovarainminis-
teridlle. L&aninoikeuksien toimintaedellytysten parantamiseen ja nii-
den tybskentelyn tehostamiseen on pyritty monin ehdotuksin ja toi-
menpitein, ja useammaltakin kannalta lisdtoimenpiteet ovat valmis-
teltavina ja harkittavina.

Seuraavassa kasitelladn ladninoikeusjarjestelman kehittamista
erdistd ndkokulmista. Ensin tarkastellaan kysymysta siité, olisiko sisé-
asiainministerién nykyisté toimivaltaa ja vastuuta laaninoikeuksia kos-
kevissa asioissa siirrettdva oikeusministeriélle. T&dhan liittyen esite-
taén nékokohtia siita, voitaisiinko lddninoikeuksista kehittdd muodol-
lisestikin itsendisen aseman omaavat alueelliset hallintotuomioistui-
met. Sitten selvitellddn laaninoikeusjarjesteimén kehittdmistarpeiden
ja -mahdollisuuksien suhdetta viliportaanhallinnon suunnitteilla ole-
vaan uudistamiseen.

1. Sisdasiainministerién ja oikeusministerién asema
ldéninoikeuksiin ja niiden kehittdmiseen nihden

Laaninoikeudet ovat nykyisellaén osia lasninhallitusten organisaa-
tiosta. L&aninoikeudessa toimivat virkamiehet ovat laaninhallituksen
virkamiehid. Heiltd puuttuu tuomarin oikeudellinen erityisasema.
Niinpd heidan nimittdmisensd virkaan tai méaardamisensa toimeen
tapahtuu sisdasiainministerion esittelysta valtioneuvoston tai tasaval-
lan presidentin paatékselld ja heidédn on erottava 67 vuotta tayttdes-
séan. Paitsi ettd ladninoikeuksien henkildstdasiat hoidetaan Iaanin-

60



https://c-info.fi/info/?token=J8wrLs0d9Zk-Leuu.6rIhlhs0ptvKtNt9w7qMsg.gmMYzstJnt-gvbCDwYWQsOeGya7syGRd3_5QbVw8ztW-TlFzboCrsN5W2zdkLqz3ypk8wjiRuyTkgrbgsH6ZoUC5_-L8MUw79zsEELb4gyyuaPl43uXQ64uVRTiELklshCxFv7AAQHW37S0ONA78gNAjJRdHF0U-bNTRL0HXv3oumhW1Mw5CJmvF3lWC1EzJk_0pKQ6Robk4

Néakbkohtia ldédninoikeusijérjestelmén kehittémisesté

hallitusten toimesta, ndméa huolehtivat muistakin l&aninoikeuksien ns.
yllapitotehtavista.

Laaninoikeuksia koskeva lainsdadénté on esitelty sisdasiainminis-
teridstd ja katsotaan sen toimialaan kuuluvaksi. Tulo- ja meno-
arviossa seka toiminta- ja taloussuunnitelmissa ladninoikeudet kasi-
telldan sisdasiain- eikd oikeusministerién hallinnon alalle kuuluvina.
Vastuu laaninoikeuksia koskevien asioiden hoidosta, myds siis 1aénin-
oikeusjdrjestelman kehittidmisestd, kuuluu l&hinna sisdasiainministe-
ridlle, ja sisdasiainministeri (tai ministeri siséasiainministeriéssé) eika
oikeusministeri on se valtioneuvoston jisen, jonka mm. on vastattava
tita koskeviin kansanedustajien suullisiin ja Kkirjallisiin kysymyksiin.
Kun laaninoikeusjérjestelméa ei tdyta siihen kohdistettuja ja kohdis-
tettavia vaatimuksia, mita tulee asioiden riittdvdn joutuisaan kasitte-
lyyn ladninoikeuksissa, niin julkisuudessa arvostelu kohdistetaan, ei
juurikaan oikeusministerioon eika valtiovarainministeriodn, vaan
ldhinna sisdasiainministeriédn.

Tama ei ole enempéd oikein kuin kohtuullistakaan. On helppo
sanoa, ettid sisdasiainministerién olisi pitanyt tehda ja olisi tehtava
enemman ladninoikeusjérjestelméan kehittdmiseksi kuin se on tehnyt
ja saanut aikaan. Sisdasiainministerié on kuitenkin esittdmésta paas-
tyadn esittdnyt toimenpiteita, jotka olisivat tarpeen, mutta eihén nai-
den toteuttaminen ole ollut sen vallassa. Vasta viime aikoina muut
asianomaiset ministeriot ovat aktiivisemmin ruvenneet ottamaan osa-
vastuuta asiassa. Tuomioistuinlaitos ja hallintolainkédytté kuuluvat
asioina oikeusministerion toimialaan. Valtiovarainministerién toimi-
alaan taas kuuluu, paitsi valtionhallinnon organisaatioiden yleinen
kehittaminen, myos vero- ja verotuslainsaadéannén kehittdminen, mis-
ta verovalitusruuhkien vahentidmismahdollisuudet nimenomaan ja rat-
kaisevasti ovat kiinni.

Talla kohtaa sallittaneen poikkeaminen vdhén sivuun varsinaisesta
aiheesta. On syytd korostaa kahta asiaa, joilla on keskeinen merki-
tys pyrittdessd vahentdméaan laaninoikeuksien verovalitusruuhkia ja
ehkiisemain sellaisten syntyminen. Ensimmainen on, ettd aineellista
vero-oikeutta olisi kehitettdva niin, ettd padstdan eroon tarpeettoman
pikkupiirteisistd véhennysoikeuksista ym. poikkeuksista paasaantoi-
hin verotuksessa ja saadaan se siten nykyistd olennaisesti karkeara-
kenteisemmaksi ja yksinkertaisemmaksi. Toinen on se, ettd verotuk-
sen virheet olisi oikaistava mahdollisimman suurelta osalta jo vero-
lautakunnan toimesta. Tutkijalautakunta joutaa lakkautettavaksi, kun

verolautakunnan tehtaviksi uskotaan, paitsi yleisten ohjeiden anta-
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minen verotuksen toimittamista varten, mika olisi jatettiva lainsaa-
déanndén ja ndiden ohjeiden pohjalta pelkdstddn verovirkamiesten
asiaksi, myds verotuksen virheitid koskevien oikaisuvaatimusten kaisit-
teleminen. Nailld keinoilla ja poistamalla oikeus peruste- tai muun
verovalituksen tekemiseen suoraan laaninoikeudelle saataisiin l44-
ninoikeuksien verovalitusmaaréat kuriin epailemétta paljon tehokkaam-
min kuin tdhan asti kéytetyilld keinoilla, mm. lisdamalld henkildkun-
taa laaninoikeuksiin.

Mutta I&hinné sisdasiainministerién vastuulla on nyt, ettd saadaan
rajoitetuksi katumaksuvalitusten méaéarét 1a4ninoikeuksissa, joissa ne
muodostavat uuden vakavan uhan asioiden késittelyn joutuisuuden
parantamiselle, mahdollisimman véhiin. Katumaksujen maraytymis-
perusteiden yksinkertaistaminen on poliittisesti vaikeaa niin kuin ve-
rotuksen vastaava yksinkertaistaminenkin, mutta ainakin olisi paas-
tdva siihen, ettd katumaksujen oikaiseminen voisi mahdoilisimman
suurelta osalta tapahtua jo kunnan portaassa.

Laaninoikeuksien ja hallintolainkédyton niissd tulisi olla jarjestetty
selkedsti oikeusministerién toimialaan kuuluvaksi. Tdma sisiltaa, etta
alan lainséédanté olisi valmisteltava ja esiteltivd oikeusministeriosta,
henkilOstbasiat olisi késiteltdvd sielld, tulo- ja menoarvioesitykset
seké toiminta- ja taloussuunnitelmat olisi laadittava sen toimesta jne.
Néissd kohdin oikeusministeriélla tulisi siten olla la4ninoikeuksiin
ndhden sama asema kuin opetusministeriélld on laaninhallitusten
kouluosastoihin ja sosiaali- ja terveysministeri6lld niiden sosiaali- ja
terveysosastoihin ndhden. Sisdasiainministerién tehtdvien ja vastuun
laéninoikeuksia koskevissa asioissa tulisi kohdistua ja rajoittua, niin
kuin mainittujen osastojen kohdalta vastaavasti on laita, siihen mika
liittyy I&aninhallinnon kokonaisuuteen, sen yleiseen organisatoriseen
ja toiminnalliseen ohjaukseen, valvontaan ja kehittimiseen seké yhtei-
seen henkilékuntaan, toimitiloihin, kalustoon, konttorikoneisiin ym.
Tassdkin sisdasiainministerion on luonnollisesti oltava kiintedssa
yhteisty6ssé niiden eri ministeriiden kanssa, joiden toimialaan kuu-
luvia asioita l&daninhallinnossa hoidetaan.

Tamén pitdisi olla taysin selvad. Sitd se ei kuitenkaan ole ollut.
Oikeita johtopaatdksia siitd, ettd ladninoikeuksien tehtévit ja toiminta
ovat lainkayttda, ei ole tehty. Asiaa ei ole nihty tistd nakokulmasta
vaan siita, ettd ldaninoikeudet ovat organisatorisesti osia ldaninhalli-
tuksista. Mutta vaikka tdssd kohden vastaavassa asemassa olevat
laéninhallitusten kouluosastot ja sosiaali- ja terveysosastot ovat nii-
den késiteltdvien asioiden ja niille kuuluvien tehtdvien samoin kuin
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mm. henkildéstdasioiden (yhteistd henkilékuntaa lukuun ottamatta)
kohdalta asianomaisten ministeriéiden (ja niiden alaisten keskusviras-
tojen) alaisia, ei ole nahty, ettd ndinhan tietenkin pitéisi olla laita
myos laéninoikeuksiin nahden.

Laaninoikeuksien asema on se, mika on, osaksi siitd syystd, ettd
tahoilla, joilla ei hyvdksytd tuomarien oikeudellista erityisasemaa, ei
ole oltu valmiita selvasti erottamaan ldaninoikeuksia perinteisesta 1aa-
ninhallinnosta ja siirtdmaén niitd oikeusministerién toimialalle. Tama
voisi kuitenkin tapahtua ilman, etta tehtéisiin muutoksia ldaninoikeuk-
sissa toimivien virkamiesten oikeudelliseen asemaan. Kun on mah-
dollista ja kai odotettavissakin, ettd aikanaan tuomarien oikeudellinen
asema saatetaan jollei samaksi kuin muiden peruspalkkaisten virka-
miesten niin ainakin 1dhemmaéksi tat4, ei olisi iimeisesti jarkevadkaan
nyt kytked laaninoikeuksien siirtdmiseen edelld tarkoitetuin tavoin
oikeusministerion toimialalle virkamiesoikeudellisia muutoksia 1aénin-
oikeuksissa palvelevien osalta.

Toivottavasti mielipiteet niilla tahoilla, joilla 1&&ninoikeuksia ja nii-
den toimintaa koskevat asiat on vield haluttu pysytettéviksi sisdasiain-
ministeriolle kuuluvina, ovat kypsymassa sille kannalle, mitd edella on
puollettu periaatteellisesti oikeana ja johdonmukaisena seké kéaytan-
ndssakin mahdollisena ja tarkoituksenmukaisena. On selvaa, ettéd
kysymykseen tulevat jarjestelyt olisi valmisteltava huolellisesti ja ajoi-
tettava niin, ettd ei milldén tavoin hairitd eikad vaaranneta niita laénin-
oikeuksien verovalitusruuhkien vahentimistoimia, mitkd ovat meneil-
1aédn ja suunnitteilla.

Asialla on yhteyttd siihen seké oikeusministerion ettd siséasiain-
ministeridon kannalta tirkeddn kysymykseen, miten oikeushailinnon
tehtavien hoito véliportaassa olisi jarjestettdva. Oikeusministeriossa
lienee naihin saakka ollut voitolla se mielipide, ettd oikeusministerion
on saatava omat alueelliset oikeushallintoyksikkdnséd — siis se sama
jo vanhentuneeksi katsottava kanta, jonka tulosta on véliportaanhal-
lintomme nykyinen tarpeettomasti hajaantunut ja epayhtenéinen viran-
omaisverkosto. Viime aikoina nayttdad kuitenkin olleen saamassa
lisaantyvad kannatusta se sisdasiainministerion edustama mielipide,
ettd oikeushallinnon tehtivien hoito on uskottava ldaninhallituksille,
joille yleensdkin on pyrittava keskittdmaan niille soveltuvia valipor-
taan hallintotehtéavia.

Tallaisessa ratkaisussa ladninhallituksiin perustettava oikeushal-
lintoyksikké tulisi luonnollisesti toimimaan oikeusministerion alaisuu-
dessa ja kasittelemddn myds ladninoikeuksia koskevia asioita. Sen
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asema olisi talléin vastaava kuin kouluosaston ja sosiaali- ja terveys-
osaston, silld erotuksella tosin, ettei sen tulisi olla laaninhallituksen
osasto vaan toimisto yleisessi osastossa.

2. Léaéninoikeuksien kehittdminen erillisiksi hallintotuomio-
istuimiksi

Tama on tavoite, jonka toteuttamisen tielld on suuret vaikeudet.
Ensinnék&én ei tatd kaikilla tahoilla haluta asettaakaan tavoitteeksi
vaan katsotaan, ettd nykyisen kaltainen lasninoikeuksien yhteys I4a-
ninhallituksiin on seké periaatteellisesti hyvéaksyttava ettd kiytannds-
sékin eri syista tarkoituksenmukainen.

Kéytannén syité, jotka puhuvat tallaisen yhteyden puolesta, ei voi-
dakaan kieltd4, ja ne ovat osaksi varsin painavia, vaikka periaatteessa
pitaisikin olla selvaa, ettd hallintolainkayttdéa varten tulisi olla alueel-
liset »hallinto-oikeudet», joilla on muodollisestikin yhtad itseniinen
asema kuin muillakin tuomioistuimilla ja jotka hallinnollisesti ovat
oikeusministerion alaisia.

Paitsi ettd laaninhallituksissa toimivat la&ninoikeudet tulevat niin
henkilosté- kuin muitakin menoja ajatellen halvemmiksi kuin erilliset
alueelliset hallinto-oikeudet, on otettava huomioon, etta jos ryhdyttéi-
siin luomaan téllaisten hallinto-oikeuksien jirjestelm&a, niin niita ei
varmaankaan voitaisi saada joka ldaniin. Niitd tulisi ehka vain saman
verran kuin meilld on hovioikeuksia. Mikéli ne perustettaisiin hovi-
oikeuksien yhteyteen, séastettiisiin sekid henkildsté- ettd muissa me-
noissa.

Mutta poliittisesti olisi erittdin vaikeaa, jollei mahdotonta, ajaa l4pi
ratkaisua, jossa puolet tai ylikin puolet Ia4neista ja niiden hallintokau-
pungeista (jos otetaan jo huomioon perustettaviksi suunnitellut kolme
uutta ld&niakin) jaisi ilman ldaninoikeutta. Tdma nakdokohta on niin
painava, ettd se voi muodostua niilld nakymilld ratkaisevaksi. L&a-
ninoikeuksien aseman kehittdminen muodollisestikin nykyista itse-
ndisemmaéksi, 1dhemmas »varsinaisten» tuomioistuinten asemaa, on
kai mahdollista, mutta niiden kokonaan irroittaminen Idaninhallinnosta
ei hevin taida sita olla.

3. Vdliportaanhallinnon uudistaminen ja Idaninoikeudet

Viéliportaanhallinnon suunnitteilla olevat osauudistukset luovat
toteutuessaan ainakin jossain méaarin uudenlaisen tilanteen, mita tulee
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ldaninoikeuksien asemaan ladninhallinnossa. Tadma seuraa erityisesti
siitd, ettd lddninhallinnon johtoon asetettaisiin kussakin ladnissa 184-
ninneuvosto, joka koostuisi poliittisin perustein valituista tai nime-
tyista, poliittisen vastuun alaisina toimivista laanin vaestén luottamus-
henkildistd, ja ettd ladninhallintoa muutoinkin kansanvaltaistettaisiin.

Lianinhallinnon aseman ja luonteen muuttuminen véliportaanhal-
linnon uudistamisen my6td muodostanee monen mielestd lisdperus-
teen sille, etta laaninoikeudet olisi irroitettava muun laaninhallinnon
yhteydesta. Mutta poliittiset vaikeudet tdssd olisivat nadhtavéasti yhté
tai lahes yhtad suuret kuin ne nykytilanteessakin. olisivat. N&in ollen
jouduttaneen nyt rajoittumaan siihen, ettd harkitaan, tuleeko ja milta
osinlaaninoikeuksien tarkeimmat henkiléstoasiat, 1&hinna Iaaninoikeu-
den virkoihin nimittamista koskevat asiat, kasitella 1&aninneuvostossa.
Tata vastustetaan ilmeisesti l1aajalti siind pelossa, etta virkaylennyspe-
rusteiden noudattaminen silloin vaarantuisi ladninneuvoston poliittisiin
voimasuhteisiin nojautuvasta koostumuksesta johtuen. Toisaalta on,
niin kuin tiedetdan, kannatusta myds silld mielipiteella, ettd tuoma-
rienkin nimittdmisessa pitdisi voida ottaa huomioon puoluenédkékoh-
dat, ja nainhan kaytanndssd on pitkd&n tapahtunutkin raastuvan-
oikeuksien kohdalla.

Vaikka [ddninhallinnon nimitysasiat kaavaillussa uudessa 14anin-
hallinnon jarjestelméssa olisikin mahdollisimman pitkalti jarjestettévéa
laaninhallinnossa ratkaistaviksi niin kuin kaikki muutkin asiat, joiden
uskominen laaninhallinnolle k&y painsd, voidaan kuitenkin hyvin
perustella sita, ettd laaninoikeuksien virkamiesten nimitys- ja muut
henkildéasiat kdsiteltéisiin nykyista vastaavassa jérjestyksessa vain silla
erotuksella, ettd valtioneuvoston tasolla ne sisdasiainministerion
sijasta kasiteltaislin oikeusministerién toimesta.

Valtioneuvoston kannanotot 25 paivalta tammikuuta 1982 valipor-
taanhallinnon osauudistuksiin ja eraisiin /muihin uudistustoimiin si-
sédltavat kohdan, jossa edellytetddn selvitettavaksi, onko uusien laa-
ninhallitusten yhteyteen perustettava ldaninoikeudet ja yleisen osas-
ton veroasiaintoimistot. Toisena vaihtoehtona on siis selvitettava ja
harkittava sita, ettd naille kuuluvat tehtavéat jarjestettaisiin hoidetta-
viksi uusien la&nien ja niiden »kantala&nien» kohdalta yhteisina. Mi-
ta erityisesti Kainuun laaniin tulee, niin laanin asukasluvun pienuu-
desta johtuen laaninoikeuden jarjestysmuoto tuskin voisikaan siella
olla sama kuin muualla. Sen tulisi ilmeisesti olla yksinkertaisempi,
eikd laaninoikeus siella siten ehké voisi toimia yhta »erilldan» muus-
ta 1aaninhallinnosta kuin laaninoikeudet nykyisin sentaan toimivat.
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Edessa on nyt véliportaanhallinnon osauudistusten vaatiman erit-
tdin monitahoisen jatkovalmistelun kdynnistaminen ja joutuisa suo-
rittaminen, niin ettd osauudistukset voitaisiin mik&li mahdollista to-
teuttaa vuoden 1985 alusta. Siltd osin, kuin kysymys on l|&4ninoi-
keusjarjestelméan kehittdmisestd viliportaanhallinnon uudistumiseen
liittyvista syista, selvitystyd on jarjestettava oikeusministerion ja sisa-
asiainministerién sekd muiden asianomaisten tahojen yhteisty6ssa ta-
pahtuvaksi.
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Tasavallan presidentin esteellisyydesta

1. Perustuslakien mukaan kuuluu paatdsvalta useissa erilaisissa
asioissa tasavallan presidentille. Presidentin on tehtadva paétdksensa
sadadetyssa ‘menettelyssa, mutta valtiosddntdoikeudellisesti tarkastel-
tuna paatosvalta kuuluu presidentiile yksin. Hallitusmuodon mukaan
presidentti ei voi, lukuunottamatta erikseen sidddeitya ylipaailikkyy-
den luovuttamista (HM 30 §), siirtda perustuslain mukaista péatdsval-
taansa jollekin muulle elimele tai henkil6lle.’

Voidaan ajatella kahta eri tekijaa, joitten vuoksi ratkaisun tekemi-
nen tasavalian presidentin paatettavassa asiassa kuitenkin voisi siir-
tya toiselle. Yksi ndistd on presidentin tosiasiallinen mahdottomuus
tai kykeneméattomyys hoitaa tiettynd aikana tehtavaansa. Tallaisen
tilanteen aiheuttavia tosiasiallisia esteitd ovat ldhinnd sairaus ja —
vakiintuneen tutkinnan mukaan — ulkomaanmatka. Toinen téllainen
tekija olisi presidentin suhde tiettyyn asiaratkaisuun, siis se, mité pro-
sessi- ja hallinto-oikeudessa nimitetdan esteellisyydeksi tai jaavillisyy-
deksi. Seuraavassa esityksessa rajoitutaan tarkastelemaan vain sité,
miten talla jalkimmaisella perusteella tapahtuvaa presidentin p&atos-
vallan siirtdmista tai siirtymistad olisi Suomen valtiosdéntdoikeudessa
arvioitava. Paatosvallan siirtymistd koskevaan menettelysaannéstdoon
kajotaan tall6in vain sikali kuin siitymisperusteen kasittely sitd edel-
lyttaa.

Séaanndkset

2. Aiheen kannalta keskeinen saannés on Hallitusmuodon 25 §,
joka nykyisessd muodossaan (588/9.11.1956) kuuluu n&in:

»Presidentin ollessa estyneena hoitaa hanen tehtavidan paami-
nisteri ja tdmankin ollessa estyneend se ministeri, joka, sen mukaan

' Yilipaallikkyyden luovuttamisesta ks. Jyrdnki, Antero: Sotavoiman ylin paal-
likkyys, Vammala 1965, erit. 64, 235—237. ‘Mahdollisuudesta yleensa delegoida presi-
dentin valtuuksia ks. Uotila, Jaakko: Paatosvallan slirtdmisestd Suomen valtionhal-
linnossa, Vammala 1963, erit. 95—104.
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kuin jaljempéna 39 §:ssi sdadetdin, on paaministerin sijaisena. Jos
presidentin este on pysyvéainen, valittakoon niin pian kuin mahdollista
uusi presidentti, joka ryhtyy toimeensa heti vaalin jalkeen.

Sind aikana, jolloin paaministeri tai muu ministeri hoitaa presi-
dentin tehtavia, alkéon han, jos han on eduskunnan jasen, hoitako
edustajantointaan».

Taman saanndksen voitaisiin ensi lukemaita ajatella koskevan
myds jaavillisyyttd. Saanndksen syntyhistoria ei kuitenkaan tue tata
késitystd. Vuoden 1917 perustusiakikomitean mietinndssa N:o 7 (KOM
1917: 11) vastaava kohta (20 §) kuului:

»Presidentin ollessa satunnaisesti estettynd, kayttdd hanen oi-
keuksiaan paaministeri; mutta jos estettd kestdd kauemmin, on uusi
presidentti valittava niin jpian kuin mahdollista».

Mietinnén perusteluissa ei sdadnndkseen lainkaan kajottu. Ehdo-
tuksessa kéytetyt sanonnat — satunnaisesti estettynd, estetti kestas,
kayttda hanen oikeuksiaan — eivét sovellu yksittdiseen asiaan ra-
joittuvaan jaavillisyyteen, vaan viittaavat selvésti vain tosiasialliseen
esteeseen, jonka aiheuttamalla estettynd olemisella aina on tietty
ajallinen kesto. Hallitusmuodon sdatamiseen johtaneet mydhemmét
ehdotukset ja niiden késittely viittaavat myés selvasti siihen, etta
sdatelyn kohteena oli tietyn ajan kestdva estettynd oleminen eika
tilanne, jossa olisi katsottu, ettd valtionpddmies ei saa tai hénen ei
sovi paattaa tiettyd asiaa.?

Saannodksen lopuita Hallitusmuodossa saama sanamuoto — »Pre-
sidentin ollessa estettynd, hoitaa hédnen tehtaviddn paaministeri;
jos este on pysyvainen, valittakoon ...» — vastaa tdssa kohden tay-
sin perustustakikomitean ehdotusta.

2 Ensimmdisessd tasavaltalaisessa HM-ehdotuksessa (HE 1/17 I vp) oli ko.
saannés (20 §) perustuslakikomitean ehdotuksen mukainen. Sitd seuranneessa mo-
narkkisessa HM-esityksessa (HE 62/17 Il vp) oli ko. sdannds 11 §:ssd, jonka mu-
kaan »... jos kuningas oleskelee ulkomailla tai sairauden takia on estetty... ovat
voimassa erityiset perustuslainsddnndkset». Esitystd koskevaan perustuslakivalio-
kunnan mietintéén (n:o 14) liitetyssd vastalauseessa V oli seurattu (21 §) perus-
tuslakikomitean ehdotusta, mutta muutettu sanontaa tavalla, joka sittemmin omak-
suttin myds lopulta hyvdksyttyyn Hallitusmuotoon: »...mutta jos este on pysyvéi-
nen, valittakoon...». Toinen monarkkinen HM-esitys (HE 1/18 ylim vp) seurasi
tiassd kohden téysin edellistd monarkkista esitystd. Seurannut tasavaltalainen HM-
esitys (HE 17/19 vp) oli ko. sdéanndksen (22 §) osalta em. vastalauseen V mukai-
nen (lukuunottamatta muutosta »...hanen toimivaltaansa .. .»). Esityksestd annetus-
sa perustuslakivaliokunnan mietinndssd (n:0 2) oli sdnnds — perusteluja esitta-
métta — muutettu muotoon, jossa se sitten tuli lopullisesti hyvéksytyksi.
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Jos »Hallitusmuodon s&aatajan tahtoa» arvioidaan pelkéstaan ao.
saanndsten sanamuodon ja niiden muotoutumisen perusteella, voi-
daan tuskin paatyd muuhun kéasitykseen kuin ettad tarkoituksena oli
saatad vain tosiasiallisen esteen aiheuttamasta, tietyn ajan kesta-
vasta estettynd olemisesta eika siis tietyn asian péattdmistd koske-
vasta esteellisyydesta. Sita, mitd kaikkea Hallitusmuodon saatami-
seen osallistuneet tassd kohden todella tavoittelivat, ei ole mahdol-
lista eika tarpeellistakaan osoittaa. Voitaneen silti todeta, etté ajatus
valtionpaamiehen kohtaamista tosiasiallisista esteistd ja niiden jar-
jestelytarpeesta on uutta perustuslakia sééadettdessd aina taysin
luonnollinen, kun taas ajatus siitd, ettd perustuslaissa olisi otettava
huomioon my6s valtionpaamiehen jaavillisyysmahdollisuus, tuskin is-
tuu luontevasti niihin valtionpadmiehen asemaa koskeviin ajatustot-
tumuksiin, joiden voidaan olettaa meilld vallinneen itsenaistymisvai-
heessa.

3. Hallitusmuodon 25 § sai nykyisen sanamuotonsa tasavallan
presidentin ja paaministerin sijaisuutta koskevien sdannosten muut-
tamisen yhteydessd vuonna 1956. Saanndksesséd kaytetyt sanonnat
— ollessa estettyna, hoitaa hanen tehtavidan, este on pysyvainen —
viittaavat edelleenkin selvdsti ja nimenomaan tosiasialliseen estee-
seen eivatka sovellu jaavillisyyteen. Lainmuutokseen johtaneen hal-
lituksen esityksen perusteluissa tai asian eduskuntakasittelysséd ei
myoskaan ilmennyt, ettd sadnndkselld olisi ajateltu tarkoitettavan
myos jaavillisyyskysymyksid (prvm 23/HE 54/56 vp). Pain vastoin
iimenee hallituksen esityksen perusteluista eri kohdista, ettd kysees-
sa oli juuri tosiasiallisen ja ainakin jonkin aikaa jatkuvaksi edellyte-
tyn estetilanteen jarjestely.

4. Asken mainitun vuoden 1956 lainmuutoksen yhteydessid muu-
tettiin 'myds ns. valtioneuvoston ratkaisulain (79/30.3.1922) 4 §:n
sanamuotoa. Myds tdma sdannds voimassaolevassa sanamuodossaan
(589/9. 11. 1956) viittaa selvasti tosiasialliseen, jonkin aikaa kestavak-
_si ajateltuun esteeseen eika vain tietyn asian ratkaisemiseen rajoit-
tuvaan esteellisyteen eli jaavillisyyteen. Sadnnds oli vuoteen 1956
saakka voimassa alkuperaisessa, vuonna 1922 sdadetyssé sanamuo-
dossaan. Myds lain alkuperainen sanamuoto ja lain késittely vuoden
1922 valtiopaivilla viittaavat vain tosiasialliseen, ajallisesti rajautu-
vaan esteeseen eikd asiakohtaiseen esteellisyyteen. Niinpd perus-
tuslakivaliokunta totesi ko. lakiehdotusta koskevassa mietinndssaéan
(prvm 7/HE 7/21 vp) olevan epéselvyyden vélttdmiseksi aiheellista
saataa »kuka presidentin esteen aikana esittelee ne asiat, jotka paé-
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ministerin tulisi esitelld tasavallan presidentille ...» (kursivointi vain
tassd)

5. Edelld esitetyn nojalla on selvaj, ettd Hallitusmuoto ja valtio-
neuvoston ratkaisulaki, joka on sdddetty perustuslainsiditéamisjarjes-
tyksessd, saditelevit ja siis nimenomaisesti edellyttivat mahdolliseksi
vain tasavallan presidentin tosiasiallisen esteen, mutta eivat sen si-
jaan hdnen asiakohtaista esteellisyyttdan. Kirjoitettujen s@dnndsten
kannalta voidaan tdman mukaisesti ajatella kahta eri kéasitysta presi-
dentin jaavillisyysmahdollisuudesta. Jdavillisyysmahdollisuus on joko
jatetty avoimeksi ja siis tdysin saatelemitta tai se on kokonaan tor-
juttu. Edellinen vaihtoehto ei nahdéakseni ole riittavasti perustelta-
vissa. Historiallinen jatkuvuus puhuu Hallitusmuodon siatamistilan-
netta ajatellen voimakkaasti sen puolesta, ettd monarkille-suuriruhti-
naalle ja kenraalikuverndorille kuuluvia valtuuksia kayttaméan tul-
lut uusi ylimman toimeenpanovallan haltija ei ollut minkdan jaavilli-
syyssdanndsten alainen, jollei tata saanndksilla erityisesti osoitettu.
Yleensidkadn ei ole hevin ajateltavissa, etta valtionpdamiehelle us-
kottujen keskeisen térkeitten valtuuksien kayttéon olisi liitetty taysin
epamaaraisiksi jadvia, muilta oikeudenaloilta tehtéviin johtopéditok-
siin tai pelkkiin luonnollisuusnakékohtiin nojaavia jaavillisyysvarauk-
sia. Myo6s se seikka, ettd Hallitusmuodossa on nimenomaisesti jar-
jestetty vain presidentin tosiasiallisen esteen luoma tilanne, vaikka
jadvillisyyden luoman tilanteen jérjestelyt valttamattéd olisivat saman-
kaltaisia, puhuu e contrario jaavillisyysmahdollisuutta vastaan. Néi-
den nakoékohtien painavuutta ei poista se, ettd Hallitusmuodon isa-
na pidetty K. J. Stahlberg lienee, kuten myéhempéana todetaan, kak-
si kertaa pitanyt itseadn instanssijérjestykseen liittyvin perustein es-
teellisena. :

Kun presidentin estyneisyyskysymystd jarjestettiin vuonna 1956
oli tiedossa ainakin kirjallisuudessa jaavillisyysmahdollisuuteen
omaksuttu, jaljempéna puheeksi tuleva kielteinen kanta ja oletetta-
vasti sekin, ettei presidentin esteellisyyteen Stahlbergin jélkeen ollut
tiettavasti kertaakaan vedottu kdytannossa. Se seikka, ettd lainséaa-
taja ei vuoden 1956 jarjestelyssa lainkaan kajonnut esteellisyysmah-
dollisuuteen, johtunee 1&hinnd siitd, ettd tuollaista mahdollisuutta
ja siihen liittyvia ongelmia ei lainkaan tultu ajatelleeksi. Lainsaata-
jan vaikenemiselle ei yleensd voi ilman lis&perusteita antaa kovin
paljoa painoa argumentaatiossa. Jaavillisyyskysymyksen sivuuttami-
sen vuoden 1956 perustuslainmuutoksessa voidaan kuitenkin sanoa
lahinna puhuvan koko jaavillisyysmahdollisuutta vastaan.
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Kéyténtd

6. En ole voinut perehtya tatd kirjoitusta varten kaytédnté6n sen
selville saamiseksi, missd maarin tasavallan presidentit ovat katso-
neet itsensa joittenkin asioitten suhteen jAavillisiksi tai toisaalta rat-
kaisseet asioita, joissa heitda olisi muilta oikeudenaloilta lainattujen
kasitysten mukaan voitu pitda jaavillisind. Voin tdméan vuoksi todeta
vain erditd piirteita, jotka kuitenkin uskoakseni varsin hyvin osoit-
tavat kaytdnndssa ilmenneet suhtautumiset

Kuten kirjallisuudessa on mainittu,® katsoi presidentti Stahlberg
1. 8. 1919 itsensé Korkeimman hallinto-oikeuden hallintosihteerin viran
tayttamisessé jadvilliseksi silla perusteella, ettd hin oli Korkeimman
hallinto-oikeuden presidenttind osallistunut asian késittelyyn sen ai-
kaisemmassa vaiheessa. Presidentti Stahlbergin on lisdksi mainittu
kerran katsoneen itsensa esteelliseksi erdan lakiesityksen antamisen
yhteydessa silla perusteella, ettd han oli aikaisemmin osallistunut
lakiehdotuksen valmisteluun.*

Kumpikaan naistd tapauksista ei koskenut jaavillisyyttd tavan-
omaisimmassa, selvimmassd muodossaan (sukulaisuus, oma hyoty
tai vahinko), vaan sitad 1&hinn& viranomaisorganisaatioon liittyvaa es-
teellisyysperustetta, etta késittely eri instansseissa vaatii myds asian
kasittelijoiden vaihtumista. Voidaan myos todeta, ettd em. nimitys-
paatos oli esilla vain pari viikkoa Hallitusmuodon vahvistamisen jal-
keen.

Em. tapausten jélkeen ei ndyta esiintyneen jaavillisyyskysymyksen
kannalta merkittdvina pidettyja tapauksia ennen 1970-luvun alkua.
Tiedossa on toisaalta kylla se, ettd l1ahisukulaisuuden ei kdytannéssa
ole katsottu merkitsevan estettd presidentin toimimiselle virkaan ni-
mittdjana eikd mydskaan estdvan hdntad nimittdmasta léhisukulaista
valtioneuvoston jaseneksi. Erddnlainen cause célébre, joka tosin on
merkitykseltddn epédselvd, muodostui sitten ‘menettelystsd, jota nou-
datettiin annettaessa vuoden 1973 alussa esitys laiksi tasavallan sil-
loisen presidentin toimikauden jatkamisesta. Syista, joita tdssd ei
ole tarpeen pohtia, ei presidentti Kekkonen iimeisesti tahtonut itse
antaa eduskunnalle esitystd, jolla hanen toimikauttaan jatkettaisiin

3 Ks. Blomstedt, Yrj6: K. J. Stahlberg, Helsinki 1969, 440 ja Jyrdnki, Antero:
Presidentti, Vammala 1978 ja Juva 1981, 68.

4 Ks. ainakin Hufvudstadsbladet 12.1.1973 esitettyd mainintaa oikeusministe-
rin presidentin toimikauden jatkamista koskeneen poikkeuslain yhteydessid esitta-
mista tiedoista. Tietoa en valitettavasti ole ehtinyt tarkistaa.
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neljalla vuodella. Taméan johdosta meneteltiin niin, ettd presidentti
ilmoitti olevansa estynyt kyseisen esittelyn ajan ja p&atéksen esi-
tyksen antamisesta eduskunnalle teki presidentin tehtdvid téaméan
estyneisyysajan hoitanut paaministeri.

Presidentin estyneisyyden alkamista ja lakkaamista koskenut il-
moitus késiteltiin VNRatkL 4 §:n mukaisesti valtioneuvoston yleisis-
tunnoissa. Néiden istuntojen esityslistoissa ja presidentin kansliasta
tulleessa estyneisyytta koskevassa ilmoituksessa ei kdytetd sanonto-
ja, jotka viittaisivat nimenomaan kyseessi ollutta asiaa, siis toimi-
kauden jatkamista koskevan esityksen antamista, koskevaan esteel-
lisyyteen. Kaytetyistd sanonnoista huolimatta oli taysin selvaa, etta
kyseessa ei ollut mikdan presidenttid kohdannut tosiasiallinen este.
Tasavallan presidentin kanslian ilmoituksessa oikeusministeridlle 9.
1. 1973 viitattiin siihen, ettd sin& paivana kello 13.30 pidettavassa val-
tioneuvoston istunnossa tultaisiin ilmoituksen mukaan ainoana asiana
esittelemadn tasavallan presidentille ko. lakiesitys ja ilmoitettiin ta-
man johdosta, »ettd Tasavallan Presidentti katsoo olevansa estynyt
mainitun esittelyn aikana hoitamasta Presidentin tehtavia». Valtio-
neuvoston 13.15 pidetyssa yleisistunnossa todettiin tdman mukaisesti
estyneisyyden alkavan 13.30, presidentin esittely, jossa presidentin
tehtavaa siis hoiti pd&ministeri, alkoi 13.30 ja 13.45 pidetyssa yleisis-
tunnossa todettiin sitten presidentin estyneisyyden pééattyneen 13.35.
Kyseessé oli siis estyneisyys, 1) jonka alkaminen ja paattyminen oli
alunperin ilmoitettu tasavallan presidentin kanslian yhdellad ilmoituk-
sella, 2) joka oli rajattu esittelyyn, jossa késiteltiin vain yksi asia ja 3)
jonka kestoksi muodostui vain viisi minuuttia.’

Se seikka, etta presidentin estyneisyys tassa tapauksessa oli kes-
tanyt vain viisi minuuttia, heratti aikanaan huomiota eduskunnan pe-
rustuslakivaliokunnassa sen késitellessd kyseistd esitystad (prvm 27/
HE 247/72 vp). Valiokunta ei kuitenkaan mietinnéssaan puuttunut
tadhan kysymykseen. Asia tuli kuitenkin pian uudelleen esille valio-
kunnassa sen vuoksi, ettd ed. Vennamo ym. tekivdt noudatetusta
menettelysta ministerivastuulain 'mukaisen muistutuksen silloista paa-
ministerid ja oikeusministeria vastaan. Kirjelmassé kiinnitettiin muun
ohessa huomiota tahén viiden minuutin estyneisyyteen, josta todet-
tiin, etta sellaista »esteellisyyttd ei hallitusmuoto tunne».

Mietinndssa, jonka perustuslakivaliokunta muistutusasiassa antoi,
kuvattiin tarkoin ko. esityksen antamisessa noudatettu menettely.

5 Ks. tarkemmin Jyrénki, Presidentti, 68—69; prvm 10/Valtioneuvoston jasenten
virkatoimet (72 vp)/73 vp; VN:n ko. istuntojen esittelylistat ja tasavallan presidentin
kanslian kirje 81/9.1.1973.
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Paaministerin osaita todettiin, ettd hanen osuutensa asiassa rajoit-
tui toimimiseen presidentin tehtévien hoitajana td&man estyneena ol-
lessa eikd hantad siten voitu saattaa vastuuseen ministerivastuulain
mukaisessa menettelyssd. Oikeusministerin osalta kuvattiin hénen
muodolliset toimenpiteensi estyneisyyttd koskevan ilmoituksen joh-
dosta ja todettiin lopuksi, ettd han oli »menetellyt t&ssa asiassa lain
ja virkavelvollisuutensa mukaisesti».®

7. Jyrédnki toteaa viitatussa esityksessaan koko tapahtumasarjas-
ta, ettd siind presidentti, valtioneuvosto, oikeuskansleri ja perustus-
lakivaliokunta »presidentin aloitteesta hyvéksyivét kasityksen, jonka
mukaan HM 25 §:ssd oleva sana »estynyt» oli luettavissa niin, etta
se kattoi myds »esteellisyyden».» Arvioimatta tatd lausumaa muilta
vsin toteaisin, ettei perustuslakivaliokunnan mietintda asiassa ole
ainakaan valttamatonta tulkita hyvdksymiseksi sille, ettd HM 25 §:n
saannds kattaa myds esteellisyyden. Mietinndssédan ministerivastuu-
lain mukaisen muistutuksen johdosta valiokunnan on lausuttava mi-
nisterin toiminnan lainvastaisuudesta. Lainvastaisuusarvio voi kos-
kea seka materiaalisten ettd menettelyllisten saanndsten mahdol-
lisia rikkomisia. Oikeusministerin vastuun kannalta, josta asiassa
MinVastL:n puitteissa pelkastaan oli kysymys, oli tapauksessa kaksi
erillistd kysymysta: oliko ilmoitettu estyneisyysperuste todella pe-
rustuslain mukainen seké toisaalta, oliko ilmoituksen esitellyt oikeus-
ministeri noudattanut hinti asiassa sitovia menettelyllisid normeja.
Jos katsotaan, ettd presidentilta tullut ilmoitus riittdé eiké siina esi-
tetyn perusteen perustuslainmukaisuutta tarvitse tutkia, menettaa
edellinen kysymys ministerivastuun kannalta merkityksensa. Jos taas
katsotaan, ettéd estyneisyysperusteen valtiosddnnénmukaisuus on mi-
nisterin tutkittava, vaatii oikeusministerin toiminnan lainvastaisuuden
arvioiminen vastaamista ‘molempiin em. kysymyksiin. Valiokunta ei
mietinndssaan lausu sanaakaan ko. estyneisyysperusteen valtios&én-
nonmukaisuudesta. Se ei mydskdin lausu mitddn oikeusministerin
mahdollisesta velvollisuudesta ottaa kantaa ilmoitetun perusteen val-
tiosaannénmukaisuuteen, vaan esittelee vain esittely- ja ilmoittamis-
velvollisuuksien muodonmukaisen tayttamisen ja toteaa ministerin
menetelleen lain ja virkavelvollisuuksiensa mukaisesti. Kun valiokun-
nan mietinndssa on jatetty lausumatta keskeisistd kysymyksista, se
voidaan ymmartaa eri tavoin. Sen voidaan kasittdd tukevan myos
kasitystd, ettd oikeusministerin asiana ei ole tutkia presidentin ilmoi-

¢ Ks. prvm 10/Valtioneuvoston jdsenten virkatoimet (1972 vp)/73 vp ja Jyrénki,
Presidentti, 69.
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tuksessa todetun estyneisyysperusteen valtiosddnnénmukaisuutta.
Taman huomioon ottaen ei mietinndstad voi saada mitenkain selvai
tukea ajatukselle, ettd HM 25 §:ssd tarkoitettua estyneisyyttd voi
olla myds esteellisyys.”

8. Miten k&yténtdéa olisi kokonaisuudessaan arvioitava? Vuotta
1973 edeltdva kayténto tuntuu puhuvan jaavillisyysmahdollisuutta vas-
taan. Vuoden 1973 tapahtumasarja lienee tulkittavissa tasavallan
presidentin ja oikeuskanslerin kantojen osalta jaavillisyysmahdolli-
suuden ainakin jossakin muodossa hyvaksyviksi. Perustuslakivalio-
kunnan kannanotto jaa tdssad suhteessa episelviksi. Jos katsotaan,
niin kuin teen, perustuslain kirjoitettujen sdannésten torjuvan jaavil-
lisyysmahdollisuuden, ei kdytannon voida misséén tapauksessa kat-
soa luoneen tavanomaista oikeutta vastakkaiseen suuntaan.

Oikeustiede

9. Oikeuskirjallisuudesta 16ytyy vain vahan selvdsanaisia kan-
nanottoja presidentin jaavillisyysmahdollisuuteen. Erich totesi vuon-
na 1925 taltad osin:®

»Presidentin asema on niin kasitettava, ettid yleiset jdavillisyys
(esteellisyys-) perusteet eivat ole hanen virkatoimiinsa sovellettavat.
Han voi siis esim. virkaan nimittda henkildén, joka on hédneen sellai-
sessa sukulaisuussuhteessa, ettd se muuten tuottaisi jaavillisyyden.
Jos presidentti itse haluaa olla sellaista asiaa paittdmattd, saattaa
han kenties muuten ilmoittaa olevansa jonkun aikaa estettyna, mut-
ta este vaikuttaa silloinkin yleisesti, kaikkiin presidentin virkatehta-
viin n&hden». (Kursiivit Erichin)

7 Mainittakoon, ettd oikeusministeri Louekosken asiassa valiokunnalle antamas-
sa selityksessd oli nimenomaisesti todettu, ettei svaltioneuvostolla yleensa ole kay-
tdnnéssd mahdotlisuutta ryhtyd tutkimaan, ornko Tasavallan Presidentin kisitys es-
tyneisyydestd oikea. Ottaen huomioon Tasavallan Presidentin valtiosddntoikeudel-
lisen aseman voidaan pitdé jopa kyseenalaisena sitikin, onko valtioneuvostolia edes
tahdn oikeutta». Valiokunnan mietintéén liitetyssd kolmen jdsenen vastalauseessa
katsottiin, ettd oikeusministerin olisi tulut ilmoittaa jaavi-perustetta koskeva eridvi
mielipiteensd valtioneuvoston pdytékirjaan, mutta ettd hdnen ei tdman laiminlyo-
dessdén kuitenkaan voitu katsoa syyllistyneen MinVastL 7 §:ssd tarkoitettuun lain-
vastaiseen menettelyyn. Johtuiko se, ettd valiokunnan enemmisté ei halunnut mie-
tintédn samansuuntaisia perusteluja kuin vastalauseen kirjoittajat, asiallisesta eri-
mielisyydestd vai halusta sanoa arkaluonteisessa asiassa mahdollisimman vihin, ei
ole ulkopuolisen tiedettdvissd. Tiedossani on toisaalta, ettd ainakin erait valiokunnan
kuulemat asiantuntijat olivat pitdneet ko. esteperustetta valtiosaintéén perustumat-
tomana.

8 Erich, Rafael: Suomen valtio-oikeus I, Porvoo 1925, 22.
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Puhakka mainitsee kirjoituksessaan vuodeita 1923 ° myds presi-
dentin esteestd, mutta ei puhu jaavillisyydestd. Hermanson ' sitee-
raa kommenteitta Erichin edelldolevan lausuman ensimmadisen virk-
keen. Kohta on sellaisenaan otettu myds Kairan kirjasta toimittamaan
laitokseen (IV p., Porvoo 1965, 49). Sitaatin téllainen kayttd viitan-
nee siihen, ettd Hermanson on ainakin suunnilleen hyvaksynyt Eric-
hin kasityksen ja Kaira pitanyt sitd ainakin suunnilleen vallitsevia
kasityksia ja kaytant6a vastaavana. Myos Hakkila ' esittdd Erichin
lausuman ilman lisdhuomautuksia. Muita presidentin jaavillisyysmah-
dollisuutta koskevia lausumia en ole varhaisemmassa kirjallisuudessa
havainnut. Todettakoon kuitenkin, ettd Kastari ei paaministerin oi-
keudellista asemaa tasavallan presidentin sijaisena koskevassa seik-
kaperaisessa kirjoituksessaan vuodelta 1941 2 mainitse lainkaan es-
teellisyysmahdollisuutta.

Presidenttii koskevassa, edelld jo viitatussa monografiassaan (ss.
67—69) Jyrédnki toteaa, ettd oikeudenkdymiskaaren jaéviyssaédnnokset
ja hallintotoiminnassa kaytetyt vastaavat periaatteet eivit ole »va-
littbmasti» sovellettavissa tasavallan presidenttiin. Kuten edelld on
viitattu, han katsoo, ettd viranomaiset tai elimet hyvaksyiviat em. vuo-
den 1973 tapahtumasarjassa HM 25 §:n tarkoittaman estyneisyyden
ulottumisen myds esteellisyyteen. Toisaalta han toteaa, ettd tata
kantaa voidaan arvostella: se tuskin ollenkaan mahtuu HM 25 §:n
sanamuodon puitteisiin ja se on ristiriidassa sen, perustuslakivalio-
kunnan erdissd aikaisemmassa kannanotossa (prvi 2/lvm 5/HE 21/
59 vp) ndkyvan kannan kanssa, jonka mukaan presidentti ei voi luo-
pua hénelle valtiosdannén mukaan kuuluvan toimivallan kaytosta.'

? Puhakka Y. W.: Suomen presidentin oikeudellinen asema, Lakimies 1923, 1—
29, erit. s. 12.

' Hermanson, Robert: Suomen valtiosaantd péapiirteittdin, Porvoo 1928, 70.

V' Hakkila, Esko: Suomen tasavallan perustuslait, Porvoo 1938, s. 108, alav. 2.

2 Kastari, Paavo: Paaministerin oikeudellinen asema tasavallan presidentin
sijaisena, Lakimies 1941, 126—145, erit. 131—133.

3 Mainittakoon mybs Uotilan esittdimé lausuma hianen tarkastellessaan paa-
tosvallan siitdmisen sallittavuuteen vaikuttavia virkamiesoikeudellisia nékékohtia.
Han kirjoittaa:

»Edella esitettyjen nakékohtien perusteella katson, ettei virantoimitusvelvollisuu-
den henkilékohtaisesta luonteesta yleensi voida tehda johtopaatdstd, ettd kaikki
paatosvallan siirrot olisivat kiellettyjd. Vielda on huomattava, etteivit tasavallan pre-
sidentti ja valtioneuvoston jésenet ole virkamiehid. Heihin ndhden ei virkamiesoi-
keudellisia nakokohtia voida lainkaan soveltaa». Ks. Uotila, Jaakko: Paitdsvallan
siirtdminen Suomen valtionhallinnossa, Vammala 1963, 84.
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Yleinen johtopddtos

10. S&adoésmateriaali, siihen liittyva valtiosdantdinen jatkuvuus
ja oikeustieteen kannanotot edellyttavat kaikki varsin yksisuuntai-
sesti, ettd presidentti ei voi olla jaavillinen. Kéaytanté on tuoreimpien
ja sellaisina tietysti merkittavimpien ratkaisujen osalta epéselva. Mis-
séan tapauksessa se ei voi muodostaa sdédnndsten osoittamasta poik-
keavaa tavanomaista oikeutta. Jo talla perusteella katsoisin, etta
presidentti ei voi olla jaavillinen. J&aavillisyysmahdollisuuden kielta-
vaa kantaa voidaan perustella myés teleologisin nakékohdin. Ei ym-
méartdédkseni voida pitéda julkisen intressin mukaisena, etta presiden-
tille kuuluva osa valtiovallan kaytosta olisi lahinna muilta julkisen
toiminnan tasoilta lainattujen jdavillisyyskonstruktioiden rajoittama.
Mikéli tédllainen rajoitus kuitenkin katsottaisiin tarpeelliseksi, taytyisi
ainakin vaatia, ettd se on sdidnnelty — presidentin vallankaytté on
lilan merkittdvaad voidakseen jaada joittenkin vasta itse tilanteessa
luotavien rajoituspaatelmien varaan. Jaavillisyyssaanndstdjen tarkein
ratio — yksilén oikeusturva — ei sellaisenaan sovellu kaytettdvaksi
sdéatelyperusteena presidentin toiminnoille, jotka ovat aivan oman-
tyyppistensa, erikseen perustuslaissa séénneltyjen kontrollijéarjestely-
jen alaisia.

»Luonnollinen» esteellisyys?

11. Presidentin toimikauden jatkamista koskeneen lain s&ata-
mismenettelyn yhteydessa esitettiin noudatetun menettelyn erdina
perusteluna eri yhteyksissa ajatus, ettd presidentti ei olekaan silla
tavoin esteellinen, etteikdé hanella olisi tdysi oikeus paattdia myos
sellaisen lakiesityksen antamisesta, jossa mainitaan h&nen nimen-
sd, mutta esteellisyysnakdkohdilla on tapauksessa sellainen merki-
tys, ettd presidentti voi niiden nojalla vetdytya tekemasta lakiesi-
tyksen antamista koskevaa ratkaisua. Tamaéan kasityksen tueksi vii-
tattiin siihen, ettd on olemassa tilanteita, joissa on luonnollista, it-
sestddn selvad, ettd henkild vetdytyy ratkaisun teosta, vaikka laissa
ei ole kyseessdolevan kaltaista jaavia esitettykdadn. Esimerkkina on
mainittu, etté tuomari ei voi tuomita itseaan eika pappi vihkia itsedan,
vaikka tata ei ole laissa nimenomaisin sdanndksin kielletty. Kuvitel-
tuna tilanteena tuotiin myos esille mahdollisuus, ettd presidentti
myOntéisi alaikaiselle erivapauden solmia avioliiton presidentin it-
sensa kanssa. — Presidentin esteellisyys ei siis tdm&n mukaan joh-
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Tasavallan presidentin esteellisyydesté

tuisi perustuslaista, vaan jollakin tavalla — jonka ilmeisesti ei aja-
teltu olevan perustuslain kanssa ristiriidassa — perustuslain ulko-
puolisista nakdkohdista.

Tamankaltaiset perustelutavat ovat juridiikassa tietysti téysin mah-
dollisia. Samalla ne kuitenkin ovat juridisen pééttelyn l1ahtkohtina
arveluttavia. Sellaiset maireet kuin »asian luonto», »luonnollinen»,
»itsestaan selvd» merkitsevat vaistamattd hyvinkin erilaisia asioita
eri tarkastelijoille ja eri aikakausille eivatkd sen vuoksi sovi hyvin
yhteen sen vaatimuksen kanssa, ettd noudatettavan oikeuden tulisi
olla mahdollisimman yksiselitteistd. Erityisesti jaavillisyyskysymyk-
sissa on ilmeista, etta kasitykset siitd, mitd on millékin oikeuden-
alalla ja missakin kysymystyypissé pidettdvé luonnollisena, saattavat
suuresti vaihdella. Yhden viranomaisen kohdalla ehkd omaksuttuja
luonnollisuuskasityksia ei sen vuoksi voida suoraan ottaa perusteek-
si paatelmille toisen viranomaisen ja ehké aivan toisentyyppisten rat-
kaisujen suhteen.'

Toisaalta on myoénnettivd, ettei pelkkiin luonnollisuuskéasityksiin
palautuvia perusteluja voida tdysin vélttad sdateleméttdmia jaavilli-
syyskysymyksida koskevassa argumentaatiossa yleensa. Erityisesti
tasavallan presidentin toimintaan téllaiset lakien ulkopuoleita am-
mennettavat »luonnolliset» jadvit eivat kuitenkaan sovellu lainkaan
tai korkeintaan aarimmaisen ahtaalle rajattuina. Syihin on edellé jo
(kohta 5) viitattu. Kyseess& on valtionpd&miehen toimivaita, jonka ra-
jojen madrittelysséd olettamus on perustuslain tasolla annettavien
saanndsten puolella ja vapaita, valtiosddntoisestd tapaoikeudestakin
riippumattomia konstruktioita vastaan. Valtionpdédmiehen toiminnot
ovat myds suurelta osalta tavallisesta viranomaistoiminnasta niin
poikkeavia, etta olisi vaikea osoittaa, mikd niiden kohdalla olisi jon-
kin mahdollisesti aivan toisentyyppisestd toiminnasta lainatun jaa-
villisyysajatuksen ratio.

Jos kuitenkin hyviksytddn jaéavin luonnollisuuteen pohjaavan ar-
gumentoinnin mahdollisuus joittenkin &aritilanteitten kohdalla,’> ei

% Vilkkonen lausuu esteellisyyttd hallintotoiminnassa késitellessédn mm.: »S&éan-
nostamattomalla alueella — kun hyldtadn se ajatus, ettd tuomarinjadvit aina kai-
kissa tapauksissa koskisivat myds hallintovirkamiestdi — haparoidaan hémarassa.
Positiivisista normeista on vahin apua, koska millddn »analogialla» ei voida var-
mastl padtelld, ettd jos tilanteessa a, joka on tilanteen b kaltainen, esteellisyys-
saadds on olemassa, sitd voidaan soveltaa tapaukseen b, jolloin ko. normi puut-
tuu». Ks. Vilkkonen, Eero: Nikdkohtia hallintovirkamiehen esteellisyydestd, Laki-
mies 1965, 881.

5 Tallaisena tilanteena voitaisiin ajatella edelld jo viitattua mahdollisuutta,
ettid presidentti mydntéisi alaikdiselle erivapauden, jotta presidentti itse voisi sol-
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tama vield voi riittda perusteeksi tuon mahdollisuuden ulottamiselle
muihin presidentin toimintoihin. Erityisesti lain sadatamiseen osallis-
tuminen — vaikka kyseessé olisi sellaisen esityksen antaminen, jos-
sa on presidentin oma nimi — on toimintaa, joka ei ole rinnastetta-
vissa lainkaan hallintoratkaisuihin ja joka on tuloksiensa suhteen
taysin riippuvainen eduskunnan myétivaikutuksesta. Minkatainen
presidentin jaévi olisi lainsaddantomenettelyyn kuuluvien toimenpi-
teiden osalta luonnollinen? Mielesténi ei minkaanlainen.

Vetdytymisoikeus sui generis?

12. Vuoden 1973 poikkeuslain eduskunnalle antamisessa nouda-
tettuun menettelyyn liittyen voitaisiin viela ajatella, ettd presidentin
jattaytyessa pois ko. paatoksen tekemisesté ei itse asiassa olut lain-
kaan kyse jostain esteellisyysperusteesta eikd asiallisesti ottaen
myoskaan estyneisyydestd, vaan kyseessd oli niistd aivan erillinen
normi, joka pelkéstddn oikeuttaa presidentin vetdytymaan kaytta-
masta paaitosvaltaansa.'s

Tallaiselle vetaytymisnormille voitaisiin ajatella eri laajuisia so-
veltamisalueita, erdana rajauksena esim. se, ettd presidentti voi
vetaytyd ainoastaan sellaisten ratkaisujen tekemisestd, jotka kos-

mia tdmdn kanssa avioliiton. Tamaéntapaiseen tilanteeseen voidaan kylla ajatella
littyvéin vahvoja kasityksid siita, ettd nain ei voida menetelld. Toisaalta voidaan
kylla kysya, onko tallaisella spekulaatiolla — suomalaisen todellisuuden huomioon
ottaen — mitddn jarkevaa sijaa juridisessa argumentoinnissa.

% Témén tapaisesti tuntuu ajattelevan Kauko Sipponen Suomenmaassa 20.1.
1973 julkaisemassaan kirjoituksessa Presidentin esteellisyydesta. Todettuaan mm.,
ettd ko. tapausta ei ollut kasiteltivid jadviystapauksena, hin esitti kysymyksen:
»Kun virkamiehilld ei yleensd ole oikeutta luopua tehtaviensd suorittamisesta, niin
onko presidentin mahdollista kerrotuin tavoin pidattya tehtivastian?» Vastaukseksi
hén totesi mm.:

»Tahan taytyy vastata, ettd valtion ylimmilld toimielimilla ja etenkin eduskun-
nalla on oikeudellisten muotojen puitteissa pysyessdan asiallisesti vapaata ja si-
tomatonta harkintavaltaa, josta seuraa vain poliittinen vastuu. Ellei ylimmilld valtio-
elimilla tallaista toimivaltaa olisi, vaan jokaisen ratkaisun asiasis&ltokin olisi nor-
meilla médratty, ylin valta valtiossa kuuluisi tuomioistuimille elk& valtion ylimmille
toimielimille. Té&llaisesta oikeudellisten muotojen puitteissa tapahtuvasta, asiallisesti
vapaasta harkinnan kaytdsta on nyt esilld olevassa asiassa kysymys ja toimintaa on
arvioitava lahinna tarkoituksenmukaisuuden kannalta. Téltd kannalta katsoen on mie-
lestdni monestakin syystd asiallisempaa, ettd lakiesityksen allekirjoitti tasavallan
presidentin estyneend ollessa péaministeri».

Siteerattu kohta on jossain méairin ylattdva jo siksi, ettd viittaus toimivallan
kuulumisesta tuomioistuimille on harhaanjohtava. Tédssd yhteydessd oudoimmalta
tuntuu kuitenkin se varauksettomuus, jolla kirjoittaja katsoo presidentin pidéittay-
tymisen tehtdvéstdaédn olevan hanen vapaaseen harkintaansa jadva tarkoituksenmu-
kaisuusratkaisu.
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kevat valittomasti hanta itseaan. Jokin tadman sisiltdinen normi
voidaan tietysti olettaa tai luoda. Se seikka, ettd normin soveltamis-
ala ei ehka olisi taysin selvarajainen, ei mybdskdan sellaisenaan oli-
si ‘mitenkaan poikkeuksellista. Tallaisesta normista on kuitenkin to-
dettava, etta sitd ei voida perustaa mihinkdan sellaiseen oikeuslah-
teeseen, jota oikeusnormin perustaksi yleensa edellytetdén, ja etta se
ei sovellu yhteen presidentin tehtdvien hoidosta tdhan asti yleensa
esitettyjen kéasitysten kanssa.
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Toivo Holopainen

»sLainmukainen« ja »oikea« hallinto-
lainkaytossé

1) Hallintolainkaytéon kuten muunkin tuomiovallan kayttamisen
tehtdvana on paattaa, mitd tuomioistuimen (tai muun lainkayttoviran-
omaisen) ratkaistavaksi saatetussa riidanalaisessa tapauksessa on
pidettdvd voimassa olevan lain mukaisena eli oikeana. Lainkaytdossa
suojataan aineellista oikeutta ja tunnusmerkking, jolla se mm. erote-
taan hallinnosta, pidetdan oikeussuojan antamista.

Hallinto-oikeudellisissa valitusasioissa, joita on valtaosa hallinto-
lainkdytOssa kéasiteltavistd asioista, hallintotuomioistuimen ratkaista-
vana on hallintopaatdksen lainmukaisuus. Hallintopaatés on samalla
tavoin kuin Jainkédyttéopaatés oikeudellinen ratkaisu, jolla viranomai-
nen on toimivaltansa puitteissa auktoritatiivisesti vahvistanut, miten
yksityistapauksessa on meneteltdva. Hallintotuomioistuin joutuu, kun
sille tehddén valitus paatdksestd, tutkimaan taman auktoritatiivisen
ratkaisun lainmukaisuuden. Siviili- ja rikosprosessissa tuomioistui-
men tutkimisen kohteena ei ole samanlaista oikeudellista ratkaisua.

Hallintotuomioistuimen tutkittavaksi saatettu hallintop&étés on ol-
lut hallitusmuodon (HM) 91,1 §:n mukaan tehtavd »laillisen seuraa-
muksen uhalla tarkoin lakia noudattaen». Myds sen lainmukaisuuden
tutkivan tuomioistuimen paétds on tehtédva samalla tavalla. Hallinto-
oikeudellista valitusasiaa kasiteltdessa syntyy taten kahden virkatoi-
minnassa tehdyn oikeudellisen ratkaisun kollisio, jos tuomioistuin ku-
moaa hallintoviranomaisen paatdksen.

2) Mika arvo hallintotuomioistuimen sitten on annettava sen tut-
kittavaksi saatetun oikeudellisen ratkaisun tehneen viranomaisen ka-
sitykselle paatdksen lainmukaisuudesta? Onko télld kasityksella lain-
kéytossd erilainen merkitys kun ratkaisusta valittaneen asianosaisen
kéasitykselld, joka luonnoliisesti on toinen kuin viranomaisen.

Hallintolainkdytté on tuomiovallan kéyttamisena jo sitd koskevien
HM 2 ja 56 §:n sdidnnésten mukaan tavoitteiltaan ja toiminnaltaan sa-
manlaista ja samanarvoista kuin muukin lainkdytté. Tuomioistuimen
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»Lainmukainen» ja »oikea» hallintolainkdytbssé

on utkopuolisena riidanratkaisijana vahvistettava, mita valituksenalai-
sessa tapauksessa on pidettdva oikeana. Siltd osin kuin tapauksessa
on kysymys lain tulkinnasta, lainkéytossa yksittdistapausta ratkaistaes-
sa otetaan tietysti kantaa sdannéksen tulkintaan yleisesti, muihin vas-
taaviin tapauksiin vaikuttavasti.

Lainkaytodlle valttamattdmasta puolueettomuudesta johtuu, etta va-
lituksenalaista hallintopaatosta ei lahtokohtaisesti voida olettaa sen
luonteesta huolimatta oikeaksi, esim. kunnes toisin on osoitettu. Hal-
lintotuomioistuimen on, kun sille valitetaan hallintopaatdksestd, tut-
kittava paatdksen lainmukaisuus samalla tavoin kuin péatéksen tekija
on selvittanyt paatdksensa oikeudellisen perustan.

3) Lainkéytdén ja hatlinnon toisistaan erottamisessa on kaytetty
monia kriteereitd. Yleensd on kuitenkin jouduttu toteamaan, ettei
ehdotonta kriteerida voida 10ytda. Kriteerien erilaisuus johtuu tosin
lahtékohtaisesti maéarittelijoiden erilaisista tavoitteista. Yleisimman
klassisen maéaritelman mukaan hallintoa 'on se, mika ei ole lainsaa-
dantod eikd lainkdyttéd. Taméan maaritelman esittdjien tavoitteena
oli valtion eri elinten kompetenssin madritteleminen. M&aritelméassé
pyrittiin alkuaan madérittdmaan perustuslaillisen monarkian toimival-
lanjako toisaalta kansanedustuselimeen, toisaalta yksityisiin, alamai-
siin, ndhden. Klassisessa maaritelméssa hallinto jai mahdollisimman
yleiseni ja koskemattomana hallitsijan ja hanen virkamiehistonsa toi-
mivaltapiiriin. Hallinnon ja kansalaisten suhteet mé&ériteltiin lailla.
Hallinnon hoitaminen jai sen sijaan lailla sdanteleméattémaksi. Se oli
lakiin ndhden, oikeudellisesti, vapaata. Tdéman mukaisesti sen sisais-
ta toimintaa ei myéskaan voitu tutkia lainkaytdssd. Hallintopédatdksen
sisdinen lainmukaisuus ei kasitteellisesti ollut edes mahdollista.

Kansanvaltaisessa valtiossa, kuten Suomessa HM 2 ja 92 §:n mu-
kaan valtiovalta kuuluu kansalle ja hallinto on lainalainen. Hallintoa
voidaan saannelld niin organisatorisesti kuin sisalldllisesti kansaa
edustavien valtioelinten normeilla. Toisaaita myés hallinnon »omien»
normien noudattamista valvotaan lainkaytossi. Perustuslakien sdan-
nokset, mm. kansalaisten perusoikeuksia koskevat, sitovat ja ohjaa-
vat valittémasti hallinnon toimintaa. Hallinto ei ole vapaata siltdkién
osin kuin siind ei puututa kansalaisten oikeuspiiriin. Hallinto on ko-
konaisuudessaan oikeusjérjestyksen alaista. Hallinnolle jatetty har-
kinta voi tarkoittaa vain hallintoviranomaisten toimivaltaa, samalla
kertaa oikeutta ja velvollisuutta, harkita, milla tavoin kussakin tilan-
teessa on tarkoituksenmukaisinta menetella.
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Toivo Holopainen

Hallinnon klassisesta maaritelméstd ei nédin ollen ole Suomen
valtiojarjestelman ja oikeusjarjestyksen mukaan apua hallinnon ja
lainkdyton suhteiden selvittamiselle. Maéaritelméa ei puolestaan tar-
vita lainsdadannon seka hallinnon ja lainkdyton keskindisen aseman
madarittelyssa. Jo HM 92,1 §:std ilmenee, eftd hallinto ja lainkayttdé
ovat lain alaisia.

Sen sijaan halinnon ja lainkaytén keskindisten suhteiden selvit-
telylla on konkreettista merkitystd erdissad suhteissa, mm. tdméan kir-
joituksen aiheena olevan kysymyksen kannalta. Maéarittelyllahén tai-
laisia kysymyksia ei tosin voida eika pitaisi yrittdakaan ratkaista. Kun
maéaritelmilla kuitenkin on oikeustieteessad oma, kaytantdakin hyddyt-
tava tehtavéansa, olisi tdrkeata tallaisia maéaritelmia (tai niitad vastaavia)
kasitteitd tehtdessa selvittdd, mikd on olennaista hallinnossa ja lain-
kaytossa. Tallainen maaritelmien ja kasitteiden muodostaminen sekéa
niiden kayttdminen ei toisaalta merkitsekdan johtopaatdsten tekemis-
ta kasitteista.

Hallinnon toisen perinteisen maaritelman mukaan hallinto on (val-
tion) toimintaa tehtdvansa ja tarkoituksensa toteuttamiseksi. Vastaa-
van lainkayton maaritelman mukaan fainkéyttd on siis oikeussaannén
sovelluttamista yksittaistapaukseen oikeussuojan antamiseksi.

Naistdkdan hallinnon ja lainkdyton tavoitteita kuvaavista maari-
telmista ei sindnsé ole apua néiden toimintojen keskinaisissa suhteis-
sa esiintyvien ongelmien ratkaisulle. Naiden maéaritelmien perusteel-
la voidaan kuitenkin yleisesti kuvata hallintolainkdytén tehtédvaa ja
toimivaltaa hallinto-oikeudellisia valitusasioita ratkaistaessa. Hallinto-
laink&ayton tehtavand on mm. ratkaista, onko hallintoviranomainen
tehdessdin paatoksen toiminut lainmukaisesti valtion tehtdvan ja
tarkoituksen toteuttamiseksi ko. tapauksessa. Taméan kirjoituksen
alussa esitetyn ongelman kannalta muodostuu keskeiseksi, onko hal-
lintoviranomainen asettanut oikein valtion tehtdvan ja tarkoituksen
ja millainen toimivalta viranomaisella tissa tilanteessa on oliut.

4) Paattaessaén valtion tehtavasti ja tarkoituksesta hallintovi-
ranomainen toimii siis Suomessa oikeusjarjestyksen alaisena ja sen
perusteella, ei vain oikeusjarjestyksen rajoissa, kuten hallinnon suh-
de lainsaadantoon klassisessa hallinnon madaritelméassa ilmaistiin.

Hallinnon sidottuisuus lainsaadantéon ei kuitenkaan merkitse sita,
ettd hallintoviranomaisen tehtava rajoittuu vain lain toteuttamiseen.
Hallintoviranomaiselle voidaan laissa jattda harkintavalta, jonka puit-
teissa viranomainen toimii »vailtion tehtdvén ja tarkoituksen toteutta-
miseksi».
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»Lainmukainen» ja »oikea» hallintolainkéytissa

Laissa hallintoviranomaiselie jatetty harkintavalta on osoittautunut
monessa suhteessa ongelmalliseksi. Perustuslaillisen monarkian val-

tasuhteita kuvannut kéasitteistd kuvastuu viela mm. hallintoviranomai-.

selle jatettyd harkintavaltaa tarkoittavassa ilmaisussa vapaa harkinta.

Hallintoviranomaiselle jatetyn harkintavallan asema hallinnon ja
lainkdytdn suhteissa on saannelty Korkeimmasta hallinto-oikeudesta
annetun lain (22.7.1918/74) 5 §:ssad: »Jos Korkein haliinto-oikeus
katsoo valituksen koskevan kysymysta, jonka ratkaisu paédasiassa riip-
puu paatoksen tai toimenpiteen tarkoituksenmukaisuuden harkitse-
misesta, on asia jatettdva Hallituksen ratkaistavaksi».

Tassa saanndksessa siis todetaan hallintoviranomaiselle voivan
kuulua tarkoituksenmukaisuusharkintaa sekad lahdetdan siita, efta
se on erotettavissa oikeusharkinnasta. Haillintolainkaytélle kuuiuu
sdanndksen mukaan vain hallintopdatéksen lainmukaisuuden val-
vonta, silloin kun ratkaisu :paaasiassa riippuu tarkoituksenmukaisuu-
den harkitsemisesta. Jos ratkaisu sen sijaan riippuu paéasiassa lain-
mukaisuuden harkitsemisesta, lainkéyttéviranomainen paattaa asiasta
myéds tarkoituksenmukaisuuden osalta.

Oikeus- ja tarkoituksenmukaisuusharkinnan toisistaan erottaminen
on. osoittautunut niin Suomessa kuin muissakin maissa vaikeaksi.
Tama johtuu siita, ettd tarkoituksenmukaisuusharkinta yleensd kytkey-
tyy konkreettisissa tapauksissa kiinteasti oikeusharkintaan. Kun hal-
lintolainkdyton tutkittaviksi voivat tulla vain selaiset haltintopaatok-
set, jotka voivat loukata valittajan oikeutta ja joissa siis yleistd etua
ei voida toteuttaa yksityisestd edusta riippumattomana, ja ratkais-
tavana on juuri naiden kahden, riita-asetelmassa vastakkaisen edun
kollisio, voidaan julkisen ja yksityisen edun punninta erottaa toisis-
taan vain maaratyntyyppisissa tilanteissa.

5) Oikeusharkinnan ja tarkoituksenmukaisuusharkinnan toisistaan
erottamisen perustana oli alunperin lainkdytén ja hailinnon erilainen
luonne. Lainkayttd katsottiin luonteeltaan loogiseksi toiminnaksi, jos-
sa oli yksi ainoa oikea ratkaisu ja jossa ratkaisun tekijélla ei ollut
laista riippumatonta harkintavaltaa. Hallinto puolestaan oli lahtékoh-
taisesti viranomaisen vapaaseen harkintaan perustuvaa toimintaa val-
tion tehtavien ja tarkoitusten toteuttamiseksi. Hallintoviranomaisella
siis oli toisin kuin tuomioistuimella, omaa laista riippumatonta har-
kintavaltaa.

Nama lainkaytdén ja hallinnon erilaiset lahtokohdat ovat menetta-
neet alkuperaisen merkityksensa, siindkin muodossa kuin mainittu
teoria oli alunperinkdin Suomeen sovellutettavissa, oikeusjarjestyk-
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sen ja oikeudellisen ajattelun muututtua. Lainkdyttoratkaisu ei synny
yksinomaan loogisen toiminnan tuloksena ja hallintoratkaisun teke-
minen on monin tavoin sidoksissa konkreettisiin normeihin seka myds
perustuslain, Suomessa hallitusmuodon sd&dnndksiin, ja oikeusjar-
jestyksen yleisiin periaatteisiin.

6) Normeihin sidottuisuuden ja oman harkinnan kietoutuessa
konkreettisessa asiassa erottamattomasti toisiinsa syntyy tilanne, et-
ta hallintolainkaytéssa joudutaan ottamaan kantaa myés hallintopaa-
toksen siihen osaan, joka perustuu hallintoviranomaisen tarkoituksen-
mukaisuusharkintaan. Mik& merkitys on lainkaytéssd annettava talle
hallintoviranomaisen harkinnalle?

Luonnollinen 1dhtokohta tamén kysymyksen selvittelylle on, ottaen
huomioon em. Korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetun lain 5 §:n
sddnnods, ettd hallintotuomioistuin ei saa puuttua tidhan harkintaan,
sikéli kuin se on tehty voimassa olevien sadnndsten ja oikeusjarjes-
tyksen yleisten periaatteiden rajoissa ja perustuu asianmukaisiin to-
siasioihin, joiden valvonta kuuluu hallintolainkaytolle.

Tama lahtékohdan toteuttaminen kariutuu kuitenkin oikeusharkin-
nan ja tarkoituksenmukaisuusharkinnan erottamisen mahdottomuu-
teen. Toisena nakokohtana, joka puhuu sitd vastaan, ettd hallinto-
viranomaisen kanta lainkaytdn harkittavana olevan paatdksen tarkoi-
tuksenmukaisuuteen on koskematon, on se, ettd hallintolainkaytdssa
on kaksi oikeudellisesti samanarvoista asianosaista. Sille, mitd va-
littaja esittdd, on annettava oikeudelliselta osalta samanlainen merki-
tys kuin kasittelyn tdahtokohtana olevalle hallintopaatékselle. Tama
lainkdytélle valttamaton lahtékohtavaatimus koskee tosin ldhtékohtai-
sesti lainmukaisuutta. Voitaneen kuitenkin ajatella, ettd kansanval-
taisessa valtiossa kansalaisten kannalta esitetyt ndkdkohdat voisivat
vaikuttaa myos hallinnollista arviointia siséltaviin kannanottoihin.

7) Lé&htékohtana Suomen hallintolainkdytossé kuitenkin on, ettei
tuomioistuin syrjayta hallintoviranomaisen ratkaisua tarkoituksenmu-
kaisuuskysymyksessa silloin kun tdméa ratkaisu on Ilainmukainen.
Lainkédytén tehtdvdnd on lainmukaisuuden varmistaminen. Ainakin
sen oma subjektiivinen kasitys »oikeasta» ratkaisusta, silloin kun on
valittavana eri toimintamahdollisuuksia, joutuu syrjdytymé&an. Tal-
lainen menettely nayttda mygs tarkoituksenmukaiselta lainkayton kan-
nalta.

8) Kun keskustellaan hallintolainkaytéstd ja kansalaisten oikeus-
turvasta, unohtuvat helposti hallinnon tarpeet ja tavoitteet. Naiden
toteuttaminen on kansalaistenkin kannalta kansanvaltaisessa valtios-

84



https://c-info.fi/info/?token=J8wrLs0d9Zk-Leuu.6rIhlhs0ptvKtNt9w7qMsg.gmMYzstJnt-gvbCDwYWQsOeGya7syGRd3_5QbVw8ztW-TlFzboCrsN5W2zdkLqz3ypk8wjiRuyTkgrbgsH6ZoUC5_-L8MUw79zsEELb4gyyuaPl43uXQ64uVRTiELklshCxFv7AAQHW37S0ONA78gNAjJRdHF0U-bNTRL0HXv3oumhW1Mw5CJmvF3lWC1EzJk_0pKQ6Robk4

»Lainmukainen» ja »oikea» hallintolainkdytdsséa

sa tarkeydeltdan oikeusturvaintresseihin rinnastettavissa. Perustus-
laillisen jarjestelman olemassaoclon edellytyksend on pidetty sita, etta
se pystyy toimimaan tehokkaasti, nopeasti ja voimakkaasti.

Toisaalta kansanvaltaisessa oikeusvaltiossa on yhtd keskeista,
ettd kansalaiset saavat riittdvaa ja todellista oikeussuojaa, kuten
Aarne Nuorvala on korostanut.

Hallinnon toimintavaatimusten ja oikeusturvavaatimusten saman-
aikainen toteuttaminen ei olekaan mahdotonta. Toteuttaminen vaatii
kuitenkin ensiksi selkeatad saantelyd. Kansanvaltaisessa oikeusval-
tiossa kuuluukin kansaa edustaville lainsdaadantdelimille huolehtimi-
nen siitd, ettd yhteiskunnassa on perusteet ja edellytykset seka toi-
mivalle hallinnolle ettad kansalaisten oikeusturvalle. Jotta namé perus-
teet voidaan rakentaa ja edellytykset luoda, vaaditaan toimivan hal-
linnon ja oikeusturvan perustekijdiden selvittdmistd ja analysointia.
Yksi .tdllainen selvittdmisen arvoinen asia on tassa kirjoituksessa
esille otettu hallinnon ja lainkaytdén keskindinen suhde. Tésta selvit-
telystd saadut tulokset hyodyttavat niin hallinnon tehokasta toimintaa
kuin kansalaisten hyvaa oikeusturvaa. Taméan kirjoituksen ensisijai-
sena tavoitteena on huomion kiinnittdminen asiaan, joka on teoreetti-
sesti mielenkiintoinen ja kaytannodssa térkei.
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Erdistd loma-asuntorakentamisen
oikeuskysymyksista korkeimman
hallinto-oikeuden lainkaytossa

Paitsi korkeimman hallinto-oikeuden arjen tyéssd myods tuomiois-
tuimen ulkoisessa toiminnassa on jo pitkdan vaalittu pyrkimystéa elin-
ympéristdmme suojelemiseen ja ympéristéhaittojen valttdmiseen tai
niiden minimoimiseen. Vuonna 1969 jarjestettyjen vesituomioistuinten
ja vesihallintoviranomaisten neuvottelupdivien avajaisissa presidentti
Aarne Nuorvala lausui muun muassa seuraavaa: »Luonto ja
ymparistd ihmisen sosiaalisena elinympéristénd — kaytettyna asumi-
seen, virkistymiseen ja muihin vastaaviin tarpeisiin — on véhitellen
tuliut yha lisdantyvan huomion kohteeksi. Sen havaitseminen, ettei-
véat mahdollisuudet ole rajattomia, vaan ettd ymparistdn vastaanotto-
kyvystd ja sen rasittamismahdollisuudesta saattaa syntyd puutetta,
ja etta tuon vastaanottokyvyn ylittdminen saattaa johtaa vakavaan ja
vaikeasti hallittavaan ymparistdén laajamittaiseen turmeltumiseen, on
antanut yhd tarkedmmén merkityksen tille ihmisen ja h&nen elin-
ymparistonséa vialisen suhteen selvittimiselle. Jo nyt ollaan tilantees-
sa, jossa ihmisen ymparistédnsa aiheuttamat muutokset uhkaavat mo-
nilla aloilla selvasti ylittda luonnon sietokyvyn rajan ja kaantya hanta
itsedén vastaan».!

Vapaa-ajan lisdantymisen myotd ovat ongelmallisiksi muodostu-
neet myds luonnon virkistyskaytdn ymparistéhaitat. Lukumaaraltdan
useiden ja olosuhteisiin ndhden osin liian massiivinen loma-asuntojen
rakentaminen on viimeisen kahden vuosikymmenen aikana jyrkasti
muuttanut vesistdjemme ranta-alueita. Vuosina 1977—1980 Suomes-
sa myonnettiin vuosittain yli 10 000 rakennuslupaa loma-asuntojen ra-
kentamiseen. Naistd poikkeusluvilla rakennettiin keskimaarin 15 ja
vahvistetun rantakaavan nojalla 18—19 prosenttia. Tuntuva osa kiel-
teisistd rakennus- ja poikkeusiupapaditéksistd on valitusasioina saa-

' Nuorvala, Kansalaisen oikeusturva hallinnossa s. 59.
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tettu KHO:n ratkaistavaksi. Vuonna 1980 loma-asunnon .rakentami-
seen haetuista poikkeusluvista hylattiin maamme l|a4ninhallituksissa
yhteensa 558 hakemusta.

Rantakaavasaannéstdila on varsin keskeinen asema ranta-aluei-
den suojelussa. Annettaessa eduskunnalle hallituksen esitys ranta-
kaavalainsdadédnndksi lakiehdotusta perusteltiin siten, ettd rantakaa-
vasdanngdston avulla pyritadn jarjestamaan ranta-alueille suuntautuva
loma-asutus ja sita palvelevien virkistys- ja muiden alueiden kéayttd
mahdollisimman tarkoituksenmukaiseksi.?

Seuraavassa KHO:n loma-asuntorakentamista koskevaa oikeus-
kaytantéa tarkastellaan silmalld pitden rantakaavan tarpeellisuutta,
rakennusluvan mydntamistilanteita sovellettaessa rantakaavasdannos-
téa, rantakaavapoikkeuslupavalitusten kasittelyd KHO:ssa seka erai-
td muutoksenhakukysymyksid.

Kysymys rantakaavan tarpeellisuudesta on muuan keskeisimmista
ongelmista késiteltdessa kielteisistd rantakaavapoikkeuslupapaaték-
sistd tehtyja valituksia. Viimeksimainittu kysymys tulee KHO:n rat-
kaistavaksi itse asiassa useassa eri yhteydessa. Niinpa asia voi tulla
KHO:een esimerkiksi valitettaessa kielteisestd rakennuslupapéaték-
sestd, jolla on hylatty hakijan LO:een tekema valitus. Rakennuslain
123 b. 1 §:n mukaan rakennuslautakunnan on niet valvottava, ettei
uudisrakennusta rakenneta ranta-alueelle ennen kuin rantakaava on
vahvistettu tai hakijalle on mydnnetty poikkeusiupa. Edella mainitun
saanndksen soveltamisen edellytyksend on kuitenkin se, ettd RakL
123 a. 1 §:n mukaan rantakaava on tarpeen eikd alueelle ole vahvis-
tettu rakennus- tai asemakaavaa tai LH taikka SM ovat paatdkses-
séan todenneet rantakaavan laatimisen alueella olevan tarpeen.

Rakennuslautakunta joutuu hallintomenettelyssd kuvatussa tilan-
teessa soveltamaan RakL 123 a. §:84 ja ratkaisemaan, onko meren
tai vesiston rannalla olevan alueen rakentamisen ja muun k&ytdn
suunnitteleminen péiasiassa loma-asutuksen jarjestamista varten tar-
peen sen johdosta, ettd alueella on alettu myyd&, vuokrata tai osi-
tella maata tallaista asutusta varten taikka alueella muutoin on odo-
tettavissa maankaytén jarjestamista edellyttavan loma-asutuksen muo-
dostumista.

Kielteisestad rakennus- tai poikkeuslupapditoksestd tehtya valitus-
ta tutkiessaan KHO joutuu selvittimaan, tayttyvatkdé samanaikaisesti
‘seuraavat viisi edellytysta:

2 HE n:o 3/1969 vp. s. 1.
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Kysymyksessd on meren tai vesiston rannalla oleva alue.
Alueen rakentamisen ja muun kéytén suunnittelu on tarpeen.
Suunnittelutarpeen aiheuttaa péaasiallisesti loma-asutuksen
jarjestaminen.

Maankaytén jarjestamistéd edellyttdvan loma-asutuksen muo-
dostumista on odotettavissa alueelle.

Asema- tai rakennuskaavaa ei ole pidettava alueella tar-
peellisena.?

o~ b=

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistavaksi tulevassa valitus-
asiassa voi olla kysymys siita, ettd on suoraan haettu rakennuslupaa
lomarakennuksen rakentamiseksi ranta-alueelle. Rakennuslupaviran-
omainen on hylannyt hakemuksen RakL 123 a ja 123 b §:n nojalia.
Laaninoikeus on edelleen saattanut hylata hakijan kielteisesta raken-
nuslupapéaatdksestd tekeméan valituksen todeten péitoksessaan, etta
kysymyksessé olevalle ranta-alueelle on odotettavissa tai jo syntynyt
maankayton jarjestamistd edeliyttdvda loma-asutusta, minka vuoksi
RakL 123 a. 1 §:n sdanndsten nojalla rantakaavaa on pidettiva alueel-
la tarpeellisena. Koska alueella ei ole laadittu rantakaavaa, rakennus-
lautakunta ottaen huomioon myés rakennuslain 123 b §:n 1 ja 2 mo-
mentin sdannbkset ei ole voinut myoéntaa valittajan hakemaa lupaa.
Kun hakija valittaa LO:n paatdksestda KHO:een, ratkaisun sisalté jaa
usein riippumaan rantakaavan tarpeellisuuden arvioimisesta. Jos ran-
takaavan laatiminen katsotaan tarpeelliseksi, valitus yleensa hylataan
(Nain esim. KHO 13. 4. 1976 taltio 1546).

Mik&li rakennuslupa mydnnetaan huolimatta siitd, ettd rantakaavan
tarpeellisuus on RakL 123 a §:n mukaan selvd, menettely muodostaa
valitusperusteen, jota kayttamalla rakennuslupapaatds on valituksen
johdosta kumottavissa. Onpa KHO katsonut, ettd edella kuvatussa
tilanteessa voidaan kayttda valitusajan umpeenkuluttua ylimaaraisista
muutoksenhakukeinoista esimerkiksi purkua:

Kun rakennuslupa oli myénnetty iiman tarvittavaa RakL 132.1
§:n mukaista laaninhallituksen myontdmaa rantakaavapoikkeus-
ta uudisrakennuksen rakentamiseen alueelle, jolle oli tarpeen
laatia rantakaava, lupapéaatés HPurkuL 6 §:n 1 momentin 2 koh-
dan ja 2 momentin nojalla purettiin (KHO 1973 1l 95).

Saantd, jonka mukaan rantaan rakentaminen edellyttda poikkeus-
luvan saamista silloin, kun rantakaava katsotaan tarpeelliseksi, ei
ole aivan ehdoton. Rakennuslain 123 b. 2 §:n mukaan ranta-alueella

3 Ks. RakL 123a. 1 § ja SM:n ohje n:o 762/501/70.
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saadaan rakentaa rantakaavapoikkeuksetta uudisrakennus, jota var-
ten on annettu RakL 5 §:n 2 momentissa tarkoitettu lupa tai joka
on tarpeen maanviljelystd, karjanhoitoa, kalastusta, metsénhoitoa
tai poronhoitoa varten, seka rakennus, jota tarkoitetaan RakL 5 §:n
3 momentissa. Edelld mainittu periaate ilmenee KHO:n ratkaisusta
18.4.1979 taltio 1826.

Maanviljelija-kalastajalla oli oikeus ilman poikkeuslupaa ra-
kentaa tilaansa kuuluvalle, maanjakotoimituksessa kalastusta
varten erotetulle erilliselle rantapalstalle pinta-alaltaan 21,8 ne-
lidmetrin suuruinen uudisrakennus siitd huolimatta, ettéd alueella
oli rantakaavan laatiminen tarpeellista. Puheena oleva rakennus
katsottiin kalastusta varten tarpeelliseksi, kun otettiin huomioon
sen koko, piirustusten mukainen rakenne seké sisustus seké ra-
kennuspaikkana olevan rantapalstan kayttotarkoitus.

Mikali KHO katsoo kysymyksen rantakaavan tarpeellisuudesta epé-
selvdksi, KHO voi kumota rakennuslupaviranomaisen ja LO:n paatok-
set sekd siirtdd kysymyksen rantakaavan tarpeellisuudesta LH:een
ennakkokysymyksena ratkaistavaksi. Jos korkein hallinto-oikeus ra-
kennuslupapéitdsta koskevaa valitusta kéasitellessaén paéatyy siihen,
ettei rantakaavan laatiminen ole tarpeen, KHO kumoaa rakennus-
lautakunnan ja LO:n paatékset ja palauttaa asian lupaviranomaiselle
uudelleen késiteltdavaksi, jolloin rakennuslautakunta on uudessa ka-
sittelyssé toimivaltainen myontdmain haetun rakennusluvan RakL
123 a ja 123 b §:n sddnndsten estadmatta.

Huolimatta siitd, ettd kunnan viranomainen on saattanut katsoa
rantakaavan tarpeelliseksi laajahkolla alueella, voi KHO valituksen
hyvaksyessdan »vapauttaa» rantakaavan laatimisvelvollisuudesta té-
mén alueen osa-alueella, mikéli rantakaavan laatiminen ei talla osa-
alueella ole RakL 123 a §:n mukaan tarpeen. Edelld esitettyd peri-
aatetta kuvaa KHO:n ratkaisu 22. 2. 1981 taltio 944.

Kun sen alueen, jolie kunnanhallitus oli katsonut rantakaavan
tarpeelliseksi, keskella olevalle erddn maanomistajan omista-
malle noin kilometrin rantajaksolle ei oliut muodostunut loma-
asutusta eikad tallaista asutusta ollut sille odotettavissakaan,
rantakaavan laatiminen huomioon ottaen RakL 123 a §:n 1 mo-
mentin ei mainitulle alueelle ollut tarpeen. Muille l&aninhalli-
tuksen paatdksessid tarkoitetuille alueille, jotka sijaitsivat edel-
I& mainitun alueen lansi- ja itApuolella, rantakaavaa oli pidettava
tarpeellisena ja kun nuo alueet muodostivat kumpikin erikseen
samoin kuin keskelle jadva alue yksinkin, kaavan laatimisen
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kannalta tarkoituksenmukaisen suunnittelullisen kokonaisuuden,
keskelld sijaitseva alue voitiin jattda tarpeellisuuspditoksen ul-
kopuolelle.

Mikali rantakaavan tarpeellisuus on selva tai sen laatimisesta on
paatds, hakija yleensd osoitetaan hakemaan poikkeuslupaa, mikali
hén ei tyydy odottamaan rantakaavan valmistumista. Jos maanomis-
taja katsoo, ettd kysymys rantakaavan tarpeellisuudesta on epaselva,
myds han voi saattaa taman kysymyksen ns. esikysymyksend rat-
kaistavaksi. Laaninhallituksen ratkaisu rantakaavan tarpeellisuutta
koskevassa asiassa on néaet valituskelpoinen hallintopaétos, josta
voidaan hakea muutosta korkeimmasta hallinto-oikeudesta. Toi-
saalta LH ja SM voivat myos poikkeuslupamenettelyn yhteydesséa ot-
taa kantaa rantakaavan tarpeellisuuteen. Mikdli KHO poikkeuslupaa
koskevaa valitusasiaa kasitellessddn paatyy siihen, ettei rantakaava
ole tarpeen, ei valittaja ole hakemansa poikkeusluvan tarpeessa, min-
kd vuoksi KHO hylkda hakemuksen. Talléin rakennuslupa voidaan
myontaa ilman poikkeuslupaa.

Eraissa tapauksissa rantakaava pyritdan laatimaan ranta-alueelle,
jotta aluetta voitaisiin kayttdd muuhun tarkoitukseen kuin mihin se
mahdollisesti valmisteilla yleis- tai seutukaavassa tultaisiin osoitta-
maan. Usein rantakaavan laatimisen tarkoituksena on pyrkia kaytta-
mé&an ranta-alue mahdolilisimman tehokkaasti. Rantakaava on maan-
omistajan laadituttama kaava. Viime aikoina on yleistynyt suurien
ranta-alueiden ammattimainen hankinta tarkoituksella rantakaavan
laatimisen jalkeen markkinoida kaavassa muodostetut rakennuspai-
kat. Eradissa tapauksissa KHO onkin hyvaksynyt rantakaavan hyvéksy-
mis- ja vahvistamispdatoksiin kohdistuneen valituksen sillad perus-

- teella, ettéd rakentaminen on rantakaavassa ylimitoitettu, minka vuoksi
kaava ei ole tdyttanyt laissa saddettyja edellytyksia (Ndin esim. KHO
15.6. 1978 taltio 2916).

Korkein hallinto-oikeus on joissakin rantakaavapoikkeuksia kos-
kevissa valitusasioissa paatynyt siihen, ettei rantakaavan laatiminen
enaa ole tarpeen, koska alue on jo ennestddn tayteen rakennettu.
Naissé tilanteissa rantakaavan laatimisesta ja toimeenpanosta ei ai-
heudu olennaista hydtya (Ks. esim. KHO 24.4.1978 taltio 1850 ja
25.9. 1978 taltio 3998). Usein edelld mainituissa tilanteissa lain so-
veltamisen kannalta on kiintoisaa, mika on RakL 5.2 §:n ja 132.1 §:n
vélinen suhde, kun rantakaavapoikkeusta haetaan taaja-asutukseen.
Korkein hallinto-oikeus on monessa ratkaisussa katsonut (ndin esim.
KHO 1972 Il 87), ettd haettaessa poikkeuslupaa lomarakennuksen
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rakentamiseen taaja-asutusalueelle, jolle ei ollut vahvistettu raken-
nus- tai asemakaavaa, asia tuli kasitelld vain RakL 5.2 §:ssa tarkoi-
tettuna poikkeuslupahakemuksena eikéd lisdksi erikseen RakL 132.1
§:n nojalla RakL 123 a §:n ja 123 b §:n séanndksistd mydnnettdvaa
poikkeusta koskevana hakemuksena.

Mikali rantakaavan laatiminen katsotaan tarpeelliseksi, syntyy
myés ilman dispenssiviranomaisen nimenomaista p&éatésta suoraan
lain nojalla rakennuskieltooon verrattava tila. Talldin kaavoittamatto-
malle alueelle ei saada rakentaa ilman poikkeuslupaa. Rantakaavoi-
tetulle alueelle taas saadaan rakentaa vain kaavan mukaisesti, ellei
itse kaavasta saada poikkeusta.

Rantakaavapoikkeuslupa voidaan myontad, jos luvan mydntamisen
ei RakL 132.1 §:n mukaan havaita tuottavan huomattavaa haittaa kaa-
voituksen toteuttamiselle tai asutuksen muulle jarjestdmiselle ja jos
se havaitaan tarkoituksenmukaiseksi. Edelld mainittu lainsdannds
nayttaisi edellyttdvan lupamenettelyn jakamista oikeus- ja tarkoituk-
senmukaisuusharkintaan. Oikeuskirjallisuudessa on huomautettu, et-
td sdannbdksen soveltamisen painopisteen tulisi olla oikeudellisten
edellytysten olemassaolon tutkimisessa.* Niinpa kasitellessdan oi-
keudellisten edellytysten puuttumista koskevasta paatdksestid tehtyd
valitusta, KHO voi hyvaksyéa valituksen silloinkin, kun poikkeusluvan
myéntdminen hankaloittaa rantakaavan laatimista, kunhan luvan
mydntamisesta ei aiheudu huomattavaa haittaa. Raja huomattavan
ja vahaisemman haitan vilille on vedettdvad kussakin tapauksessa
erikseen.

Silloin kun KHO katsoo oikeudeliisten edeliytysten olevan olemas-
sa, se voi KHOL 5 §:n nojalla tarkoituksenmukaisuusosiltaan siirtaa
asian hallitukselle. Oikeussuojan kannalta problemaattiseksi on muo-
dostunut menettely, jonka mukaan poikkeusluvan hy!kd&mispaatok-
sessd pyritdan aluksi lausumaan, ettd oikeudelliset edellytykset oli-
sivat olemassa. Taman jalkeen poikkeuslupa hylatdan tarkoituksen-
mukaisuusperusteella viittaamalla samoihin kaavoituksen toteutta-
mista ja asutuksen muuta jarjestdmistd koskeviin seikkoihin. Esi-
merkkind tahdn ryhmaan kuuluvista tapauksista, joita KHO:ssa on
viime vuosina ollut suhteellisen paljon, mainittakoon ratkaisun 24. 4.
1978 taitio 1850.

Kasitellessaan tarkoituksenmukaisuusperustein hylétyistd poik-
keuslupapaatoksista tehtyja valituksia KHO on joissakin tapauksissa

4 Hyvénen, Kaavoitus- ja rakentamisoikeus s. 78.
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luvan evaamisen jaaneen riittdvasti perustelematta (niin esim. KHO
8.2.1979 taltio 629) tai katsonut, ettei lupaa ole voitu hylata vali-
tuksenalaisessa paatdoksessd mainitulla perusteella (ndin esim. KHO
14. 4. 1978 taltio 1660 ja 9. 5. 1979 taltio 2152). Ratkaisussaan 1978 I
56 KHO katsoi, etta ilmaisua, jonka mukaan luvan mydntdminen saat-
toi vaikeuttaa rantakaavan laatimista, ei saatu kayttda hylkayspaatok-
sen tarkoituksenmukaisuusperusteena. Tassd tapauksessa lupavi-
ranomainen KHO:n mukaan oli hylannyt hakemuksen sellaisten syiden
nojalia, joita oli pidettdva poikkeusliuvan mydntadmisen oikeudellisina
edellytyksina.

Korkein hallinto-oikeus on ratkaisuissaan 24. 4. 1978 taltio 1850 ja
25.9.1978 taltio 3998 paatynyt siihen, ettei tarkoituksenmukaisuus-
syilla voitu evata lupaa rakentaa ns. vélitontille. Ensinnd mainitussa
ratkaisussa katsottiin, ettei rakennuspaikan, joka sijaitsi jo olemassa
olevan loma-asutuksen keskelld, kayttdminen foma-asutukseen olen-
naisesti vaikeuttanut puheena olevan ranta-alueen maankaytt6a. Nain
ollen KHO kumosi LH:n paatoksen ja palautti asian uudelleen kasitel-
tavaksi. Kyseinen menettely kuvaa hyvin KHO:n viimeaikaista oikeus-
kayténtbd, jossa oikeusturvanidkokohtia on entisestdan korostettu.
Tama ilmenee myos siina, etta hallitukselle siirrettyjen rakennusasioi-
den lukumaard on viime vuosina jyrkasti laskenut. Majamaan?
tutkimuksesta kay ilmi, ettd v. 1978 KHO kasitellysta 861 rakennus-
asiasta siirsi hallitukselle 103 asiaa. Vuonna 1979 KHO kasitteli 563
rakennusasiaa, joista hallitukselle siirrettiin 14. limi® koskee myds
kielteisistd rantakaavapoikkeuslupapaatoksista tehtyja valituksia.

Korkeimmassa hallinto-oikeudessa joudutaan myos selvittdmaan,
missé tarkoituksessa lupaviranomainen kayttaa sille uskottua harkin-
tavaltaa. Vaikka KHO:n jédljempana mainittavaan paatékseen ei ni-
menomaisesti ole kirjattu lupaviranomaisen ylittineen harkintaval-
taansa, seuraava ratkaisu siséitda harkintavallan vaarinkayttoa muis-
tuttavia piirteitd. Vaikka tapauksessa ei olekaan kysymys loma-
asunnon rakentamisesta, siihen on syyta viitata, koska kyse oli poik-
keuksesta rantakaavasaannoksista.

Kunnan keskustaajamassa toimessa oleva peruskoulunopet-
taja oli pyytanyt pokkeuslupaa ymparivuotiseen asumiseen tar-
koitetun pientalon rakentamiseen noin 4 kilometrin paéssa ole-
valle kotitilalleen, joka sijaitsi alueella, mille |aaninhallitus oli
todennut olevan tarpeen laatia rantakaava. L&&aninhallitus kat-

5 Majamaa, Oikeudesta rakentaa poikkeusluvalla s. 220.
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soi, ettd oikeudelliset edellytykset luvan myontdmiseen olivat
olemassa, mutta hylkdsi hakemuksen tarkoituksenmukaisuuspe-
rusteilla 'muun ohella siihen nojautuen, ettd alueen palvelutaso
oli ympérivuotista asutusta silmélla pitden heikko.

Valituksen johdosta antamassaan paatdksessa KHO katsoi, ettei
hakemusta voitu hylatd LH:n paatoksessd@ mainitun palvelutason
puutteellisuuden perusteella eikd paatdksestd ilmenevilla perusteilla
muutoinkaan hankkeen epétarkoituksenmukaisuuteen nojautuen
(KHO 5. 4.1978 taltio 1476).

Tarkasteltaessa hakijana esiintyvan valittajan oikeussuojamahdol-
lisuuksia huomiota on myés kiinnitettdvd KHO:n valitusoikeuden ulot-
tuvuutta koskeviin tulkintoihin. Muuan kysymys koskee sitd, onko
rantakaavan teettavilla maanomistajalla oikeus hakea muutosta paa-
tékseen, jolla rantakaava on jatetty vahvistamatta. Rantakaavan hy-
vaksyy kunnanvaltuusto, ja paatds on kaupungissa alistettava SM:n
ja maalaiskunnassa LH:n vahvistettavaksi. Kunnallislain 137 §:n sdan-
nosten perusteella kunnanhallitus tai valtuusto saa valittaa, milloin
paitds alistettavassa asiassa on jétetty vahvistamatta. Rakennuslain
123d. 2 §:n mukaan maanomistajalla on oikeus saada rantakaava
viivytyksettd vahvistetuksi, milloin se on laadittu rakennuslaissa saa-
detylla tavalla. Kaava voidaan kuitenkin jattdd hyvaksymatta ja vah-
vistamatta, jos kysymys on RakL 4 §:ssa tarkoitetun asutuksen muo-
dostamisesta. Hyvin syin ndhdékseni on puolustettavissa kanta, jon-
ka mukaan hakijalle annetaan valitusoikeus silloinkin, kun kyse vah-
vistusviranomaisen paatéksestd on taaja-asutukseksi katsotun asu-
tuksen muodostamisesta. Korkein hallinto-oikeus on ratkaisussaan
1971 11 81 paatynyt siihen, ettd maanomistajalla oli oikeus valittaa ran-
takaavan vahvistamisen osittain epaivésta paatoksestd. Edelld mai-
nitun paatoksen perusteluissa muun ohella viitattiin RakL 123 d. 2 &n
saannoksiin.

Lopuksi tarkastellaan viimeaikaista oikeuskéytantoa siitd, kenellda
on valitusoikeus rantakaavapoikkeuksen mydntamista koskevasta paa-
toksestd. Perussdinnds asiasta sisdltyy RakL 138.2 §:8&n, jonka mu-
kaan valitusoikeus on silla, jonka oikeutta paatds valittdmasti kos-
kee, ja viereisen ja vastapaisen tontin tai rakennuspaikan omistajalla
ja haltijalla seka sellaisen kiinteistdn, jonka rakentamiseen ja muu-
hun kayttamiseen paatds voi olennaisesti vaikuttaa, omistajalla tai
haltijalla.

Luonnollista on, ettd yleensi valittajana esiintyy poikkeusluvan
hakija. Valitusoikeuden kannalta tdma tilanne on yleensd ongelma-
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ton. Kiinnostavaa sita vastoin on se, miten kaukana rakennuspaikas-
ta asuva naapuri voi kdyttda valitusoikeutta. Korkein hallinto-oikeus
on péatoksissaan 1978 Il 73 ja 74 katsonut, etti rakennuspaikasta
n. 120—600 metrin vesimatkan paassa olevien rakennuspaikkojen
omistajilla oli valitusoikeus laaninhallituksen paatéksesta, jolla oli
myodnnetty poikkeuslupa saada kayttda rakennuspaikkaa lomaraken-
nuksen rakentamiseen rantakaavaa laatimatta. Sitd vastoin ratkai-
sussa KHO 7. 3. 1979 taltio 1105 jatettiin tutkimatta rakennuspaikasta
1100 metrin etdisyydelld olevan rakennuspaikan haltijan valitus.

Hallbergin® kanssa voitaneen olla samaa mieltd, etta vali-
tusoikeuden viimeaikaisessa laajentamisessa huomiota on aikaisem-
paa enemman Kkiinnitetty valituksenalaisen paatdksen vaikutuksiin.
Harkittaessa péaatdksen vaikutuksia on ensi sijassa haettava johtoa
vallitsevista olosuhteista ja siitd, milld tavalla suunniteltu rakentami-
nen naitd muuttaisi. Mikéali KHO tulevaisuudessakin noudattaa vali-
tusoikeuden ulottuvuuden madérittelyssa omaksuttuja suuntaviivoja,
voitaisiin ennustaa kehityksen kayvan valitusoikeutta laajentavaan
suuntaan.

Yleisesti eriteilen KHO on viimeaikaisessa oikeuskaytdnnéssa ta-
sapainottanut yhta hyvin luonnonsuojelu- kuin oikeusturvanikékohtia.
Todettakoon, etteivdt nama nakdkohdat laheskdin aina ole vastak-
kaisia. Toisaalta ranta-alueita on pyritty suojelemaan hyvaksymélla
valituksia, joissa on haettu muutosta lain vastaisesti mydnnettyihin
poikkeuslupapaéatoksiin tai liian tiheiden ja sen vuoksi lain vastaisten
rantakaavojen hyvéksymista ja vahvistamista koskeviin paatoksiin.

Toisaalta kansalaisten oikeusturva on parantunut paitsi valitus-
oikeuden ulottuvuuden laajentamisesta myos huolehtimalla siité, ettei
loma-asuntojen rakentamiseen tdhtaavia kielteisid poikkeuslupapia-
toksia ole jatetty voimaan silloin, kun valituksenalaiset paatokset ovat
perustuneet lain vddraan tulkintaan tai muutoin virheelliseen sovelta-
miseen ja jotka siten olisivat perusteettomasti rajoittaneet kansalais-
ten mahdollisuuksia loma-asuntojen rakentamiseen. .

¢ Hallberg, Menettelykdytantdd rakennusasioissa, Oikeus 1981/1 s. 20.
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Oikeusturva ja verolaki

Nykyajan oikeusvaltiossa kansalaisten asema, oikeudet ja vero-
velvollisuudet on lahinna saannelty kirjoitetulla lailla. Tdman siséltd
siis suurelta osalta maaraa kansalaisen oikeudellisen aseman. Kir-
joitettu laki on viestintdkeino, jolla yhteiskunta tiedoittaa alaisilleen
heidan kayttaytymissaantonsa. Kaiken viestinnan toimivuuden edel-
lytys on sen selvyys. Asianomaisen vastaanottajan on pystyttava ym-
martamaan sen sisaltd. Samoin on tietenkin lakitekstin osalta. Ellei
se ole kyllin selvé, syntyy epdvarmuuden tila ja sen sovellutusalalla
yksilon oikeusturvan toteutuminen vaikeutuu, olkoon hallinto- ja oi-
keusturvakoneisto, lahinna siis tuomioistuimet toiminnaltaan kuinka
hyvin organisoituja tahansa.

Mitd enemmaén jokin laki kohdistuu valittémaésti suureen kansan-
joukkoon, sitd kansantajuisemman sen tulee olla. Nimenomaan vero-
oikeus on hyvin suurta ihmisjoukkoa ja heidan paivittaisia askareitaan
koskeva oikeuden ala, erityisesti tuloverolainsdddantd. Tata koske-
via verotuspaatoksia tehdaan meilla vuosittain yli 3 miljoonaa eli siis
lahes yksi jokaista kansalaista kohden. Kun kukin tuloverotusta kos-
keva verotuspiatds keraa yhteen asianomaisen verovelvollisen vuo-
den toiminnan ja varsin suuren osan hanen jokapaivaisistd taloudel-
lisista edesottamuksistaan, tuskin mikdan muu lainsdddantd téssa
maarassa valittdémasti koskettaa yksityistd kansalaista. Taémén vuoksi
juuri tuloverolainsdddannén pitaisi olla kasitteistéltadén ja sanonnoil-
taan lahella jokapaivaista elamaa ja jokaisen kasityskyvyn piiriin mah-
tuvaa. Tuloverojirjestelmaamme vaivaa aivan selvasti jarjestelmén
lilka monimutkaisuus ja sen valttdimattomanad seurauksena lakien
liiallinen laajuus. Téassd pykalaviidakossa yksityinen kansalainen jo
taman vuoksi eksyy helposti, vaikka sddnnokset olisivat selvyydeltaén
valiotasoa, eikd pysty riittdvasti hallitsemaan kokonaisuutta. Lain
periaatteita ja sen mukana itse sédanndstéékin olisi siis jo sinansa
pyrittdvd yksinkertaistamaan. Tassd suhteessa tuloverolainsaadéan-
ndn periaatteellinen pohja asettaa kuitenkin suuria vaikeuksia. Ny-

95


https://c-info.fi/info/?token=J8wrLs0d9Zk-Leuu.6rIhlhs0ptvKtNt9w7qMsg.gmMYzstJnt-gvbCDwYWQsOeGya7syGRd3_5QbVw8ztW-TlFzboCrsN5W2zdkLqz3ypk8wjiRuyTkgrbgsH6ZoUC5_-L8MUw79zsEELb4gyyuaPl43uXQ64uVRTiELklshCxFv7AAQHW37S0ONA78gNAjJRdHF0U-bNTRL0HXv3oumhW1Mw5CJmvF3lWC1EzJk_0pKQ6Robk4

Lassi Kilpi

kyisen tulo- ja varallisuusverotuksemme aatteellinen peruste on kor-
kealla eettillisella tasolla. Se pohjautuu ajatukseen ainoasta oikeasta
verosta ja se tuntuukin varsin suuressa maarin toteutuneen siind ve-
rolainséadanndsséd, joka otettiin Preussissa kaytdntoon 1891. Tahan
meidankin tuloverolainsdadantdomme aatteellisesti ja kaytannollisesti
pohjautuu. Tamén perusajatuksena on verovelvollisen koko taloudel-
lisen aseman huomioon ottaminen ja verovelvollisuuden maéraami-
nen taméan puitteissa hdnen kokonaisveronmaksukykynsd mukaan.
Tahéan liittyva progressiivinen tulovero lahtee suurempien tulojen ve-
ronmaksukyvyn kasvamisesta suhteellisesti tulon maarad enemmaén.
Veronmaksukykyyn vaikuttaa kuitenkin muitakin seikkoja, kuten eraat
menot, jotka otetaan huomioon erilaisina vahennyksina. Juuri ndiden
vahennysten véhitellen tapahtunut, osittain asian politisoitumisesta
aiheutunut, lukuméariainen kasvu on aikaa myéten tehnyt tulovero-
lainsdadénnéstamme monimutkaisen ja vaikeaselkoisen. Verokykyi-
syysajatuksen mukaisesti eri tulolajit edustavat erilaista verokyky4,
mikd myds kaytdnndssa otetaan huomioon erdiden vdhennysten muo-
dossa. Omaisuudesta saatavan tulon ns. vakautetun tulon suurem-
man verokyvyn huomioonottaminen tapahtuu varallisuusverotuksen
muodossa. Kaikki ndméa ovat verotusta monimutkaistavia seikkoja.

Kuten jo edelld olevasta ilmenee, niin verokykyisyyden periaat-
teen toteutuminen johtaa valttdmattomasti varsin monimutkaiseen
lainsdddantdéén. Kun kysymyksessa on vuosittain kokonaisuudessaan
yksityiskohtaisena toteutettava verotusjarjestelma, vaatii se raskaan
ja kalliin — ja sen pakosta virkavaltaisen — koneiston, mikd ei
aina ole omiaan parantamaan kansalaisten asemaa oikeusturvan kan-
nalta.

Voidaan todeta tulo- ja varallisuusverolainsdadannén varsin pit-
kélle toteuttavan ihanteelliselle ja oikeudenmukaiselle verotusmuo-
dolle asetettavat vaatimukset korkeintaan 30 °/:n verokantaan saak-
ka. Verotusmuoto on viela toimiva 50 %:n verokantaan saakka, mut-
ta tdman yli mentdessi epakohdat muodostuvat niin suuriksi, ettad
tuloveron asema ihanneverona muodostuu kyseenalaiseksi. Fiskaa-
lisesti ja yksityisen kansalaisen kannalta verolain pitéisi olla passii-
vinen huomioitsija elavassa eldmassa. Mitad korkeampi verokanta on,
sitd enemmén siitd muodostuu jokapéivaistd elamaa syvillisesti saa-
televa tekijd. Veronadkdkohtia otetaan tai jarkevéasti toimittaessa ai-
nakin’ pitdisi ottaa huomioon ratkaisuun vaikuttavana tekijana. Prog-
ressiivinen tuloverotus on kuitenkin muodostunut alkuperéisesta vain
veronmaksukyvyn mittarista tulontasauksen ja taloudellisen ohjauk-
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sen keinoksi ja jopa ajoittain varallisuusverotuksen johdosta kon-
fiskatoriseksi yksityisomaisuuden siirroksi yhteiskunnalle. Tama kaik-
ki tuo verotukseen hankaluuksia sen kaytdnndn toteuttamisessa.
Ovatko ndmé& uudet ndkbékohdat hyvastéd vai pahasta, riippuu tieten-
kin kunkin poliittisesta perusnakemyksesta. Politikon kannalta tulo-
verotuksen ohjauksellinen merkitys on tietenkin sitd suurempi, mita
korkeampi verokanta on.

Edella mainittua viela pahempi ja selvasti vahingoksi on veron-
maksukyvyn osoittamiseen tarkoitetun véhennysjarjestelman muuttu-
minen yli 50 %:n verokannalla osittain tdysin epasosiaalisessa jir-
jestyksesséd annetuksi avustusjarjestelméaksi, jossa yhteiskunta osal-
listuu verovelvollisten talouden rahoitukseen sitd enemman mita va-
rakkaammasta ja suurituloisemmasta on kysymys véhavakisimpien
jaéddesséd kokonaan taman jarjestelméan ulkopuolelle. Verokannan
kohoamisen mukana on tarvittu yha lisdad saanndksia tillaisten vaiku-
tusten estémiseksi, mikd on ollut omiaan monimutkaistamaan saan-
nostdd ja rikkomaan yhdenvertaisuusperiaatetta. N&in tapahtuu, kun
korjaukset rajoitetaan mielivaltaisilla rajoilla vain osaan samaa il-
miota, kuten viime aikoina on tullut tavaksi. Téllaisesta vaikeasti
sovellettavasta sdanndksestd voidaan mainita liikevaihtoverotuksen
alalta esimerkkiné sitd koskevaan lakiin véliaikaisesti lisatyt 18 a ja
18 b §, joiden perusteella joudutaan taysin mielivaltaisesti jakamaan
verotuksellisesti eri tavalla késiteltdviksi suunnilleen samanlaisia ra-
kennuksia ja laitteita. Korkea verokanta siis kaikin tavoin korostaa
lainsédadannén epédkohtia. Esimerkiksi lilan korkea arvioverotus, jo-
hon jarjestelmén toimivuuden ja osittain sen vaikeaselkoisuuden
vuoksi toisinaan valttaméattomyydelld ajaudutaan, muodostuu talldin
sietaméattomaksi oikeudenloukkaukseksi. Korkea verokanta toisaalta
houkuttelee verovilppiin, joka puolestaan on arvioverotuksen ldhde.
Joudutaan toivottomaan verokierteeseen.

Taten siis tastd tulo- ja varallisuusverotuksesta, oikean veron
ihannekuvasta, muodostuu 50 %:n verokannan vallitessa monella ta-
valla vakava uhka oikeusturvallisuudelle. Tuloverolainsdadantda olisi
yksinkertaistettava, mutta tima edellyttda verokannan laskua. liman
tatd yksinkertaistaminen on vaikeaa, koska silloin joudutaan liikaa
luopumaan lain rakentamisesta verokyvyn periaatteelle, milld on sita
suurempi merkitys, mitd raskaammasta verosta on kysymys. Yksin-
kertaistaminen on kuitenkin valttdmatiémyys. Verotus- ja valitusme-
nettelyd parantamalla ja viranomaisten toimintaa tehostamalla voi-
daan oikeusturvaa tietenkin nostaa ja parantamisen kohteita varmas-
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ti on. Tama kuitenkin kohdistuu vain pintailmidihin. Todella vaikutta-
va parannus on aikaansaatavissa vain verokannan alentamisella ja
sdadnnodsten yksinkertaistamisella, jolloin my6s lopullisen palkkavero-
tuksen toteuttaminen voisi olia mahdollinen.

Olen edella puhunut I&hinna tuloverolainsdadantémme jarjestel-
man monimutkaisuudesta enké niinkaan paljoa lakitekstien sanonnal-
lisesta selvyydesta. Yleisissd seikoissa pysydkseni minusta tuntuu,
ettei verolainsdadantodmme kokonaisuudessaan rasita sanottava laki-
kielen vaikeus. Na&in laajaan saanndskokonaisuuteen toki mahtuu
vaikeasti tajuttavia sdannoksia, etenkin viime aikojen lainséddanndn
kohdalla, ja sellaisia, joiden osalta patee s&antd, kuinka haméarasti
ajateitu johtaa hamarasti lausuttuun. Tallaisesta on esimerkki ko-
ronrajoituslaki, jonka lakiteknillinen heikkous on johtanut vaikeasti
selitettavissd olevaan ja kdytdnnén miehen kannalta epéloogilliseen
oikeuskaytant6én. Téastd synnyltddn vahvasti poliittisesta laista olisi-
kin ensitilassa padstava eroon. Vaikeasti tajuttavan kokonaisuuden
muodostavat myds vakuutustapahtumien ja eldkkeiden verotuksellista
kasittelyd koskevat jo TOL:sta periytyneet TVL:n 20 §:n 3—4 seka
22 §:n 15—17 ja 19—21 kohdat, neljéan mielivaltaiseen edellytykseen
rakentuva ns. asuntoedun yhtion tuloksi katsottavuutta koskeva niin-
ikaan TOL:sta periytyvd TVL:n 23 §:n 2 momentti, joka tosin on eh-
dotettu asianmukaisesti korjattavaksi hallituksen esityksessa 165/1981
vp. Epéonnistunut sddnnos on edelleen EnnPerL:n 4 §:n sdannds it-
sendisestd yrittajasts,' jota KHO on kirjeelladn 1981 valtionvarain-
ministeridlle ehdottanut tarkistettavaksi. Viimeksi mainittuun liittyen
niinikddn pahasti epdonnistuneena on pidettédva, ettd lopullisen ve-
ron tyénantajan sosiaaliturvamaksun maaraamisedellytykset on si-
dottu toisenlaisia tarkoituksia varten sdadetyn ennakkoperintdlain
tunnusmerkisté6n. Epéakohtaa korostaa, ettd ainakin eraiden yritys-
ten kohdalla tasta lainsdadantoteknillisesti tilapaisratkaisulla séade-
tysta verosta on muodostunut suurin vero. Téssa ei ole mahdollisuut-
ta lahted yksityiskohtaisesti kasittelemaan yksityisid sdanndksié, vaan
edella selostetut riittakoot esimerkeiksi pahimmista karikoista.

Sensijaan eraiseen laajempaan kokonaisuuteen on syyta puuttua.
Tarkoitan EVL. T&té voidaan, kun jatetdan huomiotta sen soveltamis-
alaa koskevien sddnnosten paha puutteellisuus ja, kun eréat sen al-
kuperaiset sdannodkset on havaittujen soveltamisvaikeuksien johdosta

' Ks. lahemmin Lassi Kilpi, Itsendisen yrittdjan késite, tydnantajan sosiaali-
turvamaksu ja nykyhetki, Verotus 1/1975 ss. 11—22,
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korjattu,?2 pitdd nerokkaana ja hyvin toimivana suuryritysten verola-
kina. Nain on varsinkin, jos sitd arvostellaan sen syntyaikana ylei-
sesti valinneen jatkuvan taloudellisen kasvun ideologian toteuttajana.
Toinen asia sitten on, onko tdman taloudeilisen kasvun ajatus kan-
santaloudellisesti ylipdatansa oikea ja johtaako télle rakentuva yri-
tysverolaki kansantaloudellisesti oikeaan tulokseen. Naihin ei tdssa
ole syytd lahemmin ottaa kantaa.

EVL on véahennys tulon kohdalle ja suoriteperiaatteeseen rakentu-
va kirjanpidollisiin katsomuksiin vahvasti tukeutuva ammatti-ihmisten
kirjanpitokieleild kirjanpitomiehille kirjoittama suuryritysten tulovero-
laki, joka ndissd puitteissa toimii erinomaisesti. Talla tasolla ei
KHO:een tule kohtuullista enemp&a sen soveltamista koskevia vali-
tuksia eika niiden ratkaiseminen tuota ylivoimaisia vaikeuksia. Eraita
yritysverotusta koskevia poikkeuslakeja voidaan ehka arvostella toi-
sin, mutta syrjaytan ne nyt tassa.

Jos kuitenkin siirrytddn edelld mainitun asetelman ulkopuolelle,
arvostelma EVL:sta muuttuu huomattavasti. Mitd alemmas yrittaja-
portaissa siirrytédén, sitd huonommin laki kdytdnnodssa toimii ja us-
kallan vaittaa, ettei se alimmalla tasolla toimi lainkaan tai ei ainakaan
EVL:ssa edellytetyissd puitteissa.® Kuten jo mainitsin, niin laki on
kirjoitettu kirjanpitoon perehtyméttomaille varsin vaikeaselkoisella
kirjanpitokielelld. Myodskaan suoriteperiaate ei tunnu hyvin soveltu-
van pienimpien yritysten verotuksen pohjaksi toisaalta vaikeaselkoi-
suutensa ja kirjanpidollisen monimutkaisuutensa ja toisaalta pien-
yrityksissa vallitsevan kaytdnnéllisen eldman vastaisena. Tdssa suh-
teessa tapahtuu tosin huomattava parannus, jos hallituksen esityk-
sessd 165/1981 vp. ehdotettu ammatinharjoittajien oikeus maksupe-
rusteiseen tulon ja menon jaksottamiseen toteutuu. Téssa vaiheessa
tosin herattda epailyksia, ettd ehdotetun 27 a §:n soveltaminen voi

? Ks. naistd Jaakko Voipio, Elinkeinoverolain tausta, synty ja kehittaminen,
Vammala 1973 sekd Lassi Kilpi, Uuden verolainsdddanndn vilillisistd vaikutuk-
sista vanhojen verolakien tulkintaan, Verotus 3/1969 ss. 111—117, sama Eraista
EVL:n mukanaan tuomista laintulkintakysymyksista, Verotus 1/1970 ss. 1—7 ja sama
Onko asunto-osakeyhtidon sovellettava elinkeinotulon verottamisesta annettua lakia,
Verotus 2/1971 ss. 49—55.

3 Eritylsesti vaihto-omaisuuden arvostusperiaatteet ovat maallikolle vaikeasel-
koisia ja toiminnan luonteeseen tdysin soveltumattomia eréilld ammattitoiminnan
aloilla kuten esimerkiksi kuvataiteilijoiden kohdalla, erityisesti kuvanveistdjien. Kun
myyméttdmien teosten hankintamenot eivat ole valittomasti vdahennyskelpoisia, hdn
helposti joutuu tdysin kestdmattomaan tilanteeseen, kun taideteokset vield usein
ovat aarettdmén vaikeasti realisoitavaa omaisuutta. Kaikkia kuitenkin koskevat
samat s@annokset. Ks. Edward Andersson—Katy Gyllstrdm, Nakdkohtia
kuvataiteilijoiden verotuksesta, Taide 4/1978.
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kdytannOssa johtaa ristiriitaisuuksiin muiden EVL:n sdannésten kans-
sa.

Kuten EVL niin myds kirjanpitolakimme on lahinnd laadittu suur-
yrityksia varten, vaikka se edellistd huomattavasti paremmin ottaa
huomioon myods pienyrittdjat. Kirjanpitojarjestelma on kuitenkin pien-
yrittdjan kannalta niin monimutkainen, ettd se jo edeltédkasin pelés-
tyttda hanet omakohtaisesti sitd hoitamasta ja sysda hénet enemmaén
ja useissa tapauksissa vihemman ammattitaitoisen kirjanpitotoimis-
ton armoille. Alimman vyrittdjanportaan kohdalla verotus muodolli-
sesti ehk& liiaksi nojautuu kirjanpitoon, kirjanpidon kdytédnnéssa kui-
tenkin puuttuessa. TAaltd osin siis kirjanpitolaki edustaa sellaista
lainsdadantoéd, joka laajalta alalta ei toimi. Voidaan todeta, ettd kir-
janpito tarjoaa verotukselle riittdvan pohjan vain silloin, kun se pal-
velee yrityksen omaa kontrolli- ja suunnitteluteimintaa eli kun yrityk-
selld itsellddan on verotuksesta riippumattomia intressejéd sen kun-
nolla jarjestdmiseksi. Muutoin se kdytdnndssd muodostuu ldhinna
vain verotuksen vaatimaksi valttamattémaksi pahaksi, johon suhtau-
dutaan silla huolettomuudella kuin verotukseen yleensakin. Téma
on kokemukseni yli 20 vuoden puuhailusta verovalitusten kasittelyssa.

Suurimmalla osalla pienyrittdjid tuntuu olevan nykyisin kaytan-
nossa »kuitti piikkiin» jarjestelma eli kuitit pyritdan ainakin jossain
maérin saastamadn ja viemaan vuoden lopussa jollekin kirjanpidon
laatijalle. Tallaiselta kirjanpidolta puuttuu kuitenkin jo I&htokohtai-

sesti kirjanpidon ajankohtaisuus, joten arvioverotuksen edellytykset -

ovat siis periaatteeilisesti jo heti olemassa siitd riippumatta, kuinka
taitavasti kirjanpitija kuittien perusteella pystyy kirjanpidon laati-
maan. limeisesti suurimman osan tilinpitajista taidot eivat ole riitta-
vid, koska niin paljon esiintyy kredit-saldoisuuteen, yksityisottojen
vuoden lopulla yhtend erana kirjaamiseen ja muihin vastaaviin vir-
heisiin sortuvia kirjanpitoja.

Edelld mainittu kasvun periaate, jolle EVL oleellisesti rakentuu
ja joka kaytannossa johtaa siihen, ettd menestyva ja laajeneva yritys
ei joudu sanottavasti veroja maksamaan, on useinkin pienyrityksiin
taysin soveltumaton. Ensinndkin suurimmalla osalla niistd ei luon-
teensa mukaisesti ole tietyn rajan yli kasvun mahdollisuutta, kuten
esimerkiksi maaseudun syrjakulman kaupalla. Yrittdjan kyvyt eivat
myo6skaan usein riitd toiminnan merkittdvaan laajentamiseen, vaan
jos hdn tahan ryhtyy, se saattaa johtaa yrityksen pakkomyyntiin tai
lopettamiseen, usein veroasioiden taitamattoman hoidon vuoksi. Asi-
aan perehtymaton pienyrittdja ei myoskadn osaa kayttdd hyviakseen
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kaikkia EVL:n suomia. tuloksenjérjestamiskeinoja eika sellaisen pien-
.yrittdjan kohdalla, joka ei sanottavasti kdyta vierasta padomaa, tama
ehka ei lainkaan ole mielekéstakaan.*

Olen edeila tuonut esiin seikkoja, jotka ovat omiaan asettamaan
pienyrittéjia verotuksellisesti EVL:n mukaan vaikeaan asemaan. Edel-
la esitetty saattaa vaikuttaa liioittelulta, mutta néin ei ole, silld ko-
kemuspiiriini kuuluu myds MaatVL:n soveltaminen. Nadhdéakseni EVL:n
mukaan verotettavien pienyrittdjien ja maatilatalouden harjoittajien
kykyjé kirjanpidon ja veroilmoituksen laatijana ei yleensd voida aset-
taa eri asemaan, ei ainakaan siten, ettd maatalouden harjoittajat oli-
sivat tdssé taitavampia. Tosiasia kuitenkin on, eftd ainakin KHO:een
on tdhan asti saapunut varsin vahan veroilmoituksen tai kirjanpidon
puutteellisuuteen perustuvia MaatVL:n mukaisia arvioverotuksia. Tun-
tuu silta, ettd kirjanpito- ja veroilmoitussysteemi toimii sielld ja muu-
toinkin MaatVL:n piiriin kuuluvia valituksia tulee suhteellisen vahan
keskittyen nekin suurelta osalta sinénsé vdhamerkitykselliseen ja vai-
keasti sdanneltdvdan elantokustannusten ja tulonhankintakustannus-
ten erotteluun.® Omalta kohdaltani en voi téhan tilanteeseen loytiaa
juuri muuta syytd kuin EVL:n ja MaatVL:n saannésten erilaisuuden.
Viimeksi mainittu rakentuu maksuperiaatteelle ja on sanamuodoltaan
ja kasitteistéltdan lahelld maanpintaa jokamiehen ymmérrettéavissa.
Myoskin kirjanpitojérjestelma, joka ilmeisesti on eldménlaheinen,
tuntuu toimivan tyydyttavasti. Nahtavasti maatalouden neuvontajar-

4 Verrattuna palkannauttijaan pienyrittdja on sen vuoksi verotuksellisesti vai-
keassa asemassa, ettd hdn joutuu maksamaan veronsa »omasta pussista» jo kerty-
neistd tuloista, kun palkansaajalta verot peritién etukiteen hinen nostaessa palk-
kansa. Taten hénelle kateen ja& vain nettopalkka, josta yleensd kannettava vero
enédad jaa vahaiseksi. Yrittdja kokee siis samansuuruisesta verotettavasta tulosta suo-
ritettavan samansuuruisen veron raskaammaksi. Tdmi on omiaan johtamaan tiet-
tyyn toivottomuuteen ja pyrkimykseen virheelliselld tavalla vapautua verosta.

® Verotuksen tomeenpanossa ja sitd koskevien valituksien kasittelyssa itmeisesti
kysymys elantokustannusten ja tulonhankintakustannusten erottelun tekemisesta
silloin, kun samaa hyodykettd voidaan kayttdd molemmissa, aiheutuu tdmén asian
kokonaistaloudelliseen merkitykseen nahden suhteettoman paljon tyétd ja synnyt-
tda verovelvollisten keskuudessa veroviranomaisten toimenpiteistd aiheutunutta ar-
tymystd koko verotusta kohtaan. Tilannetta ehkd helpottaisi se, ettd tavallisimpien
tdllaisten erien kohdalla, kuten auton ja puhelimen osalta laissa olisi selvit tyyppi-
sd@nndkset, kuten siten, ettd jos autoa padasiassa kidytetddn ansiotoiminnassa
mutta se on myds yksityiskdytossa, yksityiskdyton osuudeksi luettaisiin esimerkiksi
1/3 auton kokonaiskuluista. Pé&asiallisen kaytdn ollessa toisinpdin suhde olisi
vastaavasti pdinvastoin 1/3. Talldin riitakysymys kohdistuisi vain kokonaiskulujen
maaraan ja nayttddn péaasiallisuudesta. Verotusta yksinkertaistava sddnndstyyppi

on mySs TVL:n 28 §:n palkkatulovdhennystd koskeva, jossa ilman erityistd niyt-’

téd sallitaan vdhentdd tietty vahimmaismaéra ja vasta tata ylittdvdsta on esitettdva
selvitys. Téméntapaisten vahennyssddnnosten kayttéa olisi ehkd syytd lisatd. Tata
edustavat TVL:n 17 b §:n 2 ja 3 momentin sdénndkset.
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jastot lain voimaantullessa tekivat mittavan tyén luodessaan maatila-
taloudelie soveltuvat kirjanpitojarjestelmét ja valistaessaan maatalou-
den harjoittajat niita kayttdmaan. Tietenkin on myoénnettava, ettd maa-
talouskauppa on suurelta osalta suhteellisen keskittynyttd, mika hel-
pottaa valvontaa. Maatalous muodostaa myds yhden yhtenaisen yrit-
tajantoiminnan lajin, jota varten on mahdollista laatia juuri sitd kos-
keva ja siihen soveltuva verotuslaki samoinkuin kirjanpitojarjestelma.
EVL on sensijaan yleislaki, jota ei voida laatia yksityiskohtiaan my&-
ten joka alaan sopivaksi. Vaikka nain on, se ei riitd yksinomaan puo-
lustukseksi.

MaatVL:n ja EVL:n tultua vahvistetuiksi tuskin puolen vuoden aika-
vélein tuntui silté, ettd kahden yritystoimintaan kohdistuneen tulovero-
lain olisi tullut kasitteistoltdan ja sanonnoiltaan olla huomattavasti 1a-
hempani toisiaan kuin mitd ne ovat. Kun asiaa talla hetkella arvos-
telee uudelleen niistd saadun kokemuksen perusteella edella lausu-
tun mukaisesti maatalouden verotukselle on ilmeisesti ollut eduksi,
etta lait juuri olemassaolevalla tavalla eroavat toisistaan. Téssa suh-
teessa maatalousverokomitean mietintd, jossa esitetddn maatalous-
verotusta muutettavaksi useassa kohdin EVL:n mukaisesti, her&ttaa
vakavia epdilyjé. On vaara, ettd tuloksentasausmahdollisuuksien kus-
tannuksella laista muodostuu yksityisen maatalouden harjoittajan
kannalta vaikeasti hallittava ja vieraalta tuntuva s&@annoésto.

Palaan vield yrittajajarjestdjen asemaan kirjanpitojérjestelmien ke-
hittajana. Olen toiminut ldaninverolautakunnan jaostossa ennen Ve-
rotL:n voimaantuloa. Se suoritti silloin erdiden vaikeaksi osoittautu-
neet elinkeinonharjoittajien verotukset ja sille siirrettiin erddn |aa-
nin kuorma-autoilijoiden verotus. Kontrollijarjestelméan ollessa suh-
teellisen tehokkaan ja veroilmoitusten tason varsin heikon suurinta
osaa kuorma-autoilijoista jouduttiin aluksi arvioverottamaan. Ym-
martden veroilmoitusten huonon tason osittain johtuneen taitamatto-
muudesta jaoston toimesta laadittiin vield nytkin p&dkohdiltaan sa-
manlaisena esiintyva »autoilijan verolomake», jossa pyrittiin ottamaan
huomioon autoilijan verotukseen vaikutiavat tekijat, ja tahetettiin se-
ka se ettd veroilmoituslomakkeet kaikille asiakkaille. I'moitusten ta-
son nousu seuraavana vuonna oli huomattava eiké arvioverotuksia
enaa tarvittu 'mainittavassa maardssa. Myontéaa tosin téytyy, ettei an-
sio ollut yksinomaan kaavakkeen vaan myds sen, ettd kontrollijarjes-
telma oli levinnyt verovelvollisten tietoon. Kun veroviranomainen voi
asiaa yhdelld kaavakkeella edistdad ndin paljon, en voi ymmartaa, et-
teivat yrittajajarjestot, jopa veroviranomaisetkin verotusty6ta vahen-
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tadakseen, voisi tehda jotain sellaisten kirjanpitojarjestelmien luomi-
seksi, etta yrittaja itse pystyisi pitdmaan juoksevan kirjanpidon ja vain
tilinpaatés vaatisi ammattimiehen apua. Tuntuu siltd, ettd jostain
syystd tahan ei olisi verovelvollisten taholta sittenkaan riittdvasti in-
nostusta. Tédma puolestaan herattda ajatuksen siitd, etteivat arvio-
verotukset sittenkaan todellisiin tuloihin verrattuna ole kohtuuttomia,
mitéd arvioverotuksia kéasitellessa joskus pelkaa.

Tuloverotuksen monimutkaisuudesta ja sen kohteiksi joutuneiden
suuresta lukumaarasta johtuen sen peittavyyttd on tosiasiassa mahdo-
tonta jarjestaa taydelliseksi. Varsin merkittéva osa taloudellisista toi-

minnoista jaa sen saavuttamattomiin, mikd merkitsee verotettujen -

taakan kasvua ja siis loukkaa heidan oikeusturvaansa ja kansalaisten
yhdenvertaista kohtelua. Voidaan puhua veromoraalista kunnon kan-
salaisen tunnusmerkkind. Omalta kohdaltani en usko, ettd sellaista
kdytannossa todellisuudessa on olemassa eli ettd jos kontrollikeinot
puuttuvat ja verovelvolliset sen tietdvat, niin juuri kukaan oma-aloit-
teisesti ei ryhtyisi verosuoritukseen. Ns. veronmoraalin olemassaolo
on lahinna vain osoitus kontrollikeinojen tepsivyydesta ei kansalais-
ten moraalisesta tasosta sinansa.¢ Siitd, kuinka kontrollikeinojen ke-
hittdminen on nostanut veromoraalia, on selvid todisteita erdan si-
nanséa yleisesti moraalisesti arvostetun ammattiryhméan kohdalla. Kol-
misen vuosikymmenté sitten, kun kontrollijarjestelmé toimi heikosti,
tdman ammatin edustajat nimekkaitd henkil6itd myoten esiintyivat
mieslukuisasti KHO:ssa arvioverotusten valittajina. Kun tehokas
kontrollijérjestelma syntyi, on ammattikunta melkein tyystin havinnyt
arvioverotuksista valittajina ja siis ilmeisesti myds arvioverotusten
kohteena. Kontrollikeinojen olemassaolo on omiaan lisédm&én vero-
velvollisen oikeusturvaa. Aikaa mydten se néet vahentaa arviovero-
tusten tarvetta ja juuri arvioverotukset merkitsevat aina uhkaa oi-
keusturvalle.

Hatk&hdyttdvan esimerkin toisaalta veromoraalin heikkoudesta ja
toisaalta lain epéselvyydesta tavallisen kansalaisen nikdkulmasta tar-
jaovat ns. ylikorkotalletukset. Asiaa koskevien sddnndsten perusteel-
la on ehki tavallisen kansalaisen ollut vaikea tajuta, etteivat verova-
paita olisi olleet osuusliikkeiden saastokassojen talletukset, joille oli
suoritettu yleisid pankkitalletuksia korkeampia korkoja. Sen jalkeen
kun KHO oli ratkaisussaan 1966 1l 596, joka ei ole ainoa alallaan,
joskin ehk& vain tdma on vuosikirjassa julkaistu, katsonut, etteivat

¢ Ks. téstd Lassi Kilpi, Verotus ja kansalaismoraali, Katsaus 2/1979 ss. 4.
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osuuskassaan talletetut varat, joille suoritettiin tavallista talletuskor-
koa ylittavaa korkoa, olleet silloisen veronhuojennuslain mukaan ve-
rovapaita, ei voida olettaa, ettd osuustoiminnallisten jarjestdjen tai
suurten osuusliikkeiden johto tai niiden kayttamat juriidiset asian-
tuntijat kuten tuskin myoskdan suurtallettajatkaan olisivat vilpittd-
méssé mielessd saattaneet uskoa ylikorkotalletusten verovapauteen
tai, jos nain on, liike-elaman juriidisten asioiden hoito téaltd osin on
toérkedsti laiminlydty mm. jattdmalla hankkimatta asiasta ennakkotieto
keskusverolautakunnalta. Sitédpaitsi liikkepankkilain 1 §:n 2 momentin
mukaan saastokassoilla on oikeus ottaa talletuksia yleis6lta vain
pankkitoiminnassa yleisesti kaytetyille tileille. Ylikorkotileja ei hel-
polla téllaisina voida pitda.” Vilpittdman mielen puuttumiseen viit-
taavat erdissad tapauksissa liséksi ylikorkotalletusten osalta ilmen-
neet niiden salaamistarkoituksessa tehdyt kirjanpitovirheet. Vaikka jo
ylikorkotalletukset osoittavat erdiden valistuneiden ja yhteiskunnal-
lisesti korkealla tasolla olevien kohdalla l1ahes taydellistd veromoraa-
lin puutetta saattaessaan sivulliset verorikosten piiriin, niin viela
suuremmassa madrassa tallaista ilmenee peloittavan laajuuden saa-
neessa ns. kuittikaupassa ja puoluetoiminnan rahoituksessa ilmen-
neessi vaarasisaltdisten laskujen varsin yleisessid kaytOssa.
Verolainsdddantd, joka antaa aiheen ja mahdollisuuden téllaiseen
ei ole yhteiskuntaa myonteisesti rakentava eika taten myodskaan oi-
keusturvallisuuden tunnetta lisddva. Verotuksen paatyypeissd pysyak-
seni edella esitetyista syista tuloverotuksen alalla kontrollijarjestelma
jda aina heikoksi. Liikevaihtoverotuksen piirissd verovelvollisia on
véhemman ja suurin osa siitd kannetaan tukkuportaassa. Téaten ve-
rotuksen kustannukset vdhenevit ja kontrollimahdollisuudet lisdan-
tyvat, joskin jarjestelmaan valttdmattd kuuluvien pienyritysten koh-
dalla ilmenee samanlaisia vaikeuksia kuin tuloverotuksessa. Valmis-
tevero kannetaan suurimmalta osalta suuryrityksilta, joissa kirjanpito
on asianmukaisesti jarjestetty. Verotuksen toimeenpano on kustan-
nuksiltaan halpa ja kontrollimahdollisuudet hyvét. Jarjestelman toi-
mivuutta osoittaa tdméan alan valitusten vahaisyys KHO:ssa. '
Verovelvollinen hakee verotusta kohtaan oikeusturvaa valittamalla
hanta kohdanneesta verotuksesta. Verovalitusten lukumé&arian perus-
teella voidaan arvostella ainakin sitd, missd maarin verovelvolliset
tuntevat tulleensa verotuksessa véérin kohdelluiksi ja my6s eri sdén-

7 KHO:ssa kasitellyt ylikorkoasiat ovat toistaiseksi koskeneet vain sidastokassa-
talletuksia, joten ratkaisut T5916—6/27. 11. 1980 eiviit ole vilittémid ennakkopaatdk-
sid suhtautumisesta samanlaiseen tiliin liike-, sddstd- ja osuuspankeissa.
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ndsten toimivuutta. Tuloverotuksen osalta valituksia on paljon ja nii-
den hyvaksymisprosentti KHO:ta myoten korkea. Tamé ei osoita
hyvaa oikeusturvan toteutumisesta tuloverotuksessa. Kuten alussa on
todettu, niin tallainen tilanne liittyy tietylla valttamattémyydella tulove-
rotuksen luonteeseen eikd niink&an paljon osoita viranomaisten toi-
minnan heikkoutta. T&lla hetkelld valitusten méard on niin suuri,
ettei niiden kasittelyyn kohtuullisessa ajassa ole pystytty, mikd pa-
hentaa epiakohtaa. Valitusviranomaisten kapasiteettia voidaan tieten-
kin lisata. Tama keino, jonka toteuttamisessa on omat tassa lahem-
min ohitettavat vaikeutensa, ei kuitenkaan kosketa asian ydint, lain-
saadannon monimutkaisuutta ja muita verojarjestelmamme perusvir-
heitd. Mikali lainsaadanndn yksityiskohtia korjataan, on tdmén kui-
tenkin johdettava todelliseen yksinkertaistamiseen eikd, kuten viime
vuosina korjauksissa on tapahtunut, jatkuvaan monimutkaistumiseen.
Verolainsdadanndn korjauksissa olisi aikaisempaa enemmén paéasta-
vad nakyviin verotuksen ja verohallinnon asiantuntemus ja pyrkimys
lain yleisperiaatteiden selvyyteen kuin poliittinen yksityiskohtiin suun-
tautuva nikkarointi, ndin myds eduskuntakasittelyn osalta, jossa mo-
net erityisid soveltamisvaikeuksia aiheuttaneet saénnokset ovat syn-
tyneet.
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Hallintolainkdyttd ja tiedotus

Korkeimman hallinto-oikeuden presidentti Aarne Nuorvala on vuo-
sien varrella useaan otteeseen ja lukuisissa eri yhteyksissa korostanut
tiedonvélityksen merkitysta oikeusturvan takeena.! Pelkistaan tasta-
kin syystéa on paikallaan, ettd hanelle omistetussa juhlajutkaisussa on
sija télle jatkuvasti ajankohtaiselle ja informaatioyhteiskunnassa enti-
sestadnkin tarkedmmaksi kayvalle ongelmalle.

Varsin yleinen ja syvélle juurtunut on sellainen kisitys — eika
aivan katteettomasti — ettd lainkdyitd ja juridiikka ylipd&ataan on
luonteeltaan konservatiivista, hidasliikkeistd ja aina askeleen verran
muusta yhteiskuntakehityksesta jéljessa. Sen takia onkin miellytta-
véa panna merkille, etta hallintolainkaytdn alalla tiedonvélityksen mer-
kitys on tullut viime vuosina korostetusti esille — eikad yksinomaan
juhlapuheissa ja -kirjoituksissa vaan myds aivan kaytinnén tasolla.
Tasté on hyvéna esimerkkina korkeimman hallinto-oikeuden varhainen
liikkeelleldhtd vuonna 1973 automaattisen tietojenkésittelytekniikan
hyvéksikdytossd. Kuvaavaa on, ettd korkein oikeus on vastaavasti
vasta aloittelemassa atk-pohjaisen tietorekisterin rakentamista, kun
korkeimman hallinto-oikeuden koneellisesti tallennettu oikeustapaus-
aineisto kéasittdd jo noin 8500 ratkaisua ja lisdéntyy noin 500 kappa-
leen vuosivauhdilla.

KHO:n atk-rekisteristda on muutamassa vuodessa kehittynyt ratkai-
sutoiminnan ja tutkimuksen valttamatén apuviline, jonka puuttumi-
sen pelkké kuvitteleminen heréattéé ainakin hallinto-oikeuden tutkijas-
sa orpouden tunteen. Kun on tiedossa, ettd lahivuosien ohjelmaan
kuuluu KHO:n vuosikirjankin saattaminen atk-perustaiseksi, ei alan
tutkijan tarvitse tuntea itsedan yksin jatetyksi. Korkeimman hallinto-
oikeuden syyksi ei ole luettavissa se hdpedllinen asiantila, ettd omia

' Ks. esim. Oikeudenhoito tiedonvilityksen maailmassa, Puhe Pykéala ry:n 40-
vuotisjuhlassa, Lakimiesuutiset n:o 5/1975 s. 18 ss., Oikeusvaltioajattelu ja kansa-
laisten oikeusturva hallintolainkayton lahtékohtana, Lakimies 1978 s. 221 ss., Korkein
hallinto-olkeus uuden ajan kynnykselld, Lakimies 1978 s. 522 ss. Hallinnon oikeus-
suojajérjestelmén kehittdmisndkymid 1980-luvulle, Lakimies 1980 s. 532 ss.
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tietokonepaateyhteyksia KHO:n rekisteriin on jo nykyéén esimerkiksi
yksityisten asianajotoimistojen kaytdssé, kun sen sijaan yliopistojen
oikeustieteelliset tiedekunnat ovat tahan saakka saaneet tyytya sinan-
s4 hyddyllisten atk:lle siirrettyjen paatdsten tulosteliuskojen kasijake-
luun.

Nykyaikaisen informaatioteknologian hyvéksikayttd ei kuitenkaan
ole ainoa tiedonvalityksen merkitystd korostava piirre tdman paivan
hallintolainkaytossa. Tiedotusystavillinen asenne on saanut vahvis-
tuksensa myos saadodstasolla.

Hallinto- ja hallintolainkéyttéviranomaisten ulkoisen, kansalaisiin
yleisesti kohdistuvan tiedotustoiminnan jarjestdminen saadannaiselle
pohjalle on uusi ilmi6, joka kuvastaa muutosta virallisissa viestinta-
strategioissa. Perinteinen julkisuusperiaate on saamassa rinnalieen
informaatioperiaatteen, joka tarkoittaa viranomaisen velvollisuutta ak-
tiiviseen, oma-aloitteiseen tiedottamiseen. Uudessa kunnallisiaissa
(953/76) on nykyisin koko kunnallishallinnon kattava tiedotussdannos
(37 §). Saman suuntaisia ehdotuksia on viime vuosien kuluessa tehty
valtionhallinnon piirissd.2 Hallintolainkayton alalla on niin ikaan an-
nettu uusia, entistd laaja-alaisempia tiedotusvelvollisuutta korostavia
saannoksia.

Pitaa tosin paikkansa, ettd korkeimman hallinto-oikeuden tiedotus-
velvollisuudella on kauan ollut valtiosdéntdinen, joskaan ei kovin sel-
vasti lausuttu perusta hallitusmuodon (94/19) 56 §:ssé, jonka mukaan
tuomioistuimen tehtavéna on valvoa alempien viranomaisten lainkéayt-
t6a hallinto-oikeuden alalla. Tama s&annds, samoin kuin korkeim-
masta hallinto-oikeudesta annetun lain (74/18) 1 §, edellyttévét kor-
keimman hallintolainkayttdelimen pitdvdn omalta osaltaan huolta
alemman asteisen lainkaytén yhdenmukaisuudesta, miké kéytanndssa
edellyttaa tuomioistuimen tiedottavan ulospéin ratkaisujensa sisallos-
ta. Tasta tiedotusvelvollisuudesta sisdityi mydés nimenomainen séan-
nés vanhaan vuonna 1918 annettuun asetukseen korkeimmasta hallin-
to-oikeudesta (74/18), jonka 10 §:n mukaan korkeimman hallinto-
oikeuden toimesta oli sen ratkaisuista saannéliisesti julkaistava selos-
tuksia ja tietoja tuomioistuimen vahvistaman suunnitelman mukaisesti.
Tallaisia tietoja onkin sittemmin julkaistu asetuksen edellyttamalla ta-
valla korkeimman hallinto-oikeuden vuosikirjoissa.

2 Ks. Valtionhallinnon tiedotustydryhmén mietintd. Helsinki 1975. Ks. my6s Eh-
dotus julkisuuslainsaadanndn osittaisuudistukseksi. Oikeusministerién lainvalmistelu-
osaston julkaisu 14/1978. Helsinki 1978.
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Vertaamalla nykyisen vuosikirjan rakennetta .varhaisiin versioihin,
on. havaittavissa julkaisun ldpikdyneen melkoisen kehitysprosessin.
Vuosikirja on nykymuodossaan korkeatasoinen ja helppohakuinen
teos. Mutta on vuosikirjan toimituspolitiikassa vielakin korjaamisen
varaa. Teokset valmistuvat hitaanlaisesti ja niiden levikkikin on kovin
suppea. Myoskéaédn toimitusohjeet eivat kaikissa suhteissa ole ajan
tasalla. Yksityisyyden suojaa korostavan suuntauksen hengessa olisi
paikallaan, ettd korkein hallinto-oikeus mahdollisimman pian uudis-
taisi ikdéntyneet vuodelta 1941 periisin olevat ohjeet, joiden mukaan
vuosikirjassa on yleensd mainittava asianosaisten nimet paitsi vero-
tusta ja alkoholistihuoltoa koskevissa asioissa; yksityisyyden suojan
tarvetta esiintyy monissa muissakin kuin niissd kahdessa asiaryh-
massa. :

Uudistetussa asetuksessa korkeimmasta hallinto-oikeudesta (702/
77) on tuomioistuimen tiedotusvelvollisuutta laajennettu aikaisempaan
verrattuna. Sanotun asetuksen 28 §:n mukaan lainkayton yhdenmukai-
suuden ja oikeusvarmuuden edistdmiseksi korkeimman hallinto-oikeu-
den on julkaisemalla vuosikirjaa ja muulla tavoin tiedotettava sellai-
sista ratkaisuistaan, joilla saattaa olla merkitysta lain soveltamiselle
muissa samankaltaisissa tapauksissa tai muuten yleistd merkitysta.
Samassa sdédnndksessa lausutaan myds, ettd tuomioistuimen on muu-
toinkin tiedotettava toiminnastaan.

Presidentti Nuorvala on itse kommentoinut asetuksen sainndsti
eraassi artikkelissaan seuraavalla tavalia:?

»Talla nykyaikaisella sddnndkselld on tuomioistuimelle ase-
tettu tiedottamisvelvollisuus. Kaytanndssd KHO on aina pitanyt
tiedottamista tarkeana.

Pykéldn 2 momentti on tarkoitettu laajaksi. KHO:lle kuuluu
muun muassa hallintolainkdyton valvonta ja ohjaaminen erilai-
sine kéytdnnén toimintamuotoineen. KHO on myds osallisena
koko hallintolainkdyton kehittéamistydssa.

Toiminta jéa paljolti kdytadnnén varaan».

Saannds on todella nykyaikainen, kaikessa yleisyydessaankin jo-
pa uraa uurtava; harvoissa maissa on tuomioistuimelle rohjettu aset-
taa yleinen ja nimenomainen tiedotusvelvollisuus. Tavallisen virasto-
asetuksen sédnndsta on tuskin kuitenkaan aiheellista tulkita sana sa-

3 Ks. Aarne Nuorvala, Korkein hallinto-oikeus uuden ajan kynnykselld. Lakimies
1978 s. 549.
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nalta ja lause lauseelta. limeisesti sddnnds on ymmarrettédva lahinna
hyvan tahdon ilmaukseksi ja toiminnan ohjeelliseksi nuoraksi, jonka
noudattaminen jaa tuomioistuimen itsensa tehtédvaksi. »Toiminta jaa
paljolti kdytdnnén varaan».

Hallintolainkaytioa koskevan tiedotuksen saéntely ei nykyisin ra-
joitu pelkastaan korkeimman hallinto-oikeuden toimintaan. Tiedotus-
tarve on otettu huomioon myés ldaninoikeusasetuksen (751/75) 1 §:ss3,
jonka mukaan la&ninoikeuden tehtdvana on huolehtia siita, ettd sen
tdrkedmmat ratkaisut sopivalla tavalla julkaistaan tai niistd muutoin
tiedotetaan l&daninoikeuden oikeuskaytanndsta tietoa tarvitseville. Tas-
sd suhteessa on kdytdnnon kannalta todella paljon parantamisen va-
raa. Tiedotuksen tehostamistarvetta liséda se, ettd 1daninoikeudet toi-
mivat monissa tapauksissa viimeisend oikeusasteena, jolloin niiden
ratkaisuilla on myds ohjaavaa merkitystd.* Tehokkaampi tiedottami-
nen olisi myds omiaan yhtenaistdmaan laédninoikeuksien kovin kirja-
vaksi muodostunutta kaytantoa.

Yleiselia tasolla hallintolainkdyton suhdetta tiedotukseen voidaan
tarkastella ainakin kolmesta eri nakdkulmasta. Tiedotuksen, kuten
muunkin yhteiskunnallisen aktiviteetin taustalla on aina jonkinlainen

_ideologia, kasitys siita, millaisia padmé&aria toiminnan avulla pyritdan
edistamaan. Naiden tavoitteiden saavuttaminen edellyttda puolestaan
jonkinlaisen yleisen toiminta-ajatuksen, strategian, omaksumista kay-
tanndn toiminnassa. Viestinnan alalla vaikuttaa tavoitteiden tehok-
kaaseen toteutumiseen olennaisella tavalla informaatioteknologian
hyvaksikayttokyky.

Viimeksi mainitun kohdalla ainakin korkeimman hallinto-oikeuden
kyky on tullut toteen naytetyksi viime vuosien kuluessa. Yleisstrate-
giassakaan ei ole arvostelulle sijaa; julkisuusperiaate on saanut
kumppanikseen informaatioperiaatteen, jonka kaytannéllinen varteen-
otto ilmenee muun muassa yhden ylimaéraisen sihteerin kiinnittami-
sesséa paatoimisesti tiedotustehtdviin. Vertailun vuoksi sopii mainita,
ettd keskeisestd oikeushallintoviranomaisesta, oikeusministeridsta,
sellainen henkilé on toistaiseksi puuttunut.

Taman jalkeen voidaankin kysy&, millaisia ovat ne tekijat ja syyt,
jotka ovat olleet vaikuttamassa siihen, ettd hallintolainkaytén alalla
on niinkin valppaasti ja tehokkaasti pyritty vastaamaan informaatio-
yhteiskunnan asettamiin haasteisiin.

4 Ks. Pekka Hallberg ja Eino Orlund, Laaninoikeuksien toimintaedellytysten pa-
rantamisesta. Lakimies 1974 s. 208.
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Lainkayttétiedotuksen taustaideologia on lyhyesti ja ytimekk&aas-
ti ilmaistu esimerkiksi »Kehittyva hallintolainkaytt6» nimisessa julkai-
sussa: »Hallintotuomioistuinten tiedotustoiminnan tehostaminen edis-
téa hallintolainkdytén yhdenmukaisuutta. Samaila se lisaé yleista tie-
toutta lainsdadédnnosta ja lainkdytostd parantaen siten kansalaisten
edellytyksiéd valvoa oikeuksiaan».® Valtiosdantékomitean vélimietin-
nostd antamassaan lausunnossa korkein hallinto-oikeus puolestaan
toteaa pyrkimyksena olevan saattaa ratkaisut mahdollisimman nopeas-
ti ja laajalti sekd viranomaisten ettd kansalaisten tietoon: »N&in voi-
daan osaltaan edistda lainkdyton yhtendisyyttd ja joutuisuutta seka
liséta kansalaisten oikeusturvaa».é

Ideologisista taustatekijoistd ovat perinteisesti olleet etusijalla
lainkdytéon yhdenmukaisuuden turvaaminen ja kansalaisten oikeus-
turvan yleinen tehostaminen. Huoleen onkin ollut entistda enemman
aihetta, silld hallinnon rooli valtiossa on korostunut olennaisesti vii-
meisten vuosikymmenten aikana, kansalaisia koskevien hallintoratkai-
sujen maara on lisddntynyt huomattavasti ja yhdenmukaisuuden tur-
vaaminen vastaavasti vaikeutunut. Valittdomédnad huolen aiheena on
hallintolainkayttéelimilla jatkuvasti ollut ns. jutturuuhka, jonka pur-
kamisvaikeuksista on puhuttu julkisuudessakin vasyksiin asti. On sel-
vaa, ettd lainkayton hitaus on ristiriidassa oikeusturvan tehostamis-
pyrkimyksen kanssa. Erddnad mahdollisuutena krooniselta vaikutta-
vassa resurssipulassa olisi valituskieltojen sumeilematon saataminen
niin, etta korkein hallintolainkéyttéelin voisi keskittya vain merkittaviin
tapauksiin. Onneksi oikeusturvanakdékohta nauttii johtavien hallinto-
lainkayttdasiantuntijoitten keskuudessa siind maéarin jakamatonta ar-
vonantoa, ettd kiusaus muutoksenhakuoikeuksien supistamiseen on
ainakin toistaiseksi voitu véittaa. Nykyiselldankin kieltoja on liian
kanssa.” ‘

Kansalaisten on voitava turvautua muutoksenhakukeinoihin mah-
dollisimman laajassa mittakaavassa. Téllaisen perusniakemyksen val-
litessa on ymmadrrettdvas, ettd jutturuuhkien vdhentdmiseen on pyrit-
tdvd muunlaisia keinoja kuin valituskieltoja kadyttdméalla. Tiedotuksen
avulla voidaan olettaa aiheettomien muutoksenhakujen ainakin jos-
sain maarin vahenevéan.

5 Ks. Kehittyvd hallintolainkdytté (Helsinki 1972) s. 101.

¢ Ks. Lausunto valtiosdantdkomitealle 28. 11. 1974 komitean vilimietinnostd. KHO
1974 111 2.

7 Ks. tark. Pekka Hallberg, Poikkeaminen yleisestd muutoksenhakuoikeudesta
hallintoasioissa. Lakimies 1978 s. 562 ss.
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Viestintatutkimuksen piirissd on toistuvasti korostettu, ettd usko
informaation kaikkivoipuuteen on katteetonta optimismia. Liioiteltua
lienee myos olettaa, ettd tehokaskaan tiedotustoiminta saisi aikaan
ratkaisevia muutoksia kansalaisten osallistumisaktiviteetissa ja muu-
toinkin laimeahkossa halukkuudessa kayttad hyviakseen mahdollisuuk-
sia viranomaistoiminnan omakohtaiseen valvontaan. Yleisen normi-
informaation perille menemiseen ei liioin ole aihetta suhtautua ylen-
méaarin toiveikkaasti. Suositeltavampaa onkin ehka keskittya tiedo-
tukseen, joka kietoutuu konkreettisiin ja yleisesti merkittaviin lain-
kayttoratkaisuihin, jolloin informaatiotilanne kytkeytyy enemménkin
»elavaan elamaan» kuin »kuolleisiin normeihin». Tama asettaa eri-
tyisia vaatimuksia hallintolainkayttoratkaisujen selvyydelle ja ymmar-
rettdvyydelle, eikd vahiten joukkoviestimille, joiden hartioille lankeaa
vastuu siitd, ettei lainkayttéelinten tarjoama informaatio matkan var-
rella vaaristy. Pahitieeksi ei mydskaén olisi, etta tiedotusvélineet ko-
kisivat nykyista tarkedmméksi tiedottamisen usein toistuvista ja ta-
vanomaisista, mutta samalla kuitenkin kansalaisille arvokasta oikeus-
informaatiota tarjoavista ratkaisuista.?® Mutta siindkin tapauksessa,
etta joukkoviestinten piirissa pidetdédn lahtokohtana pelkkaa vélitonta
uutisarvoa, hallintolainkaytt6é tarjoaa runsaasti mielenkiintoista aineis-
toa. Selvéasti onkin havaittavissa, ettd joukkoviestinten kiinnostus hai-
lintolainkayttoa kohtaan on ollut lisddntyméssa. Mielenkiinnon koh-
teina ovat erityisesti kunnallisasiat, rakennusasiat ja ns. yleishallinto-
asiat.’

Kun lainkayttétiedotusta koskevassa periaatekeskustelussa on pai-
notettu yhdenmukaisuuden turvaamista ja oikeusturvan tehostamis-
tarvetta, ei ole epéailystdkaan siité, etteikd kysymys olisi ollut kirjoitta-
jien ja puhujien aidosta pyrkimyksesta niiden huomioon ottamiseen
kaytannon toiminnassa. Tiedotuskeskustelussa nayttda sanottujen na-
kokohtien rinnalle nousseen samalla myds uudenlaisia korostuksia.
Niinpa esimerkiksi edelldA mainitussa korkeimman hallinto-oikeuden
lausunnossa valtiosadntokomitean mietinnéstd puhutaan tuomioistui-
miin kohdistuvan kansanvaltaisen valvonnan tehostamisesta. Niin
ikaan on lainkayttdtiedotusta kéasittelevissa kirjoituksissa viime aikoi-
na ahkerasti viljelty késitettd »kansalaiskeskeinen ajattelutapa». Kum-
pikin kasite herattda pelkédstadn myonteisid assosiaatioita, mutta kiel-
tamatta niitd vaivaa melkoinen epdmaaraisyys eikd aina ole selvai,

8 Ks. Kehittyva hallintolainkayttdé (Helsinki 1972) s. 100.
? Ks. Korkein hallinto-oikeus. Toimintakertomus 1980. KHO:n julkaisusarja
4/1981 s. 23.
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milléa tavalla niiden tarkoittamat ajatukset kdytannossa toteutuvat. Ar-
vokkaita korostukset ovat siitd huolimatta, sill4 usein toistettuina ne
ehkd omalta osaltaan edesauttavat virkamiehid asettumaan toimin-
nassaan yksityisen kansalaisen asemaan niin hallinnon kuin lainkay-
tonkin alalla.

Kun puhutaan tiedotuksen ideologisista taustoista, jaa kuvaus va-
jaaksi, ellei selvin sanoin tuoda julki, etta tiedotukseen liittyy myés
hallintolainkayttéén kohdistuvan yleisen suopeuden lisadmispyrkimys.
Tiedotuksella on oma legitimaatiotehtavanséi; sen erdana tarkoitukse-
na on yllapitaa luottamusta valtiollisiin instituutioihin.

Keskustelu luottamuksesta sikida sadnndénmukaisesti yhteiskun-
nallisissa tilanteissa, joissa sen syysta tai toisesta koetaan horjuvan.
Sellainen oli tilanne 1960-luvun loppupuolella Suomessa kuten muis-
sakin lantisissé teollisuusvaitioissa. Huolestuneiden joukossa oli mo-
nien muiden ohella professori Veli Merikoski, joka teoksensa »Hallinto-
oikeuden oikeussuojajérjestelmé» loppuun katsoi aiheelliseksi sisél-
lyttdd jakson »Luottamus viranomaisten puolueettomuuteen».’® Ehka
tdma esitys samoin kuin muutkin samoihin aikoihin julkaistut viran-
omaisten ja kansalaisten vélista luottamuspulaa kasittelevit selvityk-
set ja tutkimukset omalta osaltaan myétavaikuttivat hallintolainkaytén-
kin alalla virinneisiin tiedotusaktiviteetin tehostamispyrkimyksiin. Tie-
dotus tarjoutui erdaksi keinoksi reagoida halyttavalta vaikuttaneeseen
tilanteeseen.

Luottamusnédkdkohtaan on viitannut myés presidentti Nuorvala
vuonna 1975 pitdaméssdan merkittavéssa oikeudenhoitoa ja tiedonva-
litystd kasitelleesséd puheessaan: »Tuomioistuimiin kohdistuvaa kan-
sanvaltaista valvontaa voitaisiin tehostaa lahinna parantamalla pééa-
tosten perustelemista seka lisdamalla niiden tiedottamista ja oikeuden-
kdytén julkisuutta muutoinkin. Kun n&in menetelldsn, kansalaiset
voivat muodostaa todellisuutta vastaavan kuvan lainkaytdn asiallisuu-
desta ja valvoa sen objektiivisuutta. Menettely olisi myds omansa li-
sdaméén luottamusta lainkdyttoon»."' Tiedonvalitys siis kuuluu —
kansainvilisessd politiikkassa vakiintunutta ilmausta kayttadkseni —
ns. luottamusta lisdéviin toimiin.

Tiedotuksella on kuitenkin monet kasvot. Mainostava ja valikoiva
tiedonjakelu tekee tiedotuksesta ambivalentin toimintamuodon. Tal-

® Ks. tark. Veli Merikoski, Hallinto-oikeuden oikeussuojajirjestelma (Vammala
1968) s. 499 ss.

"' Ks. Aarne Nuorvala, Oikeudenhoito tiedonvilityksen maailmassa. Puhe Py-
kala ry:n 40-vuotisjuhlassa, Lakimiesuutiset n:0 5/1975 s. 18 ss. .

112



https://c-info.fi/info/?token=J8wrLs0d9Zk-Leuu.6rIhlhs0ptvKtNt9w7qMsg.gmMYzstJnt-gvbCDwYWQsOeGya7syGRd3_5QbVw8ztW-TlFzboCrsN5W2zdkLqz3ypk8wjiRuyTkgrbgsH6ZoUC5_-L8MUw79zsEELb4gyyuaPl43uXQ64uVRTiELklshCxFv7AAQHW37S0ONA78gNAjJRdHF0U-bNTRL0HXv3oumhW1Mw5CJmvF3lWC1EzJk_0pKQ6Robk4

Hallintolainkéytté ja tiedotus

lainen tiedotus ei hallinnossakaan ole vieras ilmid. Hallintolainkayton
kohdalla on kuitenkin muistettava, ettd tiedotus on koskenut, koskee
ja tulee koskemaan ennen muuta lainkayttdelinten tekemia ratkaisuja.
Mahdollisuudet manipulatiiviseen tiedottamiseen eivat lainkaytdssa
ole samanlaiset kuin hailinnon piirissa. Lainkayttoelimet voivat hank-
kia luottamusta vain yllapitimalla korkeata tasoa ratkaisutoiminnassa,
perustelemalla paétdkset hyvin, saattamalla ne kielellisesti ymmarret-
tavdan muotoon ja tehostamalla paatéksenteon julkisuutta.

Korkein hallinto-oikeus ei, kuten tuomioistuimet yleensédkéan, koe
julkisuuden nalkaa eika téllainen suhtautuminen lainkiyttelimelle
oikein sopisikaan. Toisaalta on myoénnettdva, ettei korkeinta hallinto-
oikeutta mydskaan voi arvostella siita, ettd se olisi pyrkinyt toimin-
tansa salailuun. Lainkdyttoasiakirjat ovat lainsditajan osoittamissa
rajoissa julkisia, mutta Suomessa hallintolainkdytté on myés siina
mielessé avointa, ettd — painvastoin kuin monissa muissa oikeusjar-
jestyksissd -— tuomarit esiintyvat péatéksenteossa omilla nimilldén.
Niinpa esimerkiksi &dnestyksissd eri mieltad olleitten jasenten mieli-
piteet kdyvat ilmi korkeimman hallinto-oikeuden vuosikirjoistakin.

Tuomarin anonymiteetin purkamista voisi nykyistd laajemmassa
mitassa harjoittaa toisellakin tavalla. Erittdin arvokas tiedotuksen
muoto on se, ettd lainkayttéjat aktiivisesti osallistuvat julkiseen kes-
kusteluun eivatka vanhojen luutuneiden ajatusmallien mukaisesti vai-
kene »tuomariroolinsa» perusteella. Tuomaritkin ovat virkamiehié ja
heilla on periaatteessa sama ilmaisuvapaus kuin muillakin julkisyh-
teison palveluksessa olevilla henkil6illa. Tuomarin roolin vain ym-
maérretddn usein ja tarpeettomasti edellyttdvin ylenméaarin varovaista
kayttédytymistd virkahuoneen ulkopuolellakin. Se vaara tietenkin on
olemassa, etté lainkayttovirkamiesten julkisuudessa esittimat kasityk-
set helposti kanonisoidaan. Taméa vaara ei kuitenkaan ole niin suu-
ri, ettd lainkayttéjien tulisi johdonmukaisesti eristdytys ja pidattaytya
julkisesta keskustelusta. Tarkoituksena ei ole, ettd lainkiyttijan pi-
taisi osallistua ratkaisuja koskevaan julkiseen polemiikkiin ja ryhtya
puolustelemaan tekemidan ratkaisuja tai esimerkiksi arvostelemaan
sellaisia p44tdksid, joissa han dénestyksen jélkeen on jainyt vahem-
mistoon. Kriittiselle osallistumiselle jaa silti tilaa ja tuomarin »judi-
ciumia» kayttden I6ytyvat varmasti myos ne rajat, joiden yli ei kay
astuminen.
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Oikeussuojan systemointia 1800-luvun
valtio-oikeudessa

. Robert Hermanson erotti vuonna 1898 julkaistuissa Suomen
hallinto-oikeuden luennoissa »oikeussuojan hallinto-oikeudessa» sys-
temaattisesti omaksi jaksokseen, joka tosin jii — Hermansonin oman
késityksen mukaan — vain katkelmalliseksi.' Aikaisemmissa valtio-
oikeudellisissa esityksissd kansalaisen suojaa julkisen vallan laitto-
mia tai mielivaltaisia toimenpiteitd vastaan oli tarkasteltu jaljestelmén
kannalta toisella tavalla.

Suomalaiset oikeusoppineet kasittelivat valtio-oikeutta systemaat-
tisesti etupédéssa yliopistollisissa, paiasiassa julkaisematta jaaneis-
s& luennoissaan. J. J. Nordstrém, J. Ph. Palmén, Leo Mechelin ja
Hermanson luennoivat seka yleisesta ettd Suomen voimassa olevasta
valtio-oikeudesta. Konstitutionaalisten periaatteiden mukaisesti »kan-
salaisten yleiset oikeudet ja velvollisuudet» erotettiin tavallisesti
omaksi jaksokseen, joka sisélsi myds oikeussuojaa koskevaa ainesta.

Nordstrom jakoi kansalaisten oikeudet yleisen valtio-oikeuden né-
k6kulmasta kahteen paaryhmé&dn.? Yleiset kansalaisoikeudet olivat
puhtaasti inhimillisid oikeuksia, jotka koskivat henkilo6kohtaista va-
pautta ja omaisuutta sekd lisdksi mm. omantunnonvapautta ja yhdis-
tymisvapautta. Kansalaisille valtion jasenind kuuluvat (poliittiset) oi-
keudet liittyivat valtiovallan kaytt6én. Niistad riippui kansan poliitti-
nen vapaus. Tallaisia oikeuksia olivat edustuslaitoksen valintaan liit-
tyvan vaalioikeuden lisdksi valtiovallan vaivonnan mahdollistavat oi-
keudet. Kaikilla kansalaisilla oli oikeus vaatia epéatarkoituksenmukai-
sen tai lainvastaisen madrayksen oikaisua  sen antaneelta viranomai-
selta. Lainvastaisesta tai epatarkoituksenmukaisesta paatoksesta voi-
tiin valittaa ylempaén asteeseen ja lainvastaisesta viranomaistoimin-

' Hermanson, Anteckningar enligt professor R. F. Hermansons fdreldsningar
ofver inhemsk forvaltningsratt. Med tillstand af foreldsaren utgifna af H. J. Nyqvist.
Helsingfors 1898 s. 438—49.

2 Nordstrom, Statsratt 1842 s. 450—71, Handlingar |l; Finlands statsratt ht.
1845 s. 81—117, Foreldsningar |: 2/HYK.
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nasta kannella tuomioistuimeen. Kansalaisilla oli myés anomusoikeus
(petitionsratt) ja oikeus julkisuuteen (publicitet). .

J. Ph. Palmén erotti yleisen valtio-oikeuden luennoissaan toisis-
taan yksildlliset vapausoikeudet ja kansanvapaudet.? Viimeksi mai-
nittuja olivat oikeudellinen yhdenvertaisuus, yhdistymisvapaus (as-
sosiationsrétt), kokoontumisvapaus (folkférsamlingar) ja oikeus vas-
tarintaan »i sak af fortryck» sekd anomusoikeus ja oikeus valituksen
tekemiseen.

Mechelin erotti aikaisemmasta poikkeavasti hallinto-oikeudellisen
oikeussuojan kansalaisten yleisista oikeuksista. Hermanson ei pai-
nottanut Suomen valtio-oikeuden luennoissaan muutoksenhakuoikeut-
ta osana kansalaisoikeuksia.®* Tosin jokaisella Suomen kansalaisella
oli oikeus vaatia julkiselta vallalta oikeuksiensa suojaamista.

Il. Muutoksenhaku- ja kantelujarjestelmén tarpeellisuutta perus-
teltiin yleensd saman tyyppisin syin. Nordstrém viittasi aluksi sak-
salaiseen valtio-oikeusoppineeseen Robert von Mohliin, jonka mu-
kaan paraskaan lainsaitédja ja hallitus eivat voi estda virkamiesten
virheita ja lainvastaisuuksia.® Lainsdédéntd saattoi olla epaselvaa ja
aukollista siitd huolimatta, ettd varsinkin yksityisten valisten riitojen
puolueeton ratkaiseminen edellytti asianmukaisesti vahvistettua oi-
keusnormia. My6s korkein hallitusvalta héiritsi joskus laiminlydn-
neillagn lainmukaista jarjestystd. Jokaisen lakia kunnioittavan yh-
teiskunnan oli hylattdva mielivalta. Kansalaisilla ei ollut pelkastian
velvollisuuksia vaan my0s oikeuksia. He eivit olleet velvollisia suo-
rittamaan kaikkea valtion tai sen virkamiesten maaraamaa. Kansalai-
silla oli valtiosd&nnon mukaisesti oikeus vaatia ja anoa oikaisua ja
helpotusta. Nordstromin mukaan téllaiset oikeastaan oikeuden ole-
mukseen perustuvat oikeudet tunnustettiin niin sivistyneissa kuin ke-
hittymattémissékin valtioissa. Sen sijaan ehtojen ja muotojen asetta-
minen oikeuksien kéyton edellytykseksi oli tunnusomaista ainoastaan
sivistyneille valtioille. Saavutetun kulttuuritason myé6ta oli havaittu
muotojen térkeys kansalaisten oikeuksien takeena.

3 Palmén, Statsratt ht. 1855-vt. 1856 s. 301—26, myds Foreldsningar 6fver
Finlands positiva statsratt vt. 1853 s. 105—33, Finlands positiva statsrétt vt. 1856—
67 s. 301—23, Foreldsningar IV/HYK.

4 Mechelinin muistio »Till fragan om réttskipningen i forvaltningsmal», Leo
Mechelinin kokoelma, kansio 30/VA.

Mechelinin séilyneet luentokasikirjoitukset ovat tdltd osin ylimalkaiset, Leo
Mechelinin kokoelma, kansio 56/VA.

® Hermanson, Anteckningar enligt professor R. Hermansons forelasningar ofver
Finlands statsforfattningsratt 1l. Helsingfors, s. 159.

¢ Nordstrém, 1842 s. 466.
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Palmén myotiili Nordstromin esitystd.” Virheet lakien soveltami-
sessa ja tdytdntdénpanossa olivat mahdollisia. Valtiosdénnon oli
osoitettava keinot virheitten oikaisemiseksi. Mechelin perusteli vas-
taavasti asianmukaisen hallintolainkayttojarjestelman tarpeellisuutta.

Ill. Valtio-oikeusoppineet kiinnittdvat huomiota etupaéssa oikeus-
suojan jalkikateiseen puoleen. Hallintomenettelylla ei ollut sijaa val-
tio-oikeuden jarjesteiméssd, vaikka etenkin kuulemisesta ja esteel-
lisyydestd oli annettu lukuisia erityissddnndksid jo 1700-luvun alku-
puolella® Oikeudenkiymiskaaren menettelysdénndksista oli totuttu
etsimaan perusteita paitsi hallintoprosessille myds muulle hallinnolle.
Menettelypuoleen kiinnitettiin jonkin verran huomiota valotettaessa
tuomioistuintoiminnan yleisia periaatteita.’ Hallintoriitojen erityinen
kasittelyjarjestys erotettiin usein varsinaisesta lainkéytésta. Hallin-
nossakin yleisesti sovellettua kollegista paatoksentekotapaa pidettiin
osaltaan oikeussuojaperiaatteena.'® Joka tapauksessa oikeusasiat
oli ratkaistava monijésenisissa elimissé. Virkamiesten pitkalle turvat-
tu virassapysymisoikeus liitettiin ratkaisuvallan itsendisyyden kautta
kansalaisoikeuksien takeeksi. Julkisuusperiaate rajoittui hallitustoi-
mien ja tuomioitten painosta julkaisemiseen."

Julkisen hallinnon oli oltava lainmukaista. Tahan kiinnitettiin eri-
tyistd huomiota vuosisadan lopuila. Mechelin korosti, etta hallinnon
juridisena perustana oli oikeusjarjestys kokonaisuudessaan laeista
kunnallisiin sdadoksiin.’? Hallintotoiminnan tarkoituksena oli yhteisten
etujen toteuttaminen mutta myds oikeuden edistdminen. Hallinto ei
saanut olla vain aktiivista vaan myés lainmukaista. Keinoja laillisuu-
den sailyttamiseksi olivat muutoksenhaun ohella mm. ylemmén viran-
omaisen valvontavalta, virkavastuu ja tarkoituksenmukaiset kelpoi-
suusehdot hallintovirkoihin. Jokaisen viranomaisen toimiala ja val- |
tuudet oli maarattava selvésti.

IV. Kansalaisille valtion jasenind kuuluvan valitus- ja kanteluoi- 1
keuden kohteena olivat valtiovallan ja sen toimielinten yksityisten
oikeuksiin puuttuvat laittomat toimet. Muutoksenhakuoikeus kasitet- ‘
tiin laajaksi. Mukaan luettiin usein myds siviili- ja rikosjutuissa mah-
dolliset valitukset. Siviilijutuissa voitiin valittaa ainakin laillisen oi- ‘

7 Palmén, 1853 s. 123.
_:,5 Naistd etenkin Herlitz, Forvaltmngsréttsllga grunddrag Stookholm 1943 s.
21
? Esimerkiksi Palmén, 1855—56 s. 198—211.
0 Nordstrém, 1845 s. 14—14; Palmén, 1853 s. 76—77
' Nordstrém, 1842 s. 25.
2. Mechelin, mk.
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Oikeussuojan systemointia 1800-luvun valtio-oikeudessa

keudenkayntijarjestyksen rikkomisesta ja kasittelyn aiheettomasta vii-
vyttdmisestd. Rikosjutuissa valitus oli padsdantéinen muutoksenha-
kukeino, »silla rikosoikeus kuului valtion julkiseen oikeuteen».'®

Nordstrém viittasi siihen, ettd valitus- ja kanteluoikeuden perusta
ei ollut suoraan I6ydettavissd perustuslaeista eika yleisista laeista.™
Useimmat taloudelliset ja hallinnolliset asetukset sisdisivat valitusoi-
keutta koskevia sdadnnoksid. Valitusoikeus oli silti aina, jollei nimen-
omaan toisin séidetty.

Valitus viranomaisen pééatéksesta tehtiin ylempéaan asteeseen maa-
ratyssa ajassa ja noudattamalla sdadettyja ehtoja tarkoituksena saa-
da oikaisu. Valitusedellytyksien juridisena perustana mainittiin oi-
keudenkdymiskaaren pykalia ja hallinnollisia sdadoksia. Tarkea oli
etenkin valitusaikoja s#éénnellyt asetus (5.5.1810). Omana ryhma-
naén erotettiin »jokamiehen valitukset» (actiones populares), joihin
luettiin esimerkiksi rakennuskaaren (XXV:15) mukainen valitus epa-
kuntoisesta tiesta ja sillasta.’

Valittaa voitiin seka laittomuudesta etta epatarkoituksenmukaisuu-
desta. Hermanson viittasi siihen, ettd muutoksenhaku tarkoituksen-
mukaisuusperusteella ei oikeastaan toteuttanut oikeussuojaa.'® Joka
tapauksessa muutoksenhakuasteen oli aina oikaistava lainvastaiseksi
havaitsemansa paatos, silla laittomuutta ei pitanyt sietda.

Kansalaisen oli voitava kéyttda oikeuksiaan julkisen vallan sitd es-
tdmattd. Hanelle ei saanut asettaa perusteettomia velvollisuuksia.
Naitten periaatteitten rikkomisesta oli voitava valittaa ylempaan as-
teeseen. Tallaisissa tilanteissa valitusajat eivat sitoneet. Lainvas-
taiset toimenpiteet olivat mitattémia. Kysymys oli oikeastaan kante-
lusta, joka tahtéisi vahingonkorvauksen saamiseen."”

Valituksella oli padsaantdisesti suspensiivinen vaikutus. Nopeaa
téytdntdonpanoa edellyttavdat toimet kuten poliisikdskyt ja verotus-
paétékset olivat tdstd poikkeuksia.'®

Kantelun kohteena olivat hallituksen ja virkamiesten lainvastaiset
toimet. Kantelu erosi valituksesta etenkin kolmessa suhteessa.'
Kanteleminen ei ollut sidottu méairaaikaan. Kantelun tekeminen ei
johtanut paatdksen tai toimenpiteen oikaisemiseen. My6s muu kuin

3 Nordstrom, 1842 s. 469.

“ Nordstrém, 1842 s. 466—67, 1845 s. 112.

S Nordstrém, 1842 s. 467, 1845 s. 112—13,

' Hermanson, Forvaltningsratt s. 438—39.

V7 Nordstrém, 1845 s. 114,

8 Nordstrém, 1842 s. 469.

¥ Nordstrém, 1842 s. 469—71, 1845 s. 114—16; Palmén, 1853 s. 124—25.
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. Heikki Kulla

asianosainen saattoi kannella. Yleisen valtio-oikeuden periaatteit-
ten kannalta nakyy olleen ongelmallisinta, mihin instanssiin kante-
lu oli tehtava. Nordstrém viittasi siihen, ettd »teoriassa mielipiteet
ovat jakautuneet» ja etté eri valtiot ovat ratkaisseet asian toisistaan
poikkeavilla tavoilla.? Kyseeseen tulivat seuraavat vaihtoehdot: kaan-
tyminen tuomioistuimen tai ylemman hallintoinstanssin taikka halli-
tuksen puoleen.

Suomen voimassa olevan oikeuden mukaan kruununvoudin, ni-
mismiehen ja veronkantomiehen toimenpiteestd voitiin kannella erais-
sé tapauksissa alioikeuteen (OK X:27). Prokuraattori kasitteli virka-
miesten toimista tehtyja kanteluita. Suoraan hallitsijalle voitiin kan-
nella kenraalikuvernddrin toimenpiteista. '

Kanteluun liittyvdna mainittiin yleensd mahdoliisuus vaatia vahin-
gonkorvausta virheellisesti menetelleeltd virkamiehelta. Tosin yksi-
tyinen saattoi itsendisesti ajaa rikossyytettd virkamiestad vastaan vain
rajoitetusti.

Anomusoikeuden nojalla kansalaiset saattoivat pyytaa hallitukselta
puutteellisen tai epéatarkoituksenmukaisen lain tai asetuksen taikka
virkatoimen kumoamista tai muuttamista.?' Viranomaisilla oli mahdol-
lisuus toimivaltansa puitteissa itse oikaista toimenpiteitdan anomus-
ten johdosta. Téllainen anomus oli vain kantelun lievempi muoto.?
Edustuslaitokseen valituilla oli erityinen aloiteoikeus (motionsratt).

Eraitten uudenaikaisten valtiosdéntdjen mukaan viranomaisen toi-
menpiteestad voitiin valittaa myds edustuslaitokseen, joka ei kuiten-
kaan saanut suoraan oikaista paatésta. Lainsaatijalla oli mahdolli-
suus ryhtyd haitalliseksi havaitun asiantilan korjaamiseen lainsaa-
dant6étoimin.2® Suomessa tunnettiin vanhastaan saatyjen ja hallinto-
alueitten (la&nien, kihlakuntien) asukkaitten valtiopaivavalitukset.?*

20 Nordstrém, 1842 s. 469.
21 Nordstrém, 1842 s. 471—73, 1845 s. 116—17; Palmén 1853 s. 125—27.
22 Nordstrom, 1842 s. 475.
3 Nordstrém, 1842 s. 468.
Nordstrém, 1845 s. 117.

[
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Pekka Kurvinen

Hallintoasian ratkaisemisesta

1. Yleisid nékdkohtia

1.1. Kasitettd »hallintoasia» ei lainsaaddanndssa ole maaritelty.
Ylimaaraisestd muutoksenhausta hallintoasioissa (HPurkul) annetun
lain 1 §:n mukaan laki koskee ylimaaraistd muutoksenhakua hallinto-
paatéksiin. Muutoksenhausta hallintoasioissa annetun lain (HVallL)
3 §:n mukaan hallintopaatds taas on hallintoviranomaisen toimenpi-
de, jolla asia on ratkaistu tai jétetty tutkimatta. Lain nimessd kay-
tettya ilmaisua »hallintoasioissa» vastaa lain soveltamisalaa. koske-
vassa 1 §:ssd sanonta »asioissa, joita hallintoviranomaiset késittele-
vat». Td&man mukaan hallintoasioita olisivat ensi sijassa asiat, joissa
toimivalta tehdéd sitova ratkaisu kuuluu hallintoviranomaiselle. Hal-
lintoasiana kasitelldan myds hallintoviranomaiselle esitetty vaatimus,
jonka ratkaiseminen lankeaa viranomaisen toimivaltapiirin ulkopuolel-
le, mutta siina tulee paatokseksi ettd »asia» jatetdan »tutkimatta», eli
yleiskielella ilmaistuna: hallintoviranomainen p&éttia, ettd paéasiarat-
kaisua ei anneta.

1.2. HPurkuL 1 §:n mukaan hallintopdatoksia annetaan hallinto-
menettelyssé ja hallintolainkdytéssd. Hallintomenettelysta on lakieh-
dotus (hallituksen esitys n:o 88/1981 vp.) parhaillaan (lokakuussa
1981) eduskunnan kasiteltdvdna. Ehdotuksen 1 §:n 2 momentin mu-
kaan hallintomenettelyd on hallintoasian késittely viranomaisessa, ei
kuitenkaan hallintolainkayttd, ei myodskdan esitutkinta rikosasiassa
eikd ulosotto.'

' Rihto, Kandolin, Vuorinen: Ehdotus hallintomenettelylaiksi, Oikeusministerion
lainvalmisteluosaston julkaisu 1/1979 (LAVO 1/79), s. 29—32. Sitd, ettd esitutkintaa
ja ulosottoa ei lueta hallintomenettelyyn kuuluvaksi, perustellaan julkaisussa (s. 33)
nadiden toimintojen hallintomenettelystd poikkeavalla tarkoituksella ja sisdlidlla seka
silla, ettd ulosotto on siinnelty ja esitutkinta suunnitellaan saanneltavaksi erityiselld
lailla.

Lausunnossaan em. julkaisusta oikeuskansleri on katsonut, ettd mydskdan syyt-
tdjan toimintaa ei olisi sisdllytettdvad lain soveltamisalaan ja ettei hallintokantelu-
asian kisittely esitutkintaan rinnastettavaa tutkintaa ja syyttdjan toimintaa koskevil-
ta osilta ole luonteeltaan varsinaista hallintomenettelya, vaan oikeuskanslerille kuulu-
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1.3. Edelld mainitussa julkaisussa (LAVO 1/79 s. 31) rajataan hal-
lintomenettelyn ulkopuolelle /ainsdéddéntéasiat, ei kuitenkaan alueel-
listen sadddksien (esim. ldaninhallituksen antamat poliisisdddékset ja
kunnalliset jarjestyssddnnot) antamista, seka tuomioistuinasiat, joilla
tarkoitetaan riita- ja rikosasioita seké yleisen alioikeuden toimialaan
kuuluvia hakemuslainkdyttdasioita samoin kuin eriitd »poikkeavassa
jarjestyksessa» késiteltdvid, kuten maksamismaarays- ja rangaistus-
maardysasioita.

1.4. Hallintolainkdyttéasiat eivat siis kuulu ehdotetun hallintome-
nettelylain soveltamisalaan. Nekin kuitenkin ovat hallintoasioita ja
niissékin annetaan hallintopaatoksia, niin kuin edella (1.2.) on todettu.
Hallintolainkayttoon luetaan hallintovalitusasiat ja hallintoriita-asiat.?

Ehdotuksessa hallintomenettelylaiksi on omaksuttu se kanta, etta
asian ratkaisseelle hallintoviranomaiselle tehdyn oikaisuvaatimuksen
seké hallintokantelun kasittely ei ole hallintolainkayttd4, vaan luetaan
hallintomenettelyyn.?

Hallintomenettelyn ja hallintolainkéytdn vélinen kasiteraja ei asioi-
den laadun pohjalta ole tarkoin mééariteltavissd hallintoriita-asioiden
kohdalla. Hallintomenettelyssa ratkaistava hallintoasia ei muutu hal-
lintolainkdyttdasiaksi sen johdosta, ettd asianosaiset tulevat ratkai-

Pekka Kurvinen

van laillisuusvalvonnan toteuttamista. Naidenkin asiain késittelyssa olisi kuitenkin
noudatettava lakiehdotuksesta ilmenevii oikeussuojan periaatteita. LAVO 11/1980 s.
32—33.

? LAVO 1/79 s. 33. Hallintolainkéytéssd on mm. KHOL 14 §:std ja LOL 25 §:n
2 momentista ilmenevén oikeusperiaatteen mukaisesti noudatettava ns. »laillista 0i-
keudenkayntijarjestystéd». Hallintomenettelystd on, ehdotuksen tultua laiksi, oma
menettelysddnndstonsé ja siihen asti toimitaan sdéntelemattdmaissa tilanteessa. Hal-
lintolaink&yton ja hallintomenettelyn toisistaan erottaminen on naissa oloissa periaat-
teessa mitd tdrkein asia. Asian valmistelussa, esittelyssd ja ratkaisutapahtumassa
on kédytdnndssd vaikea osoittaa eroja. Voipa hallintomenettely- ja hallintolainkaytto-
asian kumuloiminenkin tulla kysymykseen. Niinpd ehdotuksessa on ajateltu alistus-
asian kasittelyd hallintomenettelylain mukaisessa jérjestyksessd tapahtuvaksi hallin-
tomenettelyksi, mutta samassa asiassa tehdyn valituksen késittely, vaikka asiat on
aina ratkaistava kumuloituina, hallintolainkaytéksi. LAVO 1/79 s. 32—33. Ks. myos
KHO:n vuosikirja 1969 A s. 294—295. Laajemman merkityssisdllon hallintolainkayton
kasittelle antaa Vilkkonen Hallintotoimen mitattémyydesta (1970) s. 24—33 ja Hal-
lintolainkayton alasta (1973) s. 188 ss., erit. s. 193—194 ja 212—214. Jos hallinto-
valituksessa on kysymys yksinomaan péaitksen tarkoituksenmukaisuudesta, on va-
litusasiankin késittelyd pidetty hallintomenettelynd, Hallberg Hallinto-oikeudellisen
valituksen kéyttdalasta (1978) s. 93.

3 LAVO 1/79 s. 33. Vation virkamiesten elikeasioissa oikaisuvaatimuksen ka-
sittelee asian ratkaisseen viranomaisen yhteyteen perustettu /autakunta, L valtiokont-
torista 2 § 3 mom. Kunnalliseldkkeistd valitettaessa taas eldkelautakunta on ensim-
maéinen varsinainen muutoksenhakuaste, KunEldkel. 8 § 1 mom. Kun hallintomenette-
lylaki ehdotuksen mukaan on toissijainen ja muualla lainsdddanndssd, seka laissa
ettd asetuksessa olevat menettelysaanndkset tulevat syrjdyttdmaan ehdotetut uudet
sédnndkset, hallintolainkaytdn ja hallintomenettelyn kayttdalan raja jaa saadostasolia
ennalieen. LAVO 1/79 s. 41—43.
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Hallintoasian ratkaisemisesta

susta ehka jyrkéstikin erimielisiksi. Hallintoriita-asia ei siis ole sama
kuin riitainen hallintoasia. Kaytdnnossé asian luokittelu maaraytynee
toimivaltasddnnéksen pohjalta. Lainkdyttéasioina kasiteltdvia hallin-
toriitoja ovat joko erityisen toimivaltasdanndksen nojalla /dédninoikeu-
dessa ratkaistavat taikka erdiden hallintoriita-asiain oikeuspaikasta
annetun lain 1 §:ssd olevan yleisen toimivaltasdanndksen mukaan
l1adninhallitukselle kuuluvat ja LOL 2 §:n 1 momentin 4 kohdan ja 2
momentin mukaan l&&ninoikeuteen menevat hakemusasiat, joissa ha-
kija vaatii ratkaisua julkisoikeudellisesta oikeussuhteesta aiheutuvaa
oikeutta tai velvollisuutta koskevaan riitaan.*

1.5. Edellad sanotun mukaisesti hallintoasioita ovat hallintomenet-
telyasiat ja hallintolainkdyttbasiat, ja naille asiaryhmille on yhteista,
ettd niissa hallintoviranomaiselle tai hallintotuomioistuimelle on esi-
tetty vaatimus sellaisen hallintotoimen suorittamisesta, jolla aikaan-
saadaan toivottu tai estetdan torjuttava muutos asianosaisen oikeus-
asemassa (oikeuksissa tai velvollisuuksissa), taikka oikeussuhteissa,
joihin asianosaisella on oikeudellista intressia tai joihin hallintoviran-
omainen puuttuu omasta aloitteestaan, viran velvoittamana, taikka toi-
sen viranomaisen esityksesta. Viimeksi mainitussa tapauksessa asian-
omaisen vaatimusta vastaa viranomaisesitys tai ratkaisevan viranomai-
sen oma aloite.

Hallintoasiassa ratkaisun kohteina olevat oikeudet ja velvollisuu-
det tai oikeussuhteet ovat paaséaantdisesti, mutta eivat aina, oikeudel-
liselta luonteeltaan julkisoikeudellisia.’

4 Evankelisluterilaisen kirkon ja sen seurakuntien keskeisid oikeussuhteita kos-
kevat hallintoriidat ratkaisee kuitenkin tuomiokapituli. KirkkoL 443 §.

Oikeudelliselta luonteeltaan muuten samankaltaisia asioita ja asiaryhmid kuu-
luu erityisten toimivaltanormien nojalla eri hallinnonalojen eriasteisten viranomaisten
ratkaisuvaltaan. Sellaiset asiat ratkaistaan naissé viranomaisissa hallintomenettelysséa
siinékin tapauksessa, ettd asia on riitainen ja kysymyksessd on siis tavallaan »jul-
kisesta oikeussuhteesta aiheutuvaa velvollisuutta tai oikeutta koskeva riita». Kur-
vinen DL 1979 s. 314—321. Rajatapauksia hallintolainkd@ytdn ja hallintomenettelyn va-
lila ovat eraat laaninoikeuden ensi asteena ratkaistaviksi s@ddetyt hakemusasiat,
kuten hallinto-oikeudellista vapaudenriistoa koskevat asiat. Voidaan kysyd, muut-
tuivatko téliaiset asiat, joissa ensi sijassa on kysymys méaarétyn hallinnoilisen tavoit-
teen toteuttamisesta, hallintoriidoiksi ja lainkdyttdasiolksi pelkédstdan silla, ettd toi-
mivalta ratkaista asia ensi asteena siirreitiin laaninoikeuteen. Kasittelyjérjestys on
kuitenkin ilman muuta »laillinen oikeudenkéyntijarjestys», LAVO 1/79, s. 1 (2 §) ja
s. 41—43, LOL 25 § 2 mom. Ks. jéljempénd 1.7.

5 Eraissd tapauksissa hallintopédatoksilla jarjestetddn yksityisoikeudellisia oi-
keussuhteita. Kurvinen LM 1975 s. 625 alaviite 19.

Asiassa, joka koskee muunkin henkildn kuin hakijan tai valittajan oikeutta, on
myods tuota henkil6d, vastapuolta kuuitava. Tadman vastineessa voidaan myo6s esittaa
vaatimuksia ja naihin, samoin kuin vastapuolen prosessi- ja asiaviitteeseen, on rat-
kaisussa myds annettava vastaus. Mt. s. 620, LAVO 1/79 s. 227.
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Pekka Kurvinen

1.6. Termid hallintoasian ratkaiseminen kaytetian seka laajem-
massa ettd suppeammassa merkityksessa. Laajemmassa merkitykses-
sa ratkaisemisella tarkoitetaan viranomaisen lopullisen paatéksen an-
tamista vireilla olevassa hallintoasiassa, jolloin asian vireilldolo tuossa
viranomaisessa lakkaa. Suppeammassa merkityksessa ratkaisemisella
tarkoitetaan vastauksen antamista edelld mainittuun vaatimukseen,
ts. padasiaratkaisua, jolla kokonaan tai osaksi toteutetaan vaadittu tai
estetdédn torjuttava muutos oikeusasemassa tai oikeussuhteissa (hy-
vaksyvé pédasiaratkaisu), taikka paatetaan, etté vaatimukseen ei suos-
tuta (hylkdava paaasiaratkaisu).t

1.7. Hallintoratkaisun ldhtékohta on tietenkin asianosalsen vaati-
mus sekd se tosiasiallinen ja oikeudellinen olotila, johon vaadittu,
muutoksen toteuttava tai sen ehkaiseva, olotilaa sailyttavé hallintotoimi
kohdistuu.

Hallintoratkaisun tavoite hallintomenettelyssd on ensi kddessa vi-
ranomaisen tehtdvien kunnollinen hoitaminen. Viraston tavoitteet taas
ilmenevét asianomaisen hallinnonalan lainsaddanndsta ja yleisohjeis-
ta, valtion tulo- ja menoarvion perusteluista, hallitusohjelmasta yms.
asiakirjoista. Loppujen lopuksi ndma eri hallinnonalojen spesiaalita-
voitteet ovat kuitenkin vain keinoja, joilla toteutetaan suurta, lopullista,
yhteisté tavoitetta, kansakunnan hyvinvointia ja menestystd, tervetta
ja elinvoimaista kehitysta Iyhyellad ja pitkalla aikavalilla. Mikaan osa-
tavoite tai keino ei voi eikéa saa olla tarkoituksellisessa ristiriidassa téa-
maén yleisen tavoitteen kanssa.

Hallintolainkdytéssd tavoitteena on kansalaisten oikeusturvan ja
oikeusrauhan yllapitaminen hallinnon alalla sekd hallinnon lainalai-
suuden valvonta. llman enempia perusteluja on selvad, ettd timéan
tavoitteleminen on yleensid mitd tehokkain keino edelld mainitun yh-
teisen, lopullisen tavoitteen, kansakunnan yleisen hyvinvoinnin ja ter-
veen kehityksen edistdmiseksi.”

¢ Kuriaalikielessd nimitetddn padasiaratkaisun antamista, sanan nykykieleen
vakiintuneesta merkityksestd poiketen, »asian tutkimiseksi». Vastaavasti tarkoite-
taan »tutkimatta jéttdmiselld» sitd, ettd asiassa tapahtuneen »tutkimuksen» tulok-
sena havaitaan pd&asiaratkaisun antamisen edellytysten puuttuvan. Silloin viran-
omainen ei ota lainkaan kantaa siihen, onko muutos oikeussuhteessa toteutettava
tai estettdvd vai ei, vaan toteaa ja paatdoksessédn ilmoittaa asianosaiselle sen, ettad
asia ei aiheuta mitddn oikeussuhteisiin vaikuttavaa hallintotointa tdssd viranomai-
sessa.

? Konstari Harkintavallan véarinkdyttd (1979) s. 5 ss. seka Valtioneuvoston esit-
telijan asema ja tehtdvat (1974) s. 27 (Twori Hallinnon yleiset periaatteet). Valtion
keskushallintokomitean Il osamietintd, nide 1 (1978:22) s. 126 ss. luettelee joukon
periaatteita valtionhallinnon kehittdmistavoitteina. Oikeastaan nekin ovat keinoja
tekstissé mainitun tavoitteen toteuttamiseksi. Oikeushallintokomitean mietintd 1 (1978:
35) s. 24—27.
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2. Hallintoratkaisun valmistelu

Kunnallislain (953/76) 58 §:n 2 momentin mukaan kunnanvaituus-
tossa ratkaistavat asiat on yleensd kunnanhallituksen valmisteltava.
Muutoin on tavallista, ettd hallinnossa tehtavat ratkaisut valmistelee
joko paatdksentekija itse tai hanen alaisensa virkamies (esittelija).?

2.1. Valmistelussa on ensiksikin selvitettavad pddasiaratkaisun an-
tamisen edellytykset (prosessinedellytykset), kuten viranomaisen asial-
linen ja asteellinen toimivalta, asianosaisen puhevalta, asiaa koskevien
mahdollisten aikaisempien ratkaisujen sitovuus (lainvoima ja oikeus-
voima) jne. PA&asiaratkaisun antamisen esteet on pyrittdvd mahdolli-
suuksien mukaan poistamaan.’ Ainoastaan siind tapauksessa, etta
tdma ei ole mahdollista, viranomainen paattaa, ettd paaasiaratkaisua
tehtyyn vaatimukseen ei anneta, eli vanhalla kuriaalikielelié ilmaistuna:
»asia jatetadan tutkittavaksi ottamatta». Silloinkin, kun pédasiaratkai-
sua ei voida antaa, prosessinedellytykset ja mahdollisuudet paaasia-
ratkaisun esteiden poistamiseen on tietenkin perusteellisesti tutkittu.
Tassa mielessa ilmaisu »jatetddn tutkimatta» antaa viranomaisen toi-
minnasta harhaanjohtavan kuvan.

2.2. Edelleen valmistelussa on suoritettava ratkaisun antamiselle
tarpeellisia prosessitoimia, kuten vastapuolen taikka asian ratkais-
seen alemman viranomaisen tai muun asiantuntijaviranomaisen kuu-
lemista, sek& hankittava ratkaisun tekemiselle tarpeelliset tosiasia-
tiedot tai tdydennettiva niitd, mikali todistustaakka ei ole asianosai-
sen kannettava.'® Vield on valmistelussa selvitettdva vaatimusten rat-
kaisemisessa sovellettavien oikeusohjeiden tasmallinen siséltd ja hal-
lintokaytdnndssa vakiintunut tulkinta.

8 Valtioneuvoston esittelijin asema ja tehtdvat s. 569 ss. (Hakavuor/ Esittely-
prosessi).

? Se seikka, ettd hallinnossa yleensid on péadasiaratkaisun antamisen esteet
mahdollisuuksien mukaan poistettava, ilmenee hallintolainkayton osalta muutoksen-
hausta hallintoasioissa annetun lain (HvallL) 11 ja 11 a §:std, joista ilmenevien oi-
keusperiaatteiden on katsottu ilman nimenomaista sdénndstdkin soveltuvan myods
hallintomenettelyssid, KHO 1968 A | 1. Ehdotuksessa hallintomenettelylaiksi on
tahadn kiinnitetty erityistd huomiota, LAVO 1/79 s. 84 ss.

' Hallintomenettelyssd samoin kuin hallintolainkdytéssékin viranomaisen on
periaatteessa hankittava ratkaisua varten tarpeelliset tosiasiatiedot, LadninoikeusL
22 §. Hallintomenettelylakiehdotuksen mukaan on hakijan kuitenkin esitettdvd ha-
kemuksen perusteita koskeva selvitys, esitys 88/1981 vp. s. 36 ss., 17 § Mita tér-
kedmpi julkinen etu ratkaisuun liittyy, sitd suurempi on viranomaisen velvollisuus
oma-aloitteisesti hankkia ratkaisuperusteista luotettava selvitys. Kéytdnndssd todis-
tustaakka usein jai sen kannettavaksi, jonka etu vaatii selvityksen esittdmistd. Naytt6-
velvollisuuden asettaminen muulle kuin sille, jolla selvitykset ovat hallussaan, on
sindnsa eparealistista.
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2.3. Valmisteluun kuuluu, etta vireillepanoasiakirjoihin liitetty sa-
moin kuin erikseeen hankittu aineisto jirjestetddn, tosiasia-aineistoista
seulotaan ratkaisuun vaikuttavat seikat, niisti kehitellaan oikeusohjei-
ta soveltaen johtopéétdkset, joiden tuloksena syntyy ratkaisun loppu-
tulos. Namé valmistelun tulokset kootaan usein kirjalliseksi muistiok-
si, jonka valmistelija jo ennen ratkaisutilannetta toimittaa péaéatdksen-
tekijélle tutustumista varten. Muistion lopussa on yleensi valmistelijan
ratkaisuehdotus (mietintd) joko valmiiksi muotoiltuna paatéslauselma-
ehdotuksena tai lyhyena ilmoituksena siita, minka sisiltdista paatosta
ehdotetaan.

3. Ratkaisutapahtuma

3.1. Hallintopédatds syntyy eri virastoissa ja erilaatuisissa asioissa
suuresti toisistaan poikkeavassa ratkaisumenettelyssa.

Tietoteoreettiselta kannalta ratkaisutapahtuma tassd menettelyssa
on paattavan virkamiehen tahdontoiminto, jonka tuloksille /aki antaa
eréitd oikeusvaikutuksia, ensi sijassa sitovuuden ja asian vireilliolon
lakkauttavan vaikutuksen. Kollegiossa ratkaisu on kollegion jasenten
tahdontoimintojen yhteensovittamisen tulos. Tdma tahdontoiminto on
luonteeltaan valinta ratkaisuvaihtoehtojen vilill4, ja valinnan kohteena
ovat joko vaihtoehtoiset tavoitteet tai vaihtoehtoiset keinot annetun tai
asetetun tavoitteen saavuttamiseksi. Itse ratkaisutoiminnassa on ta-
voitteena, ettd asia ratkaistaan oikein. Jos tarjolla on ainoastaan yksi
vaihtoehto, valinta ei ole todellinen. Silloinkin paatoksentekija kuiten-
kin on selvittanyt, mika tuo vaihtoehto on, ja méérittelee sen paatok-
sessdan. Kaytdnnossa ratkaisuvaihtoehtoja on useita, vaikka niista
ehka vain yksi tai muutama on »oikea» vaihtoehto, ja kaikki muut vaih-
toehdot ovat vaaria.m

' Vainnasta padtdksenteossa ks. Volanen On conditions of decision making
(1977) s. 86 ss. ja 148—151, Sipponen Paitdksenteko kansanvallassa (1967) s. 36.
Kun sanotaan, ettd jokainen asia voidaan ratkaista »oikein» monella eri tavalla, tar-
koitettaneen yleensd, ettd ratkaisuun vaikuttavien seikkojen toteamiseen ja oikeudel-
liseen arvioimiseen siséltyvé mittaaminen ja punnitseminen voi mittausvilineiden epa-
tarkkuuden ja karkeuden vuoksi antaa eri mittauskerroilla toisistaan poikkeavia mit-
taustuloksia. »Olkea» ratkaisu on lain kriteerien pohjalta tapahtuneen mittauksen
tulos. T&lléin puhutaan ns. »sidotusta» harkinnasta eli oikeusharkinnasta. »Vapaassa»
tarkoituksenmukaisuusharkinnassa sallitaan valinta kaikkien asianomaisen hallinnon-
alan tarkoitusperid, viime kédessd kansakunnan yleistd hydtyd ja menestystid palve-
levien erilaisten keinojen valilla. Talldinkin ratkaisija on tietenkin sidottu sovelletta-
vassa laissa asetettuun erityiseen tavoitteeseen, jota ratkaisu ei saa tietoisesti lou-
kata. Vrt. Aarnio Mitd lainoppi on (1978) s. 122 ss., Konstari mt. s. 82 ss.

Silla kysymykselld, ratkaistaanko maarétty asla »sidotun» oikeus- eli laillisuus-
harkinnan vai »vapaan» tarkoituksenmukaisuusharkinnan nojalla, on toisinaan kay-
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3.2. Hallintoasiat ratkaistaan yleisesti kollegion istunnossa taikka
viraston paallikon tai muun péatoksentekijan virkahuoneessa suulli-
sessa esittelyssd. Siina valmistelija selostaa valmistelutyén tulokset
ja ratkaisuehdotuksensa padtéksentekijoille. Ratkaisuperusteita ja
niista tehtavia johtopaatoksia koskevan mahdollisen keskustelun jal-
keen nama tekevat paitoksen joko ehdotuksen mukaisesti tai siita
poiketen, taikka antavat esittelijalle tehtévéksi tdydentdd vaimistelua
uutta esittelyéd varten.’? Jos kollegiossa ilmenee erimielisyytta ratkai-
sun lopputuloksesta tai perustelusta, toimitetaan ddnestys.'

Kun paatoksentekijd on valmistellut asian itse, hdn tekee viimeis-
taan toimituskirjan allekirjoittaessaan ratkaisun yksin, ilman muodolii-
suuksia (esim. nimismies).

3.3. Myo6s hallintoprosessissa on mahdollista, ettd ratkaisu teh-
daan suullisessa kisittelysséd, jossa asianosainen on lasnd. Silloin
pdaétds ilmoitetaan (julistetaan) asianosaiselle suullisesti. Jos ratkai-
sijana on kollegio, ratkaisua edeltda asianosaisten ollessa istuntohuo-

tannoéllinen merkitys, koska viranomaisen toimivalta voi olla sidoksissa tdhén, esim.
KHOL 5 §. Kulla Hallintolainkayitd ja hallinto (1980) s. 270. Jos oikeita ratkaisuja
on periaatteessa ainoastaan yksi, harkinta on laillisuusharkintaa, mutta jos oikeu-
dellisesti samanarvoisia ratkaisuvaihtoehtoja on useita, valintaa niiden kesken suori-
tettaessa harkinta on tarkoituksenmukaisuusharkintaa. Tietoteoreettisesti tamé ero
laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuusharkinnan valilla on ehkd ainoastaan aste-ero,
mutta esim. KHO:n toimivaltaisuutta rajatapauksessa pohdittaessa yhden oikean
ratkaisun s&intd on mitd parhain apuneuvo. Erokriteeri ei ole tdsméllinen, mutta
jo 1500 vuotta sitten on havaittu, ettd »on olemassa ainoastaan harvoja asioita, joita
me nimitimme oikein tarkoilla nimilld, useamminkin kaytdmme epatarkkoja nimi-
tyksid. Siitd huolimatta ymmarretdan, mikd on tarkoituksena». Augustinus Tunnus-
tuksia Confessiones (1981) s. 356.

2 Jos esittelijin ehdotuksesta poiketaan ja esittelija tahtoo kéyttdd hanelle
HM 93 §:n mukaan kuuluvaa oikeutta vapautua vastaamasta ratkaisusta, hdnen on
itse esittelytilaisuudessa ilmoitettava oma eridvéd mielipiteensd. Sellainen menettely
ei siis ole hyvéksyttavissd, ettd esittelija, joka paatoksen tekotilaisuudessa on ollut
vaiti, poytakirjaan tai paatdstaltioon vasta jélkikateen merkitsee eridvdn mielipiteen.

3 Aadnestyksessd noudatetaan kollegista &édnestysmenettelyd. Siind esittelijén
paatosehdotuksen jalkeen ilmoittaa mielipiteensd ensin virka-asemaltaan alin kolle-
gion jasen ja toiset jasenet antavat lausuntonsa »arvojarjestyksessé», jonka sa-
massa virka-asemassa olevien kesken ratkaisee virkaika kollegion jésenena, OK 23: 5.
Eraisséd itsehallintoyhdyskuntien luottamusmieselimissa, kuten kunnanvaltuustossa ja
seurakunnan kirkkovaltuustossa, noudatetaan poikkeuksellisesti parlamentaarista a3-
nestysmenettelyd, jossa aina &anestetddn kahdesta vastakkain asetetusta ehdotuk-
sesta, KunnallisL 27 § 2 mom., KirkkoL 301 § 2 mom. Aénten mennessé tasan ratkai-
see puheenjohtajan aani, jollei jonkin asiaryhmén osalta ole erikseen sdadetty muuta
ratkaisuperustetta (lievempi kanta, vaaleissa arpa jne). Jos kollegisessa danestykses-
sd esitetyt mielipiteet poikkeavat toisistaan niin olennaisesti, ettd syntyy erimieli-
syytta siitd, mikd on enemmiston mielipide, on tastdkin Adnestettivd. KKO 1960 |
3, KHO 1974 A Il 102. Aéanestystuloksesta kollegiossa aanestettdessd ei parlamen-
taarisista adnestyksistd tunnettu taktikointi voi ollenkaan tulla kysymykseen. Jokai-
sen on vilpittémasti ja vakaasti pyrittdva sovittamaan mielipiteet yhteen OK 23:4 mu-
kaisesti siten, ettd sekd perusteluilla ettd lopputuloksella on enemmistén kannatus.
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neen ulkopuolella tapahtuva kollegion jasenten neuvottelu, asiaa kos-
keva keskustelu ja mahdollinen &anestys, niin kuin edella (3.2.) on
oliut puhe.

3.4. Ratkaisutapahtumassa siis punnitaan asiassa esitettyd vaati-
musta tosiasia-aineiston ja sovellettavien oikeusohjeiden pohjalta,
huomioon ottaen tunnetut kokemussdannot, sekd tehddan tiamin
aineiston mukaiset johtopaatokset ja mdadritellddn péétéksentekijén
kanta esitettyyn vaatimukseen.' Jos vaatimus hyviksytaan, ratkaisun
tai viimeistdén sen taytantddnpanon otaksutaan aikaansaavan ne oi-
keusvaikutukset, ne muutokset asianosaisen oikeuksissa, velvollisuuk-
sissa tai oikeusasemassa, joita vaatimus tarkoittaa. Jos taas vaatimus
hylatdén, jaa vaatimuksen kohteena oleva oikeudellinen olotila en-
nalleen.

3.5. Hallintoratkaisun sitovuus ja oikeusvaikutukset seka ratkaisi-
jaa itsedén ettd asianosaisia ja muita kohtaan alkavat periaatteessa
ratkaisutapahtuman tuloksena vélittémasti, mutta kaytidnnossa paa-
saantoisesti samalla hetkelld, jolloin lopputulos julkistetaan. Suulli-
sessa késittelyssd ja muussa julkisessa istunnossa, esim. valtioneu-
voston yleisistunnossa, tdma tapahtuu, kun puheenjohtaja toteaa rat-
kaisun lopputuloksen. Muutoin hallintopaatoksen sitovuus alkaa
yleensé hetkelld, josta alkaen toimituskirja on asianosaisen saatavis-
sa. Hallintopaéatéksen tdytantdonpanokelpoisuus kuitenkin alkaa paa-
saantoisesti vasta paatéksen saatua lainvoiman.'s

4. Toimituskirja

Edelld (3.1.) todettiin, ettd ratkaisutapahtuma on ratkaisijan tah-
dontoiminto. Voidakseen vaikuttaa kohteensa oikeussuhteisiin tdmén
tahdontoiminnon on saatava kielellinen ilmaisunsa. Vasta sanoiksi
puettuna ratkaisun asiasiséltékin on muotoutunut. Kirjalliseen muo-
toon saatetun ratkaisun allekirjoitettu alkuperdiskappale, taltio, séi-

“ Kurvinen: LM 1975 s. 620—621. Tuomarinpieteettiin kuuluu vilpitdn pyrkimys
objektiivisuuteen ja tasapuolisuuteen tissa ajatustyéssé. Virkamies, joka omaa ideo-
logiaansa toteuttaakseen vadrentaé lopputuloksen, ei sidsty syytteelta silld, ettd ve-
toaa »praktiseen syllogismiin», johon hanen paittelynsd on perustunut.

% OK 30:27 (104/79), KHO:n tydjarjestys 33 § 2 mom., Kurvinen: DL 1981 s.
177—179, HValL 14 §. Ylioikeuksissa kollegion jésenet saavat tarkistaa ainestys-
lausuntojaan siihen asti, kun toimituskirja on asianosaisen saatavissa. Sitd ennen
eivat niin ollen paatdoksen oikeusvaikutuksetkaan ole voineet alkaa.
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lytetdén viraston arkistossa. Asianosaiselle annettava kappale ratkai-
susta on toimituskirja.’®

4.1. Taltion ja toimituskirjan /uonnos laaditaan yleensa jo asian
valmistelussa, mutta viimeistely tapahtuu sdanndnmukaisesti vasta
ratkaisutapahtuman jalkeen. Kun puhutaan hallintopéétéksesté, tar-
koitetaan tavallisesti viranomaisratkaisua kirjalliseen muotoon saatet-
tuna, siis taltiota ja toimituskirjaa.

4.2. Toimituskirjan tehtdva on tiedonvélitys. Ensiksikin se valittaa
tiedon asianosaiselle siita, miten hanen oikeuksiaan ja velvollisuuk-
siaan on muutettu tai muutos estetty ja miten hédnen vaatimuksensa
on ratkaistu. Toiseksi se siséltaad tdytdnté6npanoviranomaisen tar-
vitsemat tiedot hinen toimiensa perusteeksi. Kolmanneksi toimitus-
kirjassa on sanoma muillekin viranomaisille ja henkilbille, joiden kan-
nanottoihin ja toimintoihin paatds saattaa vaikuttaa tai jotka muuten
ovat siitd kiinnostuneita.

Hallintopdétéksen rakenne ja kieliasu on valittava ensi sijassa
edelld mainitun tiedonvdlitystehtdvan tayttdmistd silmélldpitden ja
lahinn& asianosaisen tarvetta varten ottaen kuitenkin myds huomioon
taytantoonpanon edellyttdma tasmallisyys- ja yksiselitteisyysvaatimus
seka virastotyon ja viranomaisten vilisen tietoliikenteen asettamat
kirjoitus- ja ilmaisutekniset vaatimukset."”

4.3. Hallintopaatokset jaetaan perinteellisesti, niin kuin riita- ja
rikosasiain tuomiotkin, kolmeen osaan, nimittdin otsikko, resiitti ja
paétoslauselma.

- 4.3.1. Otsikko sisaitda paatostd koskevat yksilbinti- ja luokitus-
tiedot, joita ovat ratkaisevan viranomaisen nimi, asian diaarinumero,
taltion jarjestysnumero, asian laatu (veroasia, kunnallisasia jne) ja

6 Periaatteessa ovat myds suulliset hallintopaatdkset mahdollisia, mutta HValL
12 §:n 2 momentin mukaisesti on suullisestakin paatoksestd asianosaisen pyynnosta
annettava hénelle toimituskirja. LAVO 1/79 s. 224. Hakavuori mt. s. 71.

7 Kaytanndssa on monenlaisia, toisistaan suuresti poikkeavia péatdsmalleja.
L&aninoikeuksia varten on laadittu lomakemuotoiset paiatosmallit (Komiteanmietintd
1980: 58), joissa lopputulos ja perustelut ovat paatéslauselmassa saaneet omat erilli-
set »laatikkonsa». Naiden lomakkeiden kéyttoonotto néyttdd yleensd parantaneen
paitdsten perusteluja sekd niiden tasmallisyyttd ja selkeyttid. Orlund: Verotus 1981
s. 136 ss. Yleensd paatoslomakkeet laadittaneen enemmaén virastojen valistd tieto-
liikennettd, automaattista tietojenkasittelya ja ratkaisutoiminnan rationalisointia varten
kuin asianosaisen tiedontarvetta ja hianen ehdoillaan tapahtuvaa tiedonvalitystd sil-
méllapitden. Tulevalta kehitykseltd sopisi odottaa ja vaatiakin, ettd hallintopaatdsten
rakennetta ja kirjoitustapaa muuallakin kuin l&@ninoikeuksissa parannettaessa jatku-
vasti huolehditaan p&atosmallien ja lomakekaavojen selkeydestd juridista ja virka-
mieskoulutusta vailla olevan kansalaisen kannaita seka siitd, ettd asianosainen saa
vaatimukseensa hénelle ymmarrettdvan vastauksen, joka sisdltdd selostuksen, miksi
hylattyd vaaimusta ei ole voitu hyvaksya.
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laji (hakemus, oikaisuvaatimus, alistus, valitus jne). Nama tiedot pal-
velevat asian kirjaamista ja tilastointia, ratkaisutoiminnan seurantaa
ja etsimistd, kun olisi saatava maaratty aikaisempi hallintopaatos ké-
siin.

4.3.2. Kertoelma eli resiitti siséltda kuvauksen siitd oikeudellisesta
olotilasta, johon ratkaisu kohdistuu. Kertoelmaan kuuluvat tiedot aj-
kaisemmasta viranomaisratkaisusta, jolla olemassaoleva oikeudellinen
olotila on luotu, asianosaisten henkilétiedot, ratkaisuun vaikuttavat
tosiasiatiedot kysymyksessad olevista oikeussuhteista sekd viimeksi
tarkea tieto, ne asianosaisten vaatimukset, jotka hallintopaatéksella
on ratkaistu.

4.3.3. Paatoslauselma siséltda selostuksen ratkaisun tosiasiape-
rusteista, maininnan sovelletuista oikeusohjeista, selostuksen tehdyis-
ta johtopéaéatoksista seka lopputuloksen eli ratkaistavana olevan asian
oikeudellisen jérjestelyn ja vastauksen asianosaisten puolin ja toisin
esittamiin vaatimuksiin. Ndma seikat pitaisi selostaa lyhyesti ja sel-
keésti siten, ettd ratkaisijan ajatuksenkulku perusteista lopputulok-
seen on helppo késittda. Paatoksen lopussa tai liitteena pitdd olla
muutoksenhakuosoitus taikka ilmoitus siitd, ettd muutosta ei saa
hakea.®

5. Loppuhuomautuksia

Ratkaisutoiminnan tavoitteeksi hallintoasioissa on edelld (3.1.)
mainittu se ettd asiat ratkaistaan oikein." Ratkaisu on »oikea» sil-
loin, kun se perustuu totuudenmukaisiin tosiseikkoihin, paikkansapita-
viin kokemusséantoihin ja oikeusohjeiden vakiintuneeseen tulkintaan
sekd tdman aineiston perusteella tehtyihin loogisesti virheettdmiin
johtopéaatoksiin. Lisdksi ratkaisun pitdisi olla tasapuolinen ja kohtuul-
linen seka tulla joutuisasti, iiman haitallista viivytysta.

Tamén mukaisesti »oikean» hallintoratkaisun pitdisi taytantéon-
pantuna antaa asianosaiselle hdnen etsimiinsa oikeusturvaa seka
luoda oikeudellinen ja tosiasiallinen tila, joka on yleisen edun kan-

'® LAVO 1/79 s. 225—241. Ylimplen oikeusasteiden paatdksiin ei voi hakea
muutosta sdinndnmukaisin muutoksenhakukeinoin siitd syystd, ettd ratkaisseen
viranomaisen ylapuolella olevaa Instanssia ei ole. Tama ilmaistaan paatdslausel-
massa sen loppuun lisattavalla fraasilla »Tatd kalkki aslanomaiset noudattakoot».
limaisu on perinteellinen ja juhlamuotoinen, mutta perustettaan ja ajatussisa!tddin
se ei tavalliselle kansalaiselle paljasta elkd siten tdyta tekstissi asetettua tiedon-
valityksen tehtdvadi ja vaatimusta.

¥ Nuorvala LM 1978 s. 223—225 ja 367-—368.
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nalta moitteeton seké vastaa asianosaisten kohtuullisia toiveita ja
odotuksia. Naiden kaikkien kriteerien yhteensovittaminen ja toteutta-
minen kadytannbssa ei ole helppo tehtava.

Ylldpitdessaddn jarjestystd yhteiskunnassa hallintokoneisto antaa
ihmisille turvallista liikkumatilaa lakien ja alemmanasteisten sdddésten
puitteissa. Epéilemattd nuo puitteet ovat monessa kohdassa ahtaat,
ne saattavat jopa puristaa, ilman ettd sen havaittaisiin edistavan oi-
keusturvaa tai tervetta kehitysta yhteiskunnassa. Jos sellainen puris-
tus on ankaraa eikd lainsdadantd anna harkintavaltaa kohtuulliseen
tulokseen padsemiseksi, on aika tehda aloite sdanndsten muuttami-
seksi. Ylimmille oikeusasteille ja korkeimmille lainvalvojille tallainen
oikeutta ja kohtuutta tavoitteleva aloitteellisuus on saadetty suoras-
taan virkavelvollisuudeksi.?®

20 HM 58 § KKOL 5 § 2 mom.,, KHOL 7 § 2 mom., OK:n ohjesééntds 12 §,
EOA:n johtosaantd 8—9 §.
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Valtiosdantbkehitys kdannekohdassa ?

»Presidentti Aarne Nuorvala, joka aikoinaan antoi apuaan teok-
sen ensimmaéisen painoksen aikaansaamiseen, on kaynyt ldpi myos
tdmén teoksen toisen painoksen sen ollessa korjausvedosasteella
tehden lukuisia oikaisu- ja lisdysehdotuksia. Kiitos jilleen arvok-
kaasta avustal»

Lainaus on teokseni »Hallinto-oikeuden oikeussuojajéarjesteimé»
toisen painoksen (1968) alkusanoista. Monet muut kiitokset, joita olen
vuosien mittaan osoittanut aina avuliaalle ystavélle Aarne Nuorvalalle
hallinto-oikeudellisessa tutkimusty0ssd saamastani avusta, ovat jai-
neet kirjaamatta. Tulkoot ne nyt tdssd hanen merkkipaivansa tiimoilta
nippuna toistetuiksi ja kirjaan pannuiksi.

Valitettavasti olen elékepaivinéni niin pahasti vieraantunut hallinto-
oikeudesta, ettd minun taytyy ottaa tdman kirjoitukseni teema sen
ulkopuolelta. Paadyn tutkistelemaan erdstd vuoden 1981 huhtikuun
alkupuoliskolle sijoittuvaa sisépoliittista tapahtumasarjaa, miké herat-
tdd mielenkiintoa maamme valtiosdantdisen kehityksen kannalta.
Valitsemani aihe sopii ndhdakseni hyvin Aarne  Nuorvalalle omistet-
tuun juhlakirjaan sen vuoksi, ettd laajamittaisen valtiosdantduudistuk-
sen valmistelu oli vv. 1970—1975 kaynnissad hanen johtamanaan komi-
teatyéna.

*

l. Kevdtkauden 1981 tulopoliittiseen kokonaisratkaisuun sisaltyva
sosiaalietujen verotushanke (ns. SOVE-lait) oli aiheuttanut hallitus-
ryhmien keskeisida erimielisyyksid, jotka maalis—huhtikuun vaihtee-
seen tultaessa nayttivat sovittamattomiita. Yleisesti katsottiin 26. 5.
1979 nimitetyn Koiviston toisen hallituksen péivien olevan luetut.

Lehtitietojen mukaan tasavallan presidentti oli antanut ymmartas,
ettd paadministeri oli hdnen mielestdan hidastellut erimielisyyksien
selvittelyssd. — »Pois se minusta», sanoi paaministeri. '

Suomen Kommunistisen Puolueen puheenjohtaja kertoi, tavattuaan
presidentin 3. 4. 1981, nayttdvan silta, ettd »hallitushomma» loppuu

130



https://c-info.fi/info/?token=J8wrLs0d9Zk-Leuu.6rIhlhs0ptvKtNt9w7qMsg.gmMYzstJnt-gvbCDwYWQsOeGya7syGRd3_5QbVw8ztW-TlFzboCrsN5W2zdkLqz3ypk8wjiRuyTkgrbgsH6ZoUC5_-L8MUw79zsEELb4gyyuaPl43uXQ64uVRTiELklshCxFv7AAQHW37S0ONA78gNAjJRdHF0U-bNTRL0HXv3oumhW1Mw5CJmvF3lWC1EzJk_0pKQ6Robk4

Valtiosdéntokehitys kddnnekohdassa?

pian. Hén piti selvang, etta ainakin paaministeri vaihtuu. Presidentin
ja paaministerin vélit ovat huonot, han sanoi.

Maanantaina 6. 4. 1981 paaministeri teki tiettdvéksi, etta hén ei aio
tehda hallituksensa olemassaoloa riippuvaksi siitd, minkd kannan
SKDL:n ministeriryhma ottaa SOVE-lakiehdotusten suhteen. Lehtitie-
tojen mukaan hén sanoi olevansa yllattynyt viitteists, ettd hanen ja
presidentin véliset suhteet olisivat huonot. Edelleen hdn sanoi, etta
paiaministerin itsensi tai eduskunnan asiana on todeta, voiko hallitus
jatkaa vai ei. Vain eduskunnan ilmaisema epéiluottamus johtaa vilit-
témasti hallituksen eroon. Mutta »niin kauan kuin paaministerilid on
eduskunnan luottamus, hén paattaa asioista». »Valtuuteni ovat todella
mahtavat», kertoi erds lehti paaministerin sanoneen 7. 4. 1981.

Muutamia my6éhempia lehtiotsakkeita: Koivisto nojaa eduskun-
taan; Henkien taistelu; Koiviston leijonankynsi; UKK ja Koivisto ilmi-
riidassa; Manun kapina; Ennenkuulumatonta; Koivisto ja UKK ‘napit
vastakkain; Eravoitto Koivistolle.

Hallituksen sisdinen kriisi laukesi 10. 4. 1981. Paatds erimielisyyk-
sia aiheuttaneiden verolakiesitysten antamisesta eduskunnalle tehtiin
lopuksi yksimielisesti. Mutta tatd ennen oli sovittu, etta lakiehdotuk-
siin voitiin mahdollisesti tehdd muutoksia eduskuntakaésittelyn aikana.

Il. Kuva, jonka suuri yleiso tiedotusvalineitten valityksella sai huh-
tikuun alun tapahtumista ja asiaintilasta, jii monessa kohden episel-
vaksi. Tiedot siitd, mita tasavallan presidentti oli sanonut ja mita hin
oli tarkoittanut olivat perin epamaéraisia. Presidentin ja paaministe-
rin vélilld naytti olevan vakava ristiriita. Ahkerasti toisteltuna kysy-
myksena oli, voiko tasavallan presidentti erottaa paaministerin. .:

Mika oli todellinen asiaintila? Televisiohaastattelussa 26. 4. 1981
Sosiaalidemokraattisen puolueen puheenjohtaja sanoi, kasitykseni
mukaan oikeaan osuen, ettad asia oli tullut lehdistéssa dramatisoiduksi.
SKDL:n puheenjohtaja luonnehti padministerin menettelya rohkeaksn
Keskustapuolueen puheenjohtaja piti sitd uhittelevana.

Minun oma syrjastdkatsojan késitykseni on, etta presudenttl Kek-
konen maalis—huhtikuun vaihteen aikoihin arveli Koiviston hallituk-
sen pian sortuvan sisdisiin vaikeuksiinsa. Mutta sita, ettd presidentti
olisi edes ajatellut padministerin pakkoerottamista, en pidé ollenkaan
todenndkdisena. Koko tuo kysymyksenasettelu, voiko tasavallan .pre-
sidentti erottaa padaministerin, oli késitykseni mukaan ulkosyntyinen,
eikd ollut tosiasiallisesti ollenkaan ajankohtainen. Otan kuitenkin
seuraavassa (esitysjaksot Il ja IV) tarkasteltavaksi pa@ministerin:»vi-
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rassapysymisoikeuden» sen vuoksi, ettd tdllainen tarkastelu valaisee
mielenkiintoisella tavalla eduskunnan, tasavallan presidentin ja p&aa-
ministerin valisid varsin erityislaatuisia valta- ja vaikuttamissuhteita.

Toinen néakoékulma, minkd nyt puheena oleva huhtikuinen kriisi
avaa, on paaministerin rohkeaksi ja uhittelevaksi luonnehdittu esiin-
tyminen. Onko siind nahtavissa jotain valtiosdantékehityksen kannalta
huomion arvoista? Kirjoitukseni viimeinen esitysjakso (V.) on omis-
tettu talle kysymykselle.

Ill. Kuten Jyréanki (Presidentti, 1976, s. 103) kertoo, on Suomen
oikeuskirjallisuudessa yleensd tunnustettu tasavallan presidentille
valta vapauttaa tehtdvistdan eli erottaa myds sellainen ministeristd,
jolle eduskunta ei ole lausunut epéluottamustaan ja joka liioin ei ole
itse pyytanyt eroa. Taman kasityskannan puoitajina Jyranki mainit-
see Erichin, Stahlbergin, Bjorkstenin, Tarkiaisen, Janssonin ja Kas-
tarin. Luetteloon voisi vield lisatd Hermansonin (Finlands statsférfatt-
ningsratt, 1924, s. 44) ja Hakkilan (Suomen tasavallan perustuslait,
1939, s. 191). Viittaan myds omaan kantaani, joka on varhaisimmin
tullut ilmaistuksi jo v. 1944 eli siis ennen kuin kehitys nykyiseen pre-
sidenttidominanssiin eli -herruuteen oli alkanut (Suomen julkisoikeu-
den oppikirja I, s. 66).

Jyranki ei hyvéksy tata yleisesti omaksuttua kantaa. Presidentin
erottamisvallan tueksi ei ole esitetty kestavia juridisia perusteita, han
sanoo. »Silla, joka haluaa puoltaa eduskunnan oikeuksia ja valtio-
saanndn parlamentaarista ainesta, on tosiasiassa vain yksi tulkinta-
vaihtoehto: evata presidentin erottamisvalta» (m.t.s. 104).

Kyllahan minakin haluan puoltaa eduskunnan oikeuksia ja parla-
mentaarista hallitustapaa. Useissa eri yhteyksissa olen viime vuosina
ehdottanut ja perustellut sellaista suunnanmuutosta, ettd Suomi kaén-
tyisi yksinvaltaisesta presidenttidominanssista normaaliparlamentaris-
miin (ks. erit. Presidentinvalta vai parlamentarismi?, 1978, s. 137—
141). Mutta en min& voi perustusiakia tulkitessani ottaa perusteiksi
omia toivomuksiani. Lahden siita, ettd lailla on objektiivinen sisél-
tonsa. Tuon sisillén selville saaminen on laintulkitsijan tehtava, eika
suinkaan vain sen kertominen, mik& hénesta itsestaan olisi tarkoituk-
senmukaista, hyvaa ja toivottavaa.

Vallitseva tulkinta, joka mydntaéd presidentille vallan erottaa paéa-
ministeri, saa tukea hallitusmuodon 34 §:n 3 momentista. Siin& rin-
nastetaan hallituksen nimittdminen ja vapauttaminen toisiinsa sulke-
malla ne pois parlamentaariselle systeemille ominaisen ministeriesit-
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telyn ja -varmennuksen piirista. »Jos presidentin paatés koskee koko
valtioneuvostoa, varmentaa sen asianomainen valtioneuvoston esit-
telija.»

Viittaan vertauksen vuoksi Ruotsin hallitusmuodon (1974) 6 luvun
6 §:84n. Sen mukaan eduskunnan puhemies vapauttaa paaministe-
rin hanen omasta pyynnostdédn. Ruotsi on puhdas parlamentaarinen
maa. Ranskassa on samantapainen presidenttivaltais-parlamentaari-
nen hallitusjarjestelma kuin Suomessa. Mutta sielld voi presidentti
v:n 1958 valtiosddnnén mukaan (Art. 8) vapauttaa pdaministerin vain
taman omasta esityksestd. Myds Kreikassa ja Portugalissa, jotka
nekin ovat hallitusjérjestelméltdan Suomeen verrattavia presidentti-
valtais-parlamentaarisia maita, on valtiosddnndissd nimenomaisia
saannoksia presidentin vallasta paattaa hallituksen pakkovapauttami-
sesta. Kreikassa (Art. 38 v:n 1975 valtiosdannéssa) tasavallan presi-
dentti voi, kuultuaan tasavallan neuvostoa, erottaa paaministerin hal-
lituksineen. Samalla on kuitenkin parlamentti hajoitettava ja pantava
toimeen vaalit. Portugalissa paaministerin vapauttamisesta paittaa
presidentti yhdessa vallankumousneuvoston kanssa (Art. 147 ja 189
v:n 1976 valtiosddnndssa).

IV. On syyté korostaa, ettd puoltamani kanta on puhtaasti oikeu-
dellisen ajattelun tulos. Kaytanndsséd, poliittisen eldmén todellisuu-
dessa eduskunnan tukeen nojaavan paaministerin pakkovapauttami-
nen tasavallan presidentin paatéksella tuskin voisi Suomessa tulla
kysymykseen johtamatta pitemmalle ulottuviin seuraamuksiin, mah-
dollisesti jopa presidentin ja eduskunnan véliseen voimain mittelyyn.
Eraat ylla mainituista tutkijoista, Erich ensimmaisend, ovat voimak-
kaasti tdhdenténeet, ettd olisi varsin poikkeuksellista, jos presidentti
parlamentaaristen periaatteiden vastaisesti toteuttaisi henkilékohtai-
sen tahtonsa vastoin eduskunnan luottamusta nauttivaa hallitusta, joka
ei ole itse tarjoutunut eroamaan. On myds sanottu, ettd hallituksen
pakkovapauttamisen taytyy johtaa eduskunnan hajottamiseen (Kas-
tari, Valtiojarjestyksemme oikeudelliset perusteet, 1969, s. 208).

Eduskunnan luottamusta nauttivan p&aministerin erottaminen voi-
taisiin ymmartaa niin, etta presidentti toimii eduskunnan tahdon vas-
taisesti. Tdmén seikan merkitystd mindkin omalta osaltani tahdon
painottaa. Otaksun, ettd jokainen presidentti pitda aina tarkeana valt-
taa vastakkais-asetelmaa presidentti contra eduskunta. On helppoa
ymmartad, mika merkitys on silld, ettd eduskunta on presidenttiin ver-
rattuna ensisijainen kansanvaltaisen vaikuttamisen kanava. :
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Myds hallitusvaihdoksessa noudatettavat menettelymuodot vaikut-
tavat siten, ettd eduskunnan luottamusta nauttivan hallituksen pakko-
vapauttaminen tuskin voi koskaan toteutua kédytadnnossd. Onhan néet
niin, ettd presidentti voi tehda varsinaisen oikeudellisesti merkityk-
sellisen péaitdksen hallituksen vapauttamisesta vasta samalla, kun
uusi hallitus nimitetddn. Jos nimitettdvaksi valmiilla hallituksella on
eduskunnan tuki, merkitsee tdméa asiaintilan muuttumista niin, etta
istuva p&aministeri on menettidnyt eduskunnan luottamuksen. Vain
siina tapauksessa, ettd presidentti valmistautuu nimittdmaan ei-poliit-
tisen hallituksen, voidaan ajatella p&aministerin edelleen nauttivan
eduskunnan luottamusta. Talldin olisi eduskunnan hajotus tuskin
véltettavissa.

Viela yksi peruste pakkovapauttamisen epatodennékdisyydelle: en
usko tasavallan presidentin ja paaministerin vilisen mahdollisen eri-
mielisyyden voivan karjistyd erottamiseen asti, kun presidentilla on
kdytettdvandin muitakin keinoja kuin erokirja, jos hdn tahtoo paasté
eroon epémieluisesta paaministeristd. Presidentin suosio on vastai-
suutta ja erityisesti juuri hallitukseen paésyéa ajatellen niin tarked puo-
lueille ja kullekin ministerille henkilokohtaisesti, ettd hallitus kylla
hajoaa sisdltd pdin jos tiedetadn presidentin tahtovan syrjayttéda paa-
ministerin. Tassakin on vaikuttamassa se epéterveesti kehittyneen
presidenttivaltaisuuden synnyttdma riippuvuuksien ja sidonnaisuuk-
sien verkosto, josta kirjoitan v. 1980 ilmestyneessé kirjassani Valtio-
tietoa paloittain (s. 119).

V. Kansalaisten poliittisen vaikuttamisvalilan nédkdkulmasta katsot-
tuna on yll4 selostettu nykyinen asiaintila epatyydyttédva. Presidentin
erottamisvalta on tasavaltais-demokraattiselle ideologialle vieras
monarkkinen jadnne Suomen valtiosdanndssa.

Presidentille kuuluva valta paaministerin erottamiseen on kuiten-
kin vain yksi ja kdytannollisesti katsoen vahamerkityksinen osa presi-
dentin laajoista valtaoikeuksista. Yksistdan siihen kohdistuvia muu-
toksia ei kannata tavoitella, eli siis pyrkid oikeudellisesti rajoittamaan
presidentin valtaa erottaa p&aministeri. Pikkuparannuksista ei ole
apua. Omalta osaltani pidan parhaana tiend siirtymistd nykyisesta
kaksijakoisesta sekajarjesteimastd normaaliparlamentarismiin, jolloin
paaministeri tulee suojatuksi presidenttid vastaan.

‘Parlamentaariselle hallitusjédrjesteimélle on ominaista ylimman toi-
meenpanovallan keskittdminen kansanvaalilla valitun parlamentin
luottamuksen varassa ja paaministerin johdolla toimivan hallituksen

134



https://c-info.fi/info/?token=J8wrLs0d9Zk-Leuu.6rIhlhs0ptvKtNt9w7qMsg.gmMYzstJnt-gvbCDwYWQsOeGya7syGRd3_5QbVw8ztW-TlFzboCrsN5W2zdkLqz3ypk8wjiRuyTkgrbgsH6ZoUC5_-L8MUw79zsEELb4gyyuaPl43uXQ64uVRTiELklshCxFv7AAQHW37S0ONA78gNAjJRdHF0U-bNTRL0HXv3oumhW1Mw5CJmvF3lWC1EzJk_0pKQ6Robk4

Valtiosdéntokehitys kddnnekohdassa?

kasiin valtionpadédmiehen jaddessa toissijaiseen asemaan, paaasiassa
vain valtiokokonaisuuden henkil6lliseksi edustajaksi. Tillaiseksi olisi
Suomen valtiollinen jérjestelma hyvin voinut kaytanndssd muodostua
vuoden 1919 hallitusmuodon puitteissa. Mutta tuo uusi perustuslaki
avasi mahdollisuuden myds presidenttivaltaiselle kehityssuuntauksel-
le, miké itse asiassa juontuukin 1920-luvulita asti. Nikyvéna ja pitkalle
tulevaisuuteen vaikuttavana prejudikaattina oli v. 1924 tapahtunut
eduskunnan hajottaminen, jonka presidentti Stahlberg toteutti vapaut-
tamalla vastahakoisen hallituksen ja nimittamalla uuden, hajotukseen
suostuvan hallituksen sen tilalle.

Kéaytdnnon kautta on parlamentaarinen hallitusjérjestelma useissa
maissa tullut vakiinnutetuksi. Ja kaytannon kautta eli siis valtiosdan-
non pykalid muuttamatta voitaisiin kylla my6s tdmén péivdn Suomessa
kadéntyd nykyisestd presidenttidominanssista normaaliparlamentaris-
miin. Onko edelld selostetulla v:n 1981 huhtikuun tapahtumasarjalla
jotain merkitystd kehityssuunnan muutoksen osoittajana? Téllaisen
kysymyksen tarkoittaa kirjoitukseni otsake asettaa.

Normaaliparlamentarismin ydin on siin&, ettd parlamenttiin tukeu-
tuvan eli sen enemmistén luottamusta nauttivan paéaministerin tahto
voittaa valtionpaamiehen tahdon. Oliko edelld selostetuissa huhti-
kuun tapahtumavaiheissa tahtojen vastakkaisuutta tasavallan presi-
dentin ja paaministerin valillg, jai tietymattoméaksi. Asia raukesi. N&in
ollen ei tuo tapahtumasarja sellaisenaan voi muodostaa mitdan kaan-
nekohtaa, jossa voitaisiin ajatella suuntauduttavan presidenttivaltai-
suudesta parlamentarismin vahvistumiseen. Mutta merkille pantavaksi
seikaksi jaa kuitenkin paaministerin parlamentaarista prinsiippia voi-
makkaasti korostava itsendinen esiintyminen. Sehdn oli todella en-
nenkuulumatonta. Kuinka paljon tavanomaisesta poikkeavaa se oli,
kdy selvaksi, kun palautetaan mieleen vaikkapa v:n 1969 vaalilakiasian
késittelyvaiheet. Presidentti p&étti silloin vaalilainsaadant6a koskevat
hallituksen esitykset annettaviksi eduskunnalle siséll6ltddn olennai-
sissa kohdin valtioneuvoston &anestyksissa kiinni lyddyn kannan mu-
kaisista, kasittelyn pohjana olleista ehdotuksista poikkeavina. Muu-
tos sisalsi muun ohessa sen, ettd lakiehdotuksista jai pois ns. vaali-
rengasjirjestelma, jonka lakiin siséllyttdmisestd paaministeri oli anta-
nut oppositiolle nimenomaisen lupauksen. Presidentin tallainen asiaan
puuttuminen oli odottamatonta ja yllatyksellista. Hallitus taipui valit-
toémasti.

B
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Veli Merlkoski

Olen tassd elokuussa 1981 paperille panemassani tarkastelussa
paatynyt siihen, ettd huhtikuu 1981 ei osoita kddnnekohtaa Suomen
ylimpien valtioelinten keskeisten suhteitten kehityksessa. Mutta nden
tuonaikaisissa tapahtumissa kuitenkin oireen ja enteen, odotettavissa
olevaa kehitystd ennakoivan ilmién. Suomi tulee kaantymaan pois
presidenttidominanssin tieltd. Sen taytyy tehdad tdma kaannds, jotta
poliittinen vastuu saataisiin toteutumaan myds ylimman hallitusvallan
kdytdn osalta ja jotta kansanvaltaisuus siten tulisi pelastetuksi. Saa-
dosteitse eli perustuslakia muuttamalla tapahtuva normaaliparlamen-
tarismin omaksuminen on paras tie Suomen valtiollisen jarjestelmén
tervehdyttamiseen. Kuten olen aikaisemmin hallituslakosta kirjoit-
taessani osoittanut, on poliittisen valtataistelun kautta kayva tie pre-
sidenttidominanssin murtamiseen pitkad ja vaikea. Téllainen voimain
mittely saattaisi valtakunnan asiain hoidon pitkiksi ajoiksi epéajarjes-
tykseen (ks. Presidentinvalta vai parlamentarismi, s. 98—101 ja siind
main. kirj.).
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Tore Modeen

Synpunkter pa forvaltningskontrollen
i Finland de lege ferenda

Genvdg — sen vég

Forvaltningskontroliens storsta dilemma i dagens Finland — den
alitfor stora malanhopningen med déarav féljande negativa verkningar
for medborgarens rattsskydd — synes till stor del bero pa att man
vid gestaltandet av denna kontroll énskat ta en genvég forbi ett
formellt domstolsforfarande med de risker detta kan medféra. Syftet
har sakerligen varit fullt lovligt: genom att gora det s&4 enkelt som
méjligt att sdka andring underlattas vagen till rattsskydd. Men om
denna vég trots allt blir lang och vagens méal dessutom ej med saker-
het nas, sa finns det anledning att fraga sig om genvagen &andéa
ar den ratta vagen.

Vad avser jag med genvdg i detta sammanhang? Svaret ar
enkelt: forvaltningsbesvarskontroll sasom huvudsakligt medel att
sakra rattsskyddet i forvaltningen. Det sistndmnda &r givetvis malet
for och avsikten med forvaltningsrattskontrollen.

Med férvalningsbesvar menas det forfarande som regleras i Forv-
BesvlL 1950: ». .. &ndring sékes av beslut i drenden, vilka handlaggas
av forvaltningsmyndighet och i vilka dndringssdkande icke bor ske
vid allman domstol» (1 § 1 st). »L&gre forvaltningsmyndighets be-
slut 6verklagas . .. hos den hogre forvaitningsmyndighet, under vitken
den myndighet lyder, som fattat beslutet» (6 §). Det kommunala
besvéarsinstitutet lAmnas pa grund av sin speciella natur utanfor
denna framstéllning.

Det ir uppenbart att det enklaste och billigaste sattet att for-
anstalta forvaitningskontroll &r att lata denna ske sa att sakégare
kan fa férvaltningsbeslut omprovat av den beslutsfattande eller av
overordnad myndighet. '

Dubbla férvaltningskontrollssystem

En fdrvaltningsintern kontroll finns sa gott som overallt i vérl-
den. En annan sak &r att man pé de flesta hallen kompletterat denna
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med andra former av uppsikt. Sjélvrattelse och férvaltningsbesvér
ar i dag blott sédllan den huvudsakliga metoden att &stadkomma ritts-
kontroll av férvaltningsbeslut. Harvid har man i allménhet dvergatt
till andra former av uppsikt, framfor alit till domstolskontroll av for-
valtningen.

Férbundsrepubliken Tyskland och Frankrike ar tva representativa
exempel pa stater med sarskilda férvaltningsdomstolar. Vid sidan av
den formldsa klagokontrollen, som likval ej binder myndigheterna vid
nagon skyldighet att vidtaga atgarder, uppratthaller man tva parallella
system av egentliga efterhandskontroll av férvaltningsbesiut.

Det ena systemet (die verwaltungsinterne Kontrolle, Vorverfahr;
recours administratif) innebér antingen ansprak pa ratteise riktat
till den beslutande myndigheten (Einspruch eller Widerspruch; re-
cours gracieux) eller férvaltningsbesvar hos 6verordnad myndighet
(Beschwerde, jfr &ven Widerspruch; recours hiérarchique). Denna
kontroll kan sjélvklart omfatta bade rattsfragor och lamplighetsspors-
mal. :

. | Tyskland bdr missndjd part i allmanhet forst ga den férvaltnings-
interna vagen innan han kan bringa ett forvaltningsmal till férvalt-
ningsdomstols prévning. Widerspruch dar avgérandet: Widerspruchs-
bescheid» i regel iakttas av dverordnad myndighet) &r det viktigaste
férvaltningsinterna réttsmedlet; Einspruch férekommer huvudsakligen
som beskattningskontroll, Beschwerde i samband med ett fatal spe-
ciallagar. | Frankrike &r recours administratif ej i allmanhet (men
nog enligt vissa specialforfattningar) nagon absolut férutsattning for
att kunna vid foérvaltningsdomstol anféra ogiltighetstalan betr. for-
valtningsbeslut (excés de pouvoir), men i praktiken gar missnéjd part
i allmanhet denna enklare vag forst, innan han drar arendet till dom-
stol.

| sadana lander dar de allmdnna domstolarna ar behériga att
kontrollera ocksa forvaltningen ar det naturligt att man skapat en-
klare kontrollsystem som i férsta hand anlitas for att ej alltfér mycket
belasta de allm&nna domstolarna. Forutom forvaltningsintern kontroll
i egentlig mening férekommer vanligen ocks& speciella besvarsorgan
(t.ex. de engelska administrative tribunals).

Medborgaren i Tyskland, Frankrike eller England néjer sig oftast
med de médjligheter till rattsskydd som den férvaltningsinterna kon-
trollen erbjuder (eller fér Englands vidkommande de speciella tri-
bunals). Behandlingen inom fdrvaltningens egen ram av ansprak
pa sjalvrattelse eller forvaltningsbesvar ar mer formfri och enkel &n
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Synpunkter p& térvaltningskontrollen i Finland de lege ferenda

domstolsférfarandet, som blott tillgripes i svarare fall d& storre ratts-
liga intressen star pa spel. Dessutom tar den forvaltningsinterna
kontrollen haénsyn ocksé till billighets- och lamplighetssynpunkter.

Férvaltningen &r utan tvivel val skickad att sjélv I6sa sina problem.
Den forfogar éver den administrativa sakkunskapen. Man kan utga
ifran att de resultat den forvaltningsinterna kontrollen frambrlngar ar
rationella och beaktar helhetens intressen.

A andra sidan &r det uppenbart att det icke ar nog med en inre
férvaltningskontroll. Medborgarens réattsskydd kréver att férvaitningen
skall kunna underkastas uppsikt ocksa av domstol. Ett samhélle som
gor ansprak pa att bli betraktat som en rattsstat bér kunna garantera
medborgarna en domstolskontroll av sin férvaltning.

| Tyskland, Frankrike och England ar saledes — i motsats till
Finland — besvérs- och domstolskontrollen ej kombinerade. Man
upprétthaller dubbla system dels fér att mojliggora en allsidig for-
valtningskontroll, dels for att den férvaltningsinterna kontrollen utgor
ett i stora férhallanden nédvandigt filter som séllar bort rutinarendena.
Blott de betydelsefullaste malen — detta &r atminstone avsikten —
skall na domstolarna.

Det tinldndska (och svenska) genvéagssystemet

| Finland (liksom i Sverige) har man sékt en genvdg genom att
i stort sett kombinera den forvaltningsinterna och domstolskontrollen
i det som kallas forvaltningsbesvér, men som alltsd ocksa — for Fin-
lands vidkommande likvél endast i hégsta instans (HFD) — goér an-
sprak pa att betraktas som egentlig rattskipning. Hos oss fungerar
myndigheter som &r organiserade narmast som forvaltningsdomstolar
(lansratterna) i stor utstridckning som forvaltningsbesvérsinstanser.
Tillika har vi egentliga férvaltningsmyndigheter (t.ex. lansstyrelserna)
med samma funktioner.

Besvér éver forvaltningsmyndighets beslut kan anforas direkt hos
lansratt i ett mycket stort antal fall, varvid drendet saledes icke forst
omprévats av egentlig forvaitningsmyndighet. D& egentliga forvalt-
ningsmyndighet (férutom Iansstyrelserna ockséa vissa centrala &mbets-
verk samt ministerier och statsradets allménna sammantréde) tillagts
behérighet att avgéra férvaltningsbesvar, sker detta med forbigaende
av lansratt. Fullféljdsmyndighet ar i sistndmnda fall direkt HFD.

Lansrétt sysslar visserligen framst med rattsfragor, men ar obe-
hindrad att prova dven lamplighetsspérsmal i samband med forvalt-
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ningsbesvér. Dartill kommer att begreppet rattsfraga enligt havd-
vunnen finldndsk praxis uppfattas mycket vidstrackt, innefattande t.ex.
tillampningen av elastiska normer. Salunda ter sig HFD:s réattskontroll
i praktiken narmast som férvaltningskontroll. Skilinaden mellan HFD:s
kompetens (som alltsé i princip &r begransad till rattskipning) och
den svenska regeringsréttens kompetens (som ej begriansas av denna
regel) &r ratt obetydlig. Dartill kommer att lansratt och HFD
utdvar en typisk forvaltningsbefogenhet, da de i egenskap av be-
svarsmyndigheter &ndrar foérvaltningsbesiut. En domstol kan icke
andra, endast upphéva olagliga forvaltningsatgérder.

Man finner saledes hos oss en kombination av férvaltnings- och
rattskontroll handhavd av en kombination av egentliga férvaltnings-
myndigheter och domstolsliknande organ. Detta ville jag betrakta
som en strévan att anvisa genvégar for &stadkommande av rattsskydd.

Kritik

| allm&nhet uppfattas det hos oss sasom positivt att man stravar
efter att l6sa problemet med den férvaltningsréattsiiga kontrollen pa
ett enkelt satt. Man har valt en praktisk 16sning, lampad for vara
forhallanden, som dessutom &r historiskt forankrad. Varfér uppratt-
halla ett dyrbart och formbundet forvaltningsdomstolsmaskineri, da
man kan klara sig med en kombination av forvaltningsintern och
-extern kontroll?

Uppenbart ar att vart system ar bade lattfattligt f6r medborgarna
och dessutom. forhallandevis billigt. 1 stort sett bygger vi pa Forv-
BesvlL:s enkla principer. Ytterst ringa formkrav stills pa férvaltnings-
besvar. En foljd hdrav ar att det krévs blott ett minimum av kunskaper
och fardighet, som en lekman latt kan inhadmta, for att fa ett arende
provat, ocksd i hogsta instans (HFD). Sistndmnda argument har i
finldndska forhallanden en stor tyngd, negativt instdlld som man i
aliménhet ar till allt slags »juristeri». Ocks& domstolarna synes i de
flesta fallen féredra att ha att géra med parterna direkt; advokaterna
blott kranglar till sakernal

Man kan likval fraga sig om vart system, som blott i ringa grad
utvecklats sedan 1950-talet och som till sina huvuddrag utformades
redan 1918, mera fyller samtidens krav pa kontroll av férvaltningen.
Bade avsaknaden av egentlig férvaltningsintern kontroll i efterhand
som av forvaltningsdomstolskontroll i egentlig mening kan betraktas
som brister, da den ena kontrollformen utesluter den andra.
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Synpunkter pa térvaltningskontrollen i Finland de lege ferenda
Sjélvréttelse och férvaltningsklagan

| beskattningsforfarandet kanner man till bAde debiteringsrattelse
och anmaérkning till prévningsndmnd sasom forvaltningsinterna kom-
plemet till domstolskontrollen (LR och HFD). Ocksa inom socialfor-
valtningen férekommer en form av férvaltningsintern kontroll, da av
tjansteinnehavare fattat beslut skall prévas av socialndmnden innan
besvar kan anféras hos lansréatten.

Formlos klagan till éverordnad myndighet praktiseras i viss ut-
strackning, vartill kommer klagan hos JK och JO som kan gélla bade
forvaltningen och réattskipningen. Overordnad myndighet, lika litet
som JK och JO, har emellertid ej befogenhet att ratta av underordnat
organ fattat beslut annat &n i samband med regelréitt besvérsfor-
farande. Principen om den hierarkiska subordinationen som vi moter
i Frankrike och som ger den hégre férvaltningen sa stora mojligheter
att ingripa i myndigheternas &tgarder pa lagre niva &r okénd i Finland
och i Sverige. Forvaltningsklagan fungerar hos oss déarfér blott som
ett slags »sakerhetsventil», som dock pa léngre sikt kan ha en viss
verkan som ett medel att foérbéttra férvaltningens nivda och skapa
storre sdkerhet for medborgaren.

Det finns uppenbarligen ej heiler nagot behov att uttbygga for-
valtningsklagan till ett egentligt rattsmedel s& ldnge som vi haller
fast vid forvaltningsbesvar som den huvudsakliga formen av for-
valtningskontroll. Férvaltningsklagan och forvaltningsbesvér star
varandra alltfér néra, eftersom myndigheterna hos vilka kiagan resp.
besvar anférs i stor utstrdckning ar desamma.

Tillkomsten av ForvBesvL 1950 innebar visserligen att férvaitnings-
besvirsinstitutet blev tydligare avgransat. Endast om férvaltnings-
besviar ombildas till talan vid férvaltningsdomstol finns det anledning
att utveckla férvaltningsklagan, men da narmast i rikitning mot ett
férvaltningsbesvarsinstitut vars verkningar begrénsar sig till forvait-
ningsmyndigheternas krets.

Synpunkter de lege ferenda

En metod att férbattra férvaltningskontrollen hos oss vore att dels
bygga ut den inre férvaltningskontrolien, dels skapa en domstolsupp-
sikt i egentlig mening.

Forvaltningsbesvérsinstitutet skulle fortleva, men begrénsas till
forvaltningen. Overordnad myndighet (ldnsstyrelse, centralt ambets-
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verk, ministerium) vore besvérsinstanser; fullféljd av besvar som i
forsta instans anférs hos hogre férvaltningsmyndighet hos ministerium
eller statsradet kunde ockséa tankas. Férvaltningsbesvar skulle kunna
omfatta bade laglighet och @ndamalsenlighetsaspekter av ett drende.
Ett felaktigt beslut kunde av besvdrsmyndigheten ersittas med ett
© riktigt.

Daremot skulle férvaltningsbesvir ej mera vara ett medel att astad-
komma att férvaltningsbeslut prévades av domstol. Ett annat ratts-
medel skulle skapas for detta &ndamal (talan om upphivande av
olagligt forvaltningsbesiut). Domstol (lansratt i forsta instans, HFD i
andra ‘instans) skulle endast ha ratt att préva laglighetsfragor. Den
skulle ej kunna &ndra ett olagligt beslut utan endast upphéva det
med atféljande skyldighet for forvaltningen att sjélv se till att nytt
lagligt beslut fattades. S&som domare borde ocksa lansritts leda-
moter std oberoende i forhallande till den férvaltande makten och
dga samma administrativa oavséttlighet som i dag tillkommer forvalt-
ningsraden.

Varfor foretaga en dylik reform? Den omstiandigheten att man
f6ljt denna vdg utomlands betyder vil icke att den behévde vara den
basta ocksa for finlandskt vidkommande. Den gar ocks& i annan
riktning &n de i Sverige p& 1970-talet genomférda reformerna.

-Uppenbart &ar att detta icke vore nagon genvdg. Tar vi som
exempel social- och hidlsovardsférvaltningen s& skulle det féreslagna
systemet kunna innebédra att man kunde anféra foérvaltningsbesvar
Over social- och halsovardsnamndens beslut hos ldnsstyrelsen; full-
foljdsinstans vore socialstyrelsen eller medicinalstyrelsen och social-
och halsovardsministeriet (tre instanser). Leder fdrvaltningsbesvar
ej till 6nskat resultat kunde samma &rende bringas till forvaltnings-
domstols prévning (lansratt), varefter andringssdkande i HFD &nnu
vore mojligt. »

Man kunde férenkla situationen genom att t.ex. foreskriva att for-
valtningsbesvér kunde anféras blott i en instans, liksom man kan
begrdnsa méjligheten att Gverklaga lansratts avgdrande i mindre
viktiga &renden, som férst prévats av olika forvaltningsinstanser.

Betraffande skattedrenden vore det rétt naturligt att skapa for-
valtningsbesvérsinstanser specialiserade pa skattemal i stillet for
att anlita l&nsstyrelse. Vid sidan av lagtolkning borde billighetséver-
véganden harvid ges ett visst utrymme. Prévningsndmnden kunde det
oaktat kvarstd som en anmérkningsinstans. Detta betydde att innan
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Synpunkter pa férvaitningskontrollen i Finland de lege terenda

ett skattedrende kommer till iansrétten skulle det ha varit foremat
for minst en, men i manga fall tva férvaltningsinterna organs kontroll.

| byggnadsmai har idag lansstyrelserna, men ocksa inrikesminis-
teriet rollen av besvarsmyndigheter som en féljd av dessa organs
funktion sasom understillningsinstanser i byggnadsplaneringséaren-
den. Har skulle det galla blott att komplettera denna uppsikt med
lansrattskontroll.

Beskattning 4r en s& specialiserad och arbetsdryg verksamhet att
sarskilda férvaltningsbesvérsinstanser synes motiverade vid sidan av
férvaltningsdomstolarna. | 6vrigt skulle emellertid de allmédnna for-
valtningsmyndigheterna fungera som besvérsorgan — en funktion
som ej 4r dem frammande i dag, d4 s& manga sadana myndigheter
redan har denna kompetens. | &vrigt skulle det galla att forstérka
och utbygga dem s& att de pa ett tillfredsstallande sétt formar handha
sina utdkade uppgifter.

Man borde stréava till att savitt méjligt férena bade egentliga for-
valtnings- och besvarsfunktioner hos samma tjadnsteman, om for-
delarna med ett dylikt férvaltningsinternt besvarssystem skall kunna
utnyttjas. En viss fara foreligger namligen om férvaltningsbesvérs-
handldggningen anfortros specialiserade organ, att dessas grepp pa
sin uppgift blir mer formaljuridiskt &n administrativt. Resultatet blir
d& ungefir detsamma som om A&rendet dragits infor férvaltnings-
domstol.

Borde man da stadga forvaltningsbesvarsvdgen som ett obligato-
riskt forférfarande innan domstolsvagen kan anlitas? Atminstone i
fraga om skattemal borde en sadan ordning inféras. Blott tillkomsten
av en ny obligatorisk provningsinstans kunde effektivt avlasta for-
valtningsdomstolarna en del av deras onaturligt stora arbetsbdrda
nar det galler skattemal. Den nya skattebesvérsinstansen borde
sjélvfallet gbras ytterst kompetent och ges stora personalresurser.

1 6vrigt kunde man kanske — med vissa undantag — lata sakégare
bestidmma om han forst 6nskar ga férvaltningsbesvarsvagen innan han
drar sitt mal infér domstol. | praktiken skulle parterna med stor
sannolikhet forst prova den forvaltningsinterna viagen, da denna ar
billigast och lattast framkomlig och snabbast leder till resulit.
En avsevdrd minskning av férvaltningsdomstolarnas arbetsbdrda
borde salunda kunna paraknas dven fér andra arendens vidkomman-
de &n skattemal.

Forvaltningsbesvarsforfarandet skulle bibehallas vid det nuvaran-
de, m.a.o. vid ett minimum av formféreskrifter.
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-

Tore Modeen

Déremot kunde man stélla stérre krav p4 dem som gar domstols-
vagen. Strangare formkrav vid anhangiggdrande av talan vid dom-
stol -vore gillande. De mal som kommer till domstolen borde vara
val férberedda, sa att domstolen mer an vad idag &ar fallet kunde
koncentrera sig pa réttsfragan. Sjalvklart ar visserligen att official-
principen skulle kvarstd som en grundldggande regel i férvaltnings-
domstolsprocessen. Men redan forforfarandet inom fonvaltningen bor
vara &agnat att utreda ett drende ratt ingadende. Eftersom staten
(kommun) alltid ar atminstone den ena parten i processen kan man
férvanta sig fran det hallet ett kompetent sakforande. Man borde
strdva till att ocksa enskilds talan vid férvaltningsdomstol drevs av
jurist; uppkomsten av en advokatkar med goda insikter i férvaltnings-
fragor kunde darmed frdmjas. En hojning av férvaltningsrattskip-
ningens nivd kunde med dessa medel péaréaknas.

Konklusion

En reform av vart férvaltningskontrollssystem enligt monster
(ehuru ej kopierat) efter Tyskland eller Frankrike skulle erbjuda en
mojlighet till férbattring av en organisation som synes féraldrad mot
bakgrunden av den offentliga sektorns kraftiga tillvixt och den starka
ékningen av férvaltningsbesvar som goér sig kdnnbar ocksd i vara
forhallanden. '
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Olli Méaenpaa

Kunnallisvalitus, kansalaisten itsehallinto
ja valitusviranomaisen toimivalta

1. Kansalaisten itsehallinnon periaatteen HM 51.2 §:ssé on yleen-
sé ymmarretty edellyttdvan kunnan melko itsenéista asemaa suhtees-
sa valtion keskushallinnon elimiin. Ne eivat yleensa voi puuttua yk-
sittdistapauksessa kunnan tekeméaén paatékseen. Sen sijaan valtion.
lainkayttoelimilld on téllainen valta. Ne voivat valituksen johdosta
kumotakin kunnan elimen paatoksen, mutta eivat muuttaa sitd tai
tutkia sen tarkoituksenmukaisuutta. Kunnallisvalitus on siten yleises-
td hallintovalituksesta poiketen ns. kassatorinen laillisuusvalitus.

Erityispiirteistddn huolimatta kunnallisvalituskin kuuluu hallinnon
oikeussuojajérjestelméén, jonka yhtené perusperiaatteena voidaan pi-
tdd mahdollisuutta saattaa julkisen viranomaisen tekeméan paatoksen
lainmukaisuus hallintotuomioistuimen tutkittavaksi.! Turvautumalila va-
litukseen muutoksenhakukeinona valittaja voi saattaa lainkdyttdeli-
men tutkittavaksi ennen muuta sen, onko tehty paitds sopusoinnussa
voimassaolevan oikeuden kanssa.? Valitus on ensisijaisesti oikeus-
turvakeino, mutta kunnallisvalitus on lisiksi kunnan jokaisen jidsenen
kaytettdvissa oleva kunnan toiminnan laillisuuden valvomisen viline.

Nama kansalaisten itsehallinnon ja oikeusturvan vaatimuksiin liit-
tyvat yleiset periaatteet ovat erdissad tapauksissa osoittautuneet on-
gelmallisiksi oikeussuojajarjestelméssa. Yhtend usein toistuvana on-
gelmana on kunnallisvalituksen tutkivan lainkéyttdelimen toimivallan
ulottuvuus: Onko kunnallisvalituskin osana hallinnon oikeussuojajar-
jestelm&a keino saattaa valituksenalainen paatos valitusviranomaisen
tutkittavaksi tuon paatoksen laillisuuden kannalta, vai onko valitus-

' Aarne Nuorvala: Kehittyva hallintotuomioistuinjérjestelma kansalaisten oikeus-
turvan takeena. Juhlajulkaisu Urho Kaleva Kekkonen 1900 - 3/9 - 1975 s. 319—
330. Helsinki 1975.

2 Tassd mielessd myds kunnallisvalituksen kasittely on varsinaista hallinto-
oikeudellista lainkéyttéd, Ks. V. Merikoski: Hallinto-olkeuden oikeussuojajérjestelma,
Vammala 1968, s. 13 ss.

Valituksen kasitteostd ja erityispiirteistd ks. Merikoski s. 211 ss. ja Pekka
Hallberg: Hallinto-oikeudellisen valituksen kayttoalasta, Vammala 1978 s. 3 s. ja
siind mainittu kirjallisuus.
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Olli Médenpéaé

viranomaisen tutkimisvalta — 1ahinna kansalaisten itsehallinnon vaa-
timuksen tai joidenkin muiden seikkojen vuoksi — rajoitettu vain
(ensi)valituksessa esitettyihin perusteluihin ja valitusperusteisiin?
Toisin sanoen, edellytetaankd, etta valittaja voi ja ettd hénen jopa pi-
taa disponoida kunnallisvalituksensa ulottuvuudesta nailta osin, vai
riittadkoé perusteltu muutoksenhakuvaatimus, jotta valitusviranomainen
voi tutkia valituksenalaisen pédatdksen lainmukaisuuden.

Erityisesti KunL 139 §:ssi lueteltujen valitusperusteiden (paatos
loukkaa asianomaisen oikeutta, padtos on syntynyt virheellisessa jar-
jestyksessd, menee viranomaisen toimivaltaa ulommaksi, on muutoin
lainvastainen) merkitys on téssd mielessd osoittautunut ongelmalli-
seksi. Myds valituksen perustelujen ® eli valituksen tueksi esitettyjen
muiden, seka tosiasiallisten etta juridisten seikkojen merkitys on tassa
suhteessa aiheuttanut ongelmia. Niinikdan kysymys on ollut valituk-
sessa esitetyn vaatimuksen merkityksesta. '

2. Valitus rajaa valitusviranomaisen toimivaltaa ainakin niin, etta
pelkkd muutoksen vaatiminen — ns. blankovalitus — ei viela perusta
valitusviranomaiselle toimivaltaa valituksenalaisen péaatoksen lailli-
suuden tutkimiseen.* Muutosvaatimus on valituksessa siis riittavasti
yksilditdvd  ja valitusviranomainen on yleensd sidottu tdmén vaati-
muksen laajuuteen.¢ Muutosvaatimuksen esittdmiseen liittyy laheisesti

3 valitusperuste/valituksen perustelu -erotteiusta ks. Reino Kuuskoski & Arno
Hannus: Kunnallislaki, Porvoo 1973 s. 530 ss. ja Merikoski s. 358 s.

4 Ks. Merikoski s. 359 s. Ks. myOs Pekka Kurvinen: Hallintoprosessin kehitta-
misestd, LM 1972 s. 293 s.

5 KHO 1958 I 45: Kun valituskirjassa oli vaadittu, ettd kunnanhallituksen péé-
tés kumottaisiin silld perusteella, ettid suurelta osalta vastoin lakia oli jaettu avus-
tusta poliittisille jarjestbille mainitsematta, mitké jérjestot oli katsottava poliittisiksi,
muutoksenhakuvaatimus katsottiin tarpeellisesti yksildidyksi.

KHO 1944 Il 574: Kun valittaja valituskirjassaan ei oflut ilmoittanut, milld ta-
valla ja milld perusteella hdn halusi verotusta muutettavaksi, ei valitusta ollut otettava
tutkittavaksi.

Ks. myds Edward Andersson: Om andring av talan i forvaltningsprocessen, JFT
1963 s. 360.

¢ Hallintovalituksen osalta yleensd ks. Merikoski s. 358 sekéd KHO 1955 Il 212:
Laininhallituksella ei ollut oikeutta kumota tieyksikkoluetteloa kokonaisuudessaan,
kun valitus oli tehty vain maarattyjen tieyksikkdjen osalta.

Poikkeuksena tdstd yleisestd saanndstd kunnallisvalituksen perinteisend erityis-
piirteena on ollut, ettd valitusviranomainen on voinut myds kokonaan kumota vali-
tuksenalaisen paitoksen havaitessaan sen lainvastaiseksi, vaikka valituksessa olisi
vaadittu sitd oikaistavaksi yksinomaan valittajan eduksi silld perusteella, ettd se
loukkaa hinen oikeuttaan. Ks. mm. 1865 MKunA 73.2 §, 1873 KKunA 79.2 § 1917
MKL 73.2 §.

Tosin lainvalmistelukunnan mietinnéssad kunnallislainsdddannén koonnasta, LVK
1941:6 s. 98 todettiin, ettd »tatd kunnalliseen itsehallintoon kohdistuvaa poikkeusta
yleisista oikeudenkayntiséannoksistd on kuitenkin todellisuudessa tuskin ensink&an
kaytetty . ..». LVK ehdotti saannostd, jossa tdmé menettely olisi kdynyt mahdotto-
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s

myods valituksen perustelujen esittdminen. Valitusta ei ole tarpeelli-
sesti yksildity, ellei perusteluja sen tueksi ole lainkaan esitetty.” -

Tamansuuntaisia ovat myds HValL:n asettamat edellytykset vali-
tuskirjan sisilldlle yleensa. HVall 9 a §:n 1 momentin mukaan valitus-
kirjassa on ilmoitettava mm., miltd osin p&atéksesta valitetaan, muu-
tos jota siihen vaaditaan tehtdvéksi ja vaatimuksen perusteet, joilla
lainkohdassa on ymmarretty nimenomaan valituksen tosiasiaperuste-
luja.? Valitusviranomaisen on HValL 11.1 §:n mukaan liséksi varattava
valittajalle tilaisuus tdydent&aa valitusta, jos siitd puuttuu jokin 9 a §:n
1 momentin edellyttama tieto. Ndma HValL:n sdanndkset koskevat
sekd ensi- ettd jatkovalitusta. Lahinna oikeuskdytdnndssa ja juridi-
sessa tulkinnassa sen sijaan on pyritty ratkaisemaan, milloin nama
vaatimukset on taytettava ja vastaavasti miten laaja tutkimisvalta vali-
tusviranomaisella voi olla, jos uusia perusteluja valitukselle tai uusia
valitusperusteita esitetdsn ensivalituksen valitusajan kuluttua.

Useimmiten asia on tulkittu niin, ettd kaikki valituksen perustelut,
joihin valittaja haluaa vedota, on esitettdvd jo ensivalituksessa, va-
litusajan kuluessa. Muita perusteluja ei jatkovalituksessakaan voida
tutkia.? . MyOs oikeuskaytdnndssé on yleensa pidetty kiinni tasta pe-
riaatteesta. Edes ensivalituksessa esitetyn valitusperusteen tueksi
esitettyd uutta perustelua ei yleensa ole tutkittu. Oikeuskaytantd ei
tosin ole aivan yhtenainen.'

maksi. Eduskunta (LTvm n:o 53 HE n:o 125/1947 vp s. 11) edellytti kuitenkin, ettd
»olisi jatettdvd kdytannon varaan, minkdlainen padtos erilaisiin valituksiin annetaan.
Ratkaisun saataminen riippuvaksi péaatoksessd sovelletusta valitusperusteesta ei
ndytd asianmukaiselta senkddn vuoksi, ettd eri valitusperusteet eivat ole toisistaan
erotettavissa, vaan peittavat osittain toisensa».

7 Riittavdna voidaan pitad, ettd valittaja yksiloi tapauksen, kertoo tosiasiat ja
esittdd vaatimuksensa, Jaakko Voipio: Valittamisesta yliopistojen ja korkeakoulujen
hallinnossa. Helsinki 1977, s. 37. Ks. myés Andersson JFT 71963 s. 360. .

8 Matti Paloheimo: Valituksen tdydentamisesta hallinnon alalla. Korkein hallinto-
oikeus 1918—1968. Helsinki 1968, s. 208.

? Kuuskoski & Hannus s. 554 ss., Arno Hannus: Uusi kunnallistaki. Porvoo 1977,
s. 519, Merikoski s. 359 ss. Andersson JFT 1963 s. 372 katsoo, ettd tdmidn kannan
omaksunut oikeuskdytdntd on »alltfor stréng och civilprocessuelt praglad». Myos
Ruotsissa valitusajan kuluttua esitetty uusi perustelu jatetidn tutkimatta, ks: Stig
Nordlund: Ytterligare om regeringsratten och kommunalbesvérsinstitutet, FT 1978
s. 271 s.

0 KHO 1961 Il 1: KHO ei tutkinut vasta KHO:ssa esitettya uutta perustelua- jo
ensivalituksessa esitetyn valitusperusteen tueksi.

KHO 1969 Il 46: KHO jatti tutkimatta vasta sielld valittajan esittdman uuden
perustelun kaupunginvaltuuston paatéksen kumoamiseksi.

KHO 1966 1l 20: Vastaselityksessé esitetty valituksen perustelu jatettiin tutklmatta
Samoin myds KHO 22.2.1955 T 992 (LM 1955 s. 610) ja KHO 1963 Il 366. .

Vrt. kuitenkin KHO 1960 I/ 148: Vasta KHO:ssa esitetty uusi perustelu (ettd paa-
tos vaati maaraenemmlstoa) tutkittiin. (Ensivalituksessa vaatimusta perusteltiin myos
silla, ettei asiaa oflut valmisteltu.) Ainestys 3—1.
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Olli Mienpas

Ongelmalliseksi on osoittautunut myds kysymys valitusperusteiden
tutkimisvallasta. Seka lainopilliset tulkintasuositukset ettd oikeus-
kdyténtd ovat varsin epéyhtendiset ja osittain ristiriitaiset. Era&na
tendenssina lainkdytéssa on kuitenkin havaittavissa valitusviranomai-
sen tutkimisvaltaa supistamaan pyrkiva tulkinta. Valitusajan jalkeen
esitettyjd perusteita (ja vastaavia oikeudellisia perusteluja) ei tdman
tulkinnan mukaan voida tutkia.

Etenkin lainopillinen tulkintalinja valitusperusteiden osalta on pe-
rinteisesti ollut liberaalimmalla kannalla. Valitusviranomaisen on kat-
sottu voivan ja pitdvan viran puolesta tutkia, soveltuuko jokin kun-
nallislain valitusperuste asiaan, vaikka tuohon valitusperusteeseen ei
valituksessa ole viitattukaan. Valitusperusteiden ilmoittamista valituk-
sessa ei ylipdansa ole katsottu tarpeelliseksi tai ainakaan valttamatto-

méaksi. Tadman tulkinnan on esittdnyt jo Reino Kuuskoski kunnallis-

lain kommentaarinsa ensimmadisissad painoksissa ja tuota tulkintaa on
oikeuskdytannéssakin seurattu verraten tiiviisti aina 1970-luvun al-
kuun asti. Kuuskosken kanta siséltda eradnlaisen siviili- ja rikospro-
sessuaalisen virallisperiaatteen sovellutuksen hallintolainkdytté6n:

»Tuomioistuinmenettelyssid ei ole valttdméatontd haasteessa
kanteen yksiléiminen eikd edes kanteen kehittamisen yhteydes-
sa esittda vaatimuksen oikeudellisia perusteita (vaikkakin se on
sallittu ja kdytanndssa tavallista). Tuomioistuimen on tunnettava
laki ja omasta aloitteestaankin etsittdvda kanteen oikeudelliset
perusteet». Tdmé& jura novit curia -periaate soveltuu Kuuskosken
mukaan myds hallinto-oikeudelliseen lainkdytté6n ja kunnallis-
valituksen tutkimiseen: »Kunnallislain valitusperusteiden esitta-
minen valituksessa ei ndin ollen ole valttamatontd vaikkakin
luvallista. Valitusviranomaisen asia on tutkia, soveltuuko vali-
tukseen esitetty valitusperuste. Kielteisessa tapauksessa valitus
on hylattdva, myonteisessa taas hyvaksyttdva valitusviranomai-
sen pdtevidksi katsoman valitusperusteen nojalla»."

Taméntyyppisen virallisperiaatteen perusteluksi on voitu esittda
myds, ettd kunnallisvalitus ei ole pelkéstdén oikeusturvakeino, vaan
myo6s kunnan jasenille tdrkead keino valvoa kunnan elinten péitosten

(KHO:n paatdsten selostuksissa ei yleensa ole johdonmukaisesti erotettu toisis-
taan termejd perustelu/valituksen peruste. Tassd esitetyissé KHO:n péatésten se-
lostuksissa ndin on kuitenkin pyritty tekemé&an.)

Y Kursiv. tdssd, Kuuskoski & Hannus s. 554. Asiallisesti samoin Hannus s.
518 s. Né@in jo Reino Kuuskoski: Nakdkohtia kunnallisvalitukseen annettavasta paa-
toksestda, LM 1941 s. 546.
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lainmukaisuutta.”? Mydés KHO:n kaytannéssa téllaista virallisperiaa-
tetta on sovellettu melko usein, vaikka vakiintunutta linjaa ei olekaan
muodostunut.” T&td korkeimman hallinto-oikeuden kéytinnon linjaa
kuvaa my6s se, ettd usein sen paatdksissd 1970-luvun alkupuolelle
asti lueteltiin kukin kunnallislain valitusperuste ja todettiin nimen-
omaan, oliko p&atds tuon valitusperusteen vastainen, vaikka kaikkiin
valitusperusteisiin ei valituksessa ollutkaan vedottu.’* Tita perustelu-
tapaa muutettiin kuitenkin 1970-luvulla niin, ettd vain toimivallan ylit-
tdminen katsottiin valitusperusteista voitavan ottaa huomioon viran
puolesta.®

Tulkintalinja ei kuitenkaan ole vakiintunut. Itse asiassa jo 1950-
luvulta ldhtien katsottiin useissa tapauksissa, etta valitusviranomainen
oli sidottu valituksessa esitettyihin valitusperusteisiin tai vastaaviin
perusteluihin.'® Myds tuoreimmassa asiaa koskevassa periaatteelli-
sessa paatoksessédén korkein hallinto-oikeus on edelleen pysynyt tilla
tulkintalinjalla.

2 Pirkko Valliniemi: Kunnallisvalitus. Korkeimman hallinto-oikeuden ja ldanin-
oikeuksien esittelijoiden jatkokoulutuskurssit. Helsinki 1971 s. 129 toteaa ehka
jonkin verran karjistetysti: »Kunnallisvalitus el siis ole keino valittajalle oikeuksiinsa
padsemiseksi, vaan se muodostaa sen sijaan valineen viranomaisen laillisuuskontrol-
litle kunnallishallinnossas. .

¥ KHO 1953 Il 666: Kunnanvaltuuston péaitoksen lainvastaisuudesta vasta
KHO:ssa esitetty valitusperuste tutkittiin (ensivalituksessa valitusperusteena toimi-
vallan ylitys) ja paatés kumottiin, Aédnestys 3—2.

KHO 1966 Il 34: KHO kumosi kunnanhallituksen paatoksen laista poikkeavassa
jarjestyksessd syntyneend, vaikka tihdn perusteeseen ei valituksessa ollut lainkaan
vedottu.

KHO 1969 1l 72: Kaupunginhallitus oli ylittanyt toimivaltansa ratkaistessaan asian,
jossa pédtdksen tekeminen kuului valtuustolle. KHO kumosi paitéksen talla perus-~
teella, vaikka valituksessa ei ollut vedottu tihin perusteeseen.

KHO 1976 Il 30: Kun kunnanhallitus oli paatdstd tehdessddn ylittanyt toimival-
tansa, l&aninoikeus oli voinut kumota kunnanhallituksen paatdksen sanotulla perus-
teella, vaikka valittaja oli vaatinut paatostd kumottavaksi yksinomaan silld perus-
teella, ettd se oli lainvastainen.

Ks. my8s kirkollishallinnon alalta KHO 3.8.1972 T 2837: Se, ettd valittajat eivit
olleet tuomiokapitulissa vedonneet asian kisittelyssd kirkkohallintokunnassa tapah-
tur en virh 1, el ollut esteend kirkkohallintokunnan paatéksen kumoamiselle
sanotun virheen perusteella.

" Tasta kdytdnnosta ks. Vallinlemi s. 129 s. Viimeisin tamén kdytdnndén mukai-
nen péatds lienee vuosikirjaselostusten mukaan KHO 1973 I 58.

5 Nain Valliniemi s. 130.

' Tosin ndin jo KHO 1938 Il 226: Maaherran ei olisi tullut ottaa valtuuston
paatdksen kumoamisen perusteeksi perustetta, johon valituksessa ei ollut vedottu.

KHO 1955 Il 4: Kaupunginhallituksen pa&téstd ei voitu kumota sellaisella perus-
teella, jolla patoksestd ei oliut valitettu.

KHO 1961 Il 3: Koska valittaja oli sekd valituskirjassaan ettd asiassa esittimis-
sddn muissa kirjelmissd vaatinut kaupunginhallituksen paatdksen kumoamista yk-
sinomaan silld perusteella, ettd paé&tos oli kauppahallin jérjestyssddnndn vastainen,
LO:n el olisi pitdnyt tdmén valituksen johdosta ryhtyd harkitsemaan, oliko kaupun-
ginhallitus toimivaltainen viranomainen asiassa.
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Olli Maenpéé

KHO 12.12. 1980 T 6360: Koska laaninoikeudelle toimitetussa
valituskirjassa oli vaadittu kunnanhallituksen vaalipdatdksen ku-
moamista yksinomaan sillad perusteella, ettei virkaan valittu ollut
pateva kyseiseen virkaan, 1adninoikeuden ei olisi tullut valituksen
johdosta ryhtya harkitsemaan, oliko sanottu péétés mennyt kun-
nanhallituksen toimivaltaa- ulommaksi, eika téiléd perusteelia ku-
mota kunnanhallituksen paatdstd. (Laadninoikeus oli kumonnut
paitoksen silld perusteella, ettd ohjesd@nndon mukaan kysei-
sen viran tayttdminen kuului sosiaalilautakunnan toimivaltaan
ja kunnanhallitus oli siten ylittanyt toimivaltansa.)

Jonkin verran varovaisena yhteenvetona edelld selostetusta voi-
daan todeta ns. vallitsevan tulkinnan oikeuskaytdnnossé useimmiten
edellyttavan, etté valittajan on esitettdva kunnallisvalituksen oikeudel-
lisesti relevantit perustelut jo ensivalituksessa. Valitusviranomainen
ei voi viran puolesta puuttua virheellisyyksiin, joihin valittaja ei ensi-
valituksessa nimenomaan ole vedonnut, vaikka nuo virheellisyydet
muuten kavisivatkin ilmi asiakirjoista tai asian késittelyn yhteydessa.

3. Oikeuskaytannén perusteluja ei ole esitetty yhta selvasti kuin
lainopollisen tulkintalinjan, joka tdhdentaa prosessuaalisten sdannds-
ten liberaalia ja valittajan oikeusturvaa korostavaa tulkintaa. Siséllol-
lisia perusteluja oikeuskaytanndlle voi olettaa 16ytyvén rinnastuksesta
muihin, kehittyneempiin prosessilajeihin ja kunnallisvalituksen yhtey-
dessa myds kansalaisten itsehallinnon periaatteesta johdetuista vali-
tusviranomaisen tutkimisvallan rajoituksista.

Etenkin suora rinnastus siviiliprosessuaalisiin periaatteisiin voi joh-
taa korostamaan valitusviranomaisen passiivisuutta. Samoin kuin si-
viiliprosessin kantajan, myés kunnallisvalituksen tekijdn voidaan aja-
tella haluavan ja voivan disponoida valituksensa kohteesta ja sen
ulottuvuudesta. Ensivalituksessa (vast. kanteessa) olisi siten jo esi-

KHO 1963 I 14: Kunnallisvalituksessa ei voitu tutkia valitusperustetta, joka ofi
esitetty valitusajan umpeenkuluttua annetussa vastaselityksessa. Adnestys 19—2.

KHO 1963 il 305: Vasta KHO:ssa esitettya valitusperustetta ei tutkittu.

KHO 1965 Il 78: Vastaselityksessa esitettyd uutta valitusperustetta ei tutkittu.

KHO 1969 Il 57: Kauppalanhallitus ei voinut kumota teknillisen lautakunnan
toimittamaa vaalia sellaisella perusteella, jota valittaja ei ollut esittdnyt valituksensa
tueksi. Adnestys 3—2.

KHO 1978 Il 36: Koska nuorisolautakunnan paatokseen ei ollut haettu muutosta
silld perusteella, ettd paatdksen tekeminen ei kuulunut kunnan toimialaan, LO:n
ei olisi tullut talld perusteella kumota lautakunnan péaiatdstd. Samoin 1979 11 41
ja 42.

Ratkaisussa KHO 12.3.1979 T 1192 ei mybskdan viran puolesta tutkittu, oliko
kaupunginhallitus tehnyt p#aatéksen asiassa, joka johtos@énndn mukaan mahdolli-
sesti kuului lautakunnan toimivaltaan.

Ks. myds samoin kirkollishallinnossa KHO 1967 Il 41 ja 1961 Il 519 seka ve-
rotusasioissa KHO 1955 Il 883 a ja 1964 1i 553.
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tettava kaikki valttamattomat oikeudelliset vaatimukset perusteluineen,
jotta my6s vastapuoli voisi varautua niihin. Valitusviranomainen olisi
vastaavasti sidottu valituksessa esitettyihin vaatimuksiin ja niiden
perusteisiin ja perusteluihin. Periaate »ne eat judex ultra petita
partium» soveltuisi siis myos hallintolainkayttoén.'”

Myds kansalaisten itsehallinnon periaate voi olla perusteena pitda
valitusviranomaisen toimivaltaa suppeana. Kansalaisten itsehallinto
muodostaisi siten tavallaan yksityisautonomiaa vastaavan suojatun va-
pauspiirin, johon valtion elin ei voi puuttua omasta aloitteestaan myés-
kaan tutkiessaan tuohon vapauspiiriin kuuluvasta toiminnasta tehdyn
valituksen.

. Eraanlaisena valittdvana perusteluna voidaan pitaa kasitystd, jon-
ka mukaan eri valitusperusteiila tehdyt valitukset voivat maérittéda va-
litusviranomaisen toimivaltaa eri tavoin. Esimerkiksi valitusperuste
toimivallan ylitys olisi herkemmin tutkittavissa viran puolesta kuin
muut valitusperusteet.’® Voidaan myos ajatella, ettd etenkin asian-
osaisen oikeuden loukkaamisen perusteella tehty valitus oikeuttaisi
valitusviranomaisen aktiivisemmin tutkimaan myés muita valituspe-
rusteita viran puolesta, koska valitus perustuu valittdmammin oikeus-
turvan vaatimukselle. Myds ns. mitdttomyysvalituksen tai hallinto-
purun kohteeksi soveltuvat virheet saatettaisiin ottaa huomioon ex
officio.

4. Téassa konstruoidut argumentit osoittautuvat tarkemmassa erit-
telyssa varsin ongelmallisiksi. Siviiliprosessin periaatteiden sovelta-
minen hallintoprosessiin edellyttdd jo sindnsa varovaisuutta proses-
silajien erilaisuuden vuoksi.” Erityisesti »ne eat judex ultra petita
partium» -periaatteella on siviiliprosessissa toisenlainen funktio, kos-

¥ Ks. tdsta periaatteesta erityisesti siviiliprosessuaalisessa muutoksenhaussa
Tauno Tirkkonen: Suomen siviiliprosessioikeus Il. Porvoo 1966 s. 392 ja s. 420 ss.
Pekka Kurvinen: Paiasiaratkaisuista hallintoprosessissa, LM 1975 s. 630 peruste-
lee tdman periaatteen soveltamista hallinto-oikeudellisessa muutoksenhaussa re-
formatio in pejus -kiellolla.

18 Ks. edelld alav. 15. Ks. myds Kurvinen LM 1975 s. 629, joka katsoo, ettéd
vain toimialan ylitys voitaisiin tutkia ex officio.

Vrt. kuitenkin Eeva Rautalahti: Kunnan toimialaa ja kunnallisten viranomaisten
toimivaltaa koskevasta KHO:n oikeuskdytdnnostd. Korkeimman hallinto-oikeuden ja
Jaaninoikeuksien esittelijoiden jatkokoulutuspdivat 22.—23. 11.1979. KHO:n julkaisu-
sarja 3/1980, s. 79. Rautalahden mukaan viranomaisen toimivaltaa ei s&annénmu-
kaisesti nykyaan tutkita viran puolesta. Viran puolesta se voitaisiin tutkia vain »réi-
keissa toimivallan ylitystapauksissa».

¥ Naiden prosessin lajien eroista ja yhtaldisyyksistd ks. Tauno Ellil4: Hallinto-
kanteiden lajeista. Juhlajulkaisu Kaarlo Kaira & U. J. Castren. Vammala 1961 s.
54 ss., Andersson JFT 1963 s. 345 ss., Eero Vilkkonen: Hallintolainkéyttd 1. Helsinki
1976, s. 134 ss.
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ka asianosaisilla yleensé on reaalista intressia ja halua disponoida
oikeusriitansa kohteesta ja sen erilaisista oikeudellisista aspekteista.
Siviiliprosessissa, toisin kuin hallintoprosessissa, myds kanteen ke-
hittely ja lisdkanteen ottaminen on mahdollista. Kyseistd periaatetta
ei kuitenkaan siviiliprosessissa noudateta poikkeuksetta. Kannetta
voidaan useissa tapauksissa muuttaa myoés muutoksenhakuasteessa.?’
OK 14 luvun 2.3 §:n mukaan (myds ylemmassé oikeudessa kiellettyna)
kanteen muuttamisena ei mydskaan pidetd uusien seikkojen esitté-
mistd kanteen tueksi, jos asia ei sen johdosta muutu toiseksi ja
OK 24 luvun 4 §:n mukaan ylemmassé oikeudessa ilmestyneet uudet
perusteet voidaan lisdta tuomioon.

Dispositiivissa riita-asioissa tuomioistuimen passiivisuus on joka
tapauksessa helpommin perusteltavissa kuin hallintoprosessissa, jolle
on usein ominaista ns. heikko kaksiasianosaissuhde. Téllaisissa pro-
sesseissa ei disponointi yleensd edes ole sallittu.?' Erityisesti kunnal-
lisvalituksessa valittajalla ei yleensad ole samanlaista intressia saada
valituksenalainen paatés muutetuksi tai kumotuksi nimenomaan esit-
tamilldadn perusteilla ja perusteluilla, joskin valittaja luonnollisesti
pyrkii kykyjensd mukaan perustelemaan vaatimustaan. Hallintolain-
kéytdn yleisid periaatteita sddntelevd HVallL — erityisesti sen 9 a ja
11 a § — ei kuitenkaan sindnsé edellyta, etta kaikki perusteet ja pe-
rustelut on esitettdva jo ensivalituksessa, jotta valitusviranomainen
voisi ottaa ne huomioon.

Ehka painavin argumentti muodostuneen oikeuskaytdnndn perus-
teluksi voi kuitenkin perustua HM 51.2 §:ssa esitettyyn kansalaisten
itsehallinnon vaatimukseen: Valitusviranomaisen passiivisuus nah-
daan kansalaisten itsehallinnon yhtena takeena. Taman perustelun
implikoima kunnallishallinnon laillisuuden valtiollisen valvonnan ja
kansalaisten itsehallinnon suhteen vastakkaisuus voidaan kuitenkin
problematisoida. Kansalaisten itsehallinnon reaalisuuden voidaan pi-
kemminkin ajatella edellyttdvan kunnallisten elinten toiminnan lain-
mukaisuutta kuin tuon toiminnan vapautta laillisuuden (mutta vain
sen) valtiollisesta kontrollista.?

Yleisesti voidaan todeta, ettd hallintovalituksen tutkimiseen liitty-
va »oikeudellinen valvonta ei rajoita hallintoviranomaisten lainmu-
kaista toimintaa, vaan pyrkii vain hallinnon lainalaisuuden periaat-

Olli Méaenpéaa

2 Ks. esim. Veikko Relinikainen: Jutun palauttamisesta. Vammala 1956, s.
232 ss. .

2\ Ks. Vilkkonen I s. 35 ss., Kurvinen LM 1972 s. 297.
22 Ks. Andersson JFT 1963 s. 369 s.
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teen mukaisesti takaamaan toiminnan laillisuuden».?® Erityisesti kun-
nallisvalituksen perusteella toteutuva valtiollinen valvonta voi rajoittaa
vain yleista hallintovalitusta suppeammin kunnan elinten toiminnan
itsendisyyttd. Vain asianosainen tai kunnan jasen voivat kussakin yk-
sittdistapauksessa laukaista tuon kunnan elimen paatdksen laillisuu-
den valtiollisen kontrollin. Valitusviranomainen ei voi muuttaa vali-
tuksenalaista paatdsta eikd valtion viranomainen toisaalta voi estaa

laittomankaan paatdoksen taytantoonpanoa, jos paatoksesta ei valiteta.

Siten kunnallisvalituksen johdosta toteutuva valtion valvonta voi
tuskin kaytdnnéssd muodostua uhkaksi kansalaisten itsehallinnolle,
vaikka siind tutkittaisiinkin esimerkiksi valitusajan jéalkeen esitetty va-
litusperuste tai valituksen perustelu tai vaikka valitusviranomainen
viran puolesta ottaisi huomioon selvan lainvastaisuuden.?* limeisesti
suurempaa muutoksenhakumekanismiin liittyvdd uhkaa kansalaisten
itsehallinnolle merkitsee lisdantynyt lainsdadéantd, jossa jarjestetadn
yleinen hallintovalitus kunnan elimen — l&hinna lautakunnan — paa-
toksistd. Nain sallitaan myds elimen péaatéksen tarkoituksenmukai-
suuden keskitetty kontrolli, mutta kunnan jasenen valitusoikeus sulje-
taan samalla pois. Yleisen hallintovalituksen johdosta valitusviran-
omainen voi myés muuttaa kunnan elimen paatosta.

Eraat muutkin seikat puoltavat kasitystd, jonka mukaan valitus-
viranomaisen korostettu passiivisuus ja tdydellinen pitdytyminen vain
ensivalituksessa esitettyihin perusteisiin ja perusteluihin saattaa joh-
taa muodollisuuteen muodon itsensa vuoksi. Kunnallisvalituksen va-
litusperusteet eivdt eroa toisistaan selvarajaisesti vaan ovat suureksi
osaksi péallekkdisid. Valittajan ei siten voi yleensa edellyttda pysty-
vén puhtaasti oikeusdogmaattisesti muodosteltujen valitusperusteryh-
mien erojen havaitsemiseen ja vastaavien oikeudellisesti relevanttien
perustelujen yksiléimiseen.

Myo6s kansalaisten oikeusturvan, lainkdytén palveluperiaatteen ja
kansalaiskeskeisen ajattelutavan vaatimukset puoltavat johdonmukai-
sesti sovellettuina jaykan muodollisuuden valttamista prosessuaalisin
perustein, kun kunnallisvalitusta ja yleensd hallintovalitusta koskevat
sddnndksetkaan eivat sitd edellytd. Valitusviranomaisen tutkimisvai-
lan ulottuvuutta tulisi sen sijaan tarkastella eritellymmin. Huomioon
tulee ottaa ainakin valituksenalaisessa paitoksessd olevan virheen

2 Aarne Nuorvala: Oikeusvaltioajattelu ja kansalaisten oikeusturva hallinto-
lainkd@yton lahtokohtana. LM 1978 s. 225,

24 vnt. Toivo Holopainen: Kunnan asema valtiossa. Vammala 1969 s. 309 alav.
16.
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Olli Méenpéa

luonne ja joissain tapauksissa myds kunnallisvalituksen kohteena ole-
van oikeussuhteen laatu. :

Siten virheiltd ja lainvastaisuuksilta, joihin valitusviranomainen voi
puuttua viran puolesta, on edellytettava selvempaa ilmeisyyttd kuin
seikoilta, jotka valituksessa nimenomaan tuodaan esiin ja joihin siina
vedotaan. Taman ilmeisyyden ei kuitenkaan tarvitse olla yhtd selvaa
kuin hallintopurussa tai mitattémyysvalituksessa.?® Toisaalta téssa
esitetty ei voi merkita, etta valitusviranomaisen tulisi nykyista yksityis-
kohtaisemmin tutkia ja selvittdd kaikki paatoksenteon vaiheet niissa
mahdollisesti piilevien virheiden |6ytamiseksi. Esimerkiksi selvien
kirjoitettujen normien vastaiset virheellisyydet (elinten valisten toimi-
valtarajojen ylitys, menettelyvirheet, jotka selvdsti ovat vaikuttaneet
asian ratkaisuun jne.) ovat sen sijaan yleensa otettavissa huomioon,
jos ne valituksen tutkimisen yhteydessé havaitaan. Toisaalta useim-
miten tulkinnalliset seikat, kuten paatoksen pysyminen kunnan toimi-
alan puitteissa tai harkintavallan vaérinkaytté voidaan harvemmin ot-
taa huomioon viran puolesta.? Etenkin hakemus- ja anomusasioissa,
jos KunL 139 §:n mukaisessa valituksessa on kyse vain anojan tai
hakijan intressistd, valitusviranomaisen tutkimisvalta saattaa myoés
olla suppeampi,? vaikka valittajan oikeusturvan kannalta mahdollis-
prosessuaalisten periaatteiden tiukka soveltaminen néissakdan asiois-
sa ei aina ole perusteltua.

25 Ks. HPurkuL 6 ja 7 §. Ns. mitattémyysvalituksesta ks. Kuuskoski & Hannus

s. 547.
' 2 Toimialan ylityksen osalta ks. KHO 1978 Il 36 sekd 1979 Il 41 ja 42 (edellad

alav. 16). Ks. myos Holopainen s. 316 s.
27 Ks. Merikoski s. 382 s.
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Matti Niemivuo

Virkamiesoikeudellisen tutkimuksen
tehtavista 1980-luvulla

»Kun tiede joutuu kriisiin, taytyy tutkijan heittaytya filosofiksi», on
Reijo Wilenius ! erdéssa yhteydesséd sanonut. Vuodelta 1976 olevassa
artikkelissani 2 katsoin mainitun sanonnan pitdvén paikkansa hallinto-
oikeudellisen tutkimuksen osalta 1970-luvun taitteessa. Kyseisesséa
tutkimuksessa oli tuolloin tilanne, jolloin tutkijoiden taytyi palata tie-
teen filosofisiin peruslahtékohtiin ja arvioida ne uudelleen. Tuossa
tilanteessa tarjosi analyyttinen tutkimusote sopivan lahestymistavan
pyrittdessa eroon l&hinna kasitelainopiksi luonnehdittavasta normaali-
tutkimuksesta. Erityisesti kunnallisoikeutta koskevassa tutkimuksessa
oli mahdollisuuksia osoittaa metodologisia puutteita aikaisemmassa
tutkimuksessa, léhinnd sen saksalaisvaikutteisissa kasitekonstruk-
tioissa. Mielesténi ei ollut vadrin sanoa, ettd muutos tutkimusotteessa
oli valttaméatén edellytys koko hallinto-oikeudellisen tutkimuksen kehit-
tymiselle.

Kymmenkunta vuotta mydhemmin — 1980-luvun taitteessa — ei
ole enéi perusteltua puhua hallinto-oikeudellisen tutkimuksen kriisista
Suomessa. Piinvastoin alan tutkimus on vilkasta ja monipuolista.
Sanottu koskee niin tutkimuskohteen kuin kdytetyn metodin valintaa-
kin. Tutkimuksen kohteiksi on alan vaitéskirjoissa ja muissa tutkimuk-
sissa valittu keskeisid oikeudellisia instituutteja hallinto-oikeuden
ydinalueilta sekd myds sen reuna-alueilta. Metodologiselta kannalta
tarkasteltuna on analyyttinen tutkimusote selvasti vahvistanut ase-
miaan. En&di ei ole pidetty tarpeellisena pohtia kasitteellisia naen-
naisongelmia, vaan tutkimuksissa on voitu keskittyd olennaisiin kysy-
myksiin, esimerkiksi tulkintaongelmiin. Sitad paitsi hallinto-oikeudelli-

' Reijo Wilenius, Laki, oikeus ja filosofia. Katsaus 6/1975 s. 15.
2 Den senare analytiska rattsteorin och den férvaltningsrattsliga forskningen i
Finland. JFT 1976 s. 266—279.
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nen tutkimus on kokeillut myds uusia metodologisia l&hestymistapoja:
tutkimuksissa voidaan nahdé analyyttisen suuntauksen lisiksi piirteita
ideologia-kriittisestd, empiirisesta ja marxilaisesta tutkimusotteesta.

Eraén oikeudenalan — virkamiesoikeuden — tutkimuksen véhai-
syys askarruttaa kuitenkin ajateltaessa hallinto-oikeuden ydinalueiden
tutkimusta. Erityisesti virkamiesoikeuden alaan kuuluvien teoreettis-
ten kysymysten tutkimus on viime vuosikymmenina ollut maassamme
vahdistd. Tutkimuksen vahéisyytta osoittaa havainnollisesti se, ettd on
ehtinyt kulua runsaat kolmekymmenta vuotta viimeisen virkamies-
oikeudellisen véitoskirjan iimestymisestd maassamme.® Muut mono-
grafiat ovat viela sitd varhaisemmalta ajalta.*

Erityistutkimusten puute ei luonnollisestikaan yksin kerro koko
totuutta alan tutkimuksesta. Monia virkamiesoikeudellisia kysymyksia
on néet pohdittu muun muassa juridisten aikakauslehtien sivuilla.
Unohtaa ei myGskdédn sovi maassamme ilmestyneitd, muun muassa
Merikosken, Rytk6ldn ja Modeenin kirjoittamia systemaattisia yleis-
esityksid. Niiden tarkoituksena on ollut osaltaan auttaa kaytannéssa
esiintyvien tulkintaongelmien ratkaisussa. Ehka sitikin tarkeampi
merkitys kyseisilld teoksilla on ollut virkamiesoikeuden opetuksessa
maassamme. '

Virkamiesoikeus ei luonnollisestikaan ole ainoa ala, jonka teo-
teettisen tutkimuksen puute kiinnittdd huomiota. On niet aloja, jotka
ovat esimerkiksi tdysin systematisoimattomia. Tutkimuksen niukkuus
eréilld hallinto-oikeuden erityisaloilla johtuu pasasiassa siit4, etta alan
tutkijoiden méaéara on sittenkin varsin vahainen.

Vahan tutkittuja hallinto-oikeuden osa-alueita on monia. Eri-
tyisesti kiinnittdd huomiota se, ettd esimerkiksi opetustoimen,
terveydenhuollon, maatalouspolitiikan, asuntopolitiikan ja ympéa-
ristdnsuojelun oikeusnormit ovat jadneet lahes kokonaan hal-
linto-oikeudellisen tutkimuksen ulkopuolelle. Erityisen hdmmas-
tyttdvaa tdméa on sen vuoksi, ettd kysymyksessd olevat oikeus-
normit ovat kaytdnndssa tulleet yha tdrkedmmiksi niin kansalais-
ten, valtion kuin kunnallishallinnonkin kannalta. My&s vain vahai-
sess@ madrin on kisitelty uudentyyppisid hallinnollisia, taloudel-
lisia ja muita ohjausvélineitd samoin kuin eriniisia julkisoikeu-
dellisia orgaaneja (esim. paikaupunkiseudun yhteistyovaltuus-
kunta ja Oy Kehitysaluerahasto).

3 Ks. Olavi Rytkéld, Vakinaisten virkamiesten palkkaus- ja eldkeoikeus (1948).

4 Ks. esim. Tapio Tarjanne, Virkasuhteen lakkaaminen (1934), V. Merikoskl, Eri-
vapauden késite (1936) ja W. A. Palme, Om disciplinir bestraffning av tjinsteman
(1947). 'Ks. myds Tapio Tarjanne, Lausuntoja ja kirjoituksia (1943), jossa kasitellddn
monia virkamlesoikeudellisia kysymyksid.
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Oikeustieteellistd tutkimustietoa ei ole kaytettavissd myodskaan
monien alojen ajankohtaisista ongelmista, jotka vaativat lainsdadan-
nollistd uudistamista. Tosin eréilld aloilla, esimerkiksi kunnallis-
oikeudessa, on saatavissa paatoksentekijoitd hyddyttavid yhteiskunta-
kuitenkaan kaytettdvissa virkamiesoikeuden alalta, koska sitd kohtaan
yhteiskuntatieteellinen tutkimus ei ole osoittanut sanottavaa kiinnos-
tusta.

Virkamiesoikeuden alaan kuuluvien ilmididen ja&dminen oikeustut-
kimuksessa muiden kysymysten varjoon ei varmaankaan johdu siita,
ettd ne olisivat vailla yleistd mielenkiintoa tai oikeudellisia ongelmia.
Syynd ovat monet muut tekijat, esimerkiksi virkamiesoikeudellisten
iimididen k&sitteellinen hdmaryys, niitd koskevien normien vahaisyys
eli normipula, mutta toiselta puolen myés normiston laajuus, tekni-
syys ja monimutkaisuus.

Esimerkkeind véhan tutkituista kysymyksistd virkamiesoikeuden
alalla voidaan mainita ensinnakin virkaehtosopimusjérjestelmaan liit-
tyvat ongelmat. Tosin eréiltd osin kyseisia ongelmia ovat selvitelleet
valtiosaant6- ja ty6oikeuden tutkijat. Niin ik&an tutkimustietoa kai-
paa erityyppisten virkamiesten oikeudellisesta asemasta (esim. sopi-
muspalkkaiset virkamiehet, opetushenkiléstd ja terveydenhuoltohen-
kilostd). Hammastyttavad on mybs elakekysymysten késittelyn véhai-
syys. Samoin voi havaita, ettd kunnallisia virkoja ja virkamiehid kos-
kevien ongelmien tarkastelu on ollut ylipdataan sangen véhaista.

Harjoitettu virkamiesoikeudellinen tutkimus on ollut pdéosin lain-
oppia, missa suurta painoa on pantu tulkintakysymysten kasittelyyn.
Néiden kysymysten késittely tulee olemaan térkeassa asemassa myos
1980-luvullakin. Toisaalta on kuitenkin huomattava, ettd tulkintajuri-
diikka ei ehka ole niin valttamaténta kuin esimerkiksi siviilioikeudessa.
Sanottu johtuu monista eri tekijbistéa.

Ensinnékin osa virkamiesoikeuden normistosta on verraten uutta
(esim. KunL vuodelta 1976 ja kunnalliset virkasadnnét paaasiassa
vuodelta 1981) tai niiden uudistamista suunnitellaan (valtion virka-
miehid koskeva lainsdadantd). Normiston ollessa uutta tarvitaan luon-
nollisesti kommentaarityyppisia teoksia, joissa otetaan kantaa erityi-
sesti tulkintakysymyksiin. Toiseksi tulkintatarvetta vadhentda se, ettd
asianomaiset viranomaiset antavat usein séadbsten soveltamisohjei-
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ta. Kolmanneksi osa virkamiesoikeudellisesta normistosta — virka-
ehtosopimukset — ovat voimassa vain tietyn méaaraajan. Mikali virka-
ehtosopimuksen méaéréysten soveltamisessa on esiintynyt tulkintavai-
keuksia, on niitd mahdollista tarkistaa uutta sopimusta tehtiessa.
Neljdnneksi on huomattava, ettd monet virkamieslainsaadannén tul-
kintaongelmat ratkaistaan kaytdnndéssd muuttamalla lainsdaadantoa.
Lopuksi todettakoon vield se, ettd virkamiesoikeudessa on monia ns.
joustavia oikeusnormeja, joita koskeva tulkintajuridiikka on usein tar-
peetonta. Pikemminkin pitdisi tutkia, miten hallintoviranomaiset ovat
kaytanndssa soveltaneet kysymyksessé olevia sadannoksii.

Virkamiesoikeudessa on — toisin kuin monilla muilla hallinto-
oikeuden aloilla — lainopillisessa kirjallisuudessa luotu lakikirjasys-
tematiikkaa yleiskatsauksellisempi ja abstraktisempi kasitteistd. Tastd
huolimatta olisi mielesténi virkamiesoikeuden oikeusdogmattisessa
tutkimuksessa péépaino pantava oikeussdantdjen systematisoimiseen.
Uuden tutkimuksen olisi kohdistuttava erityisesti tuon systematiikan
ja kasitteiston arviointiin.

Virkamiesoikeuden kasitteistod uudelleen arvioitaessa saattaisi
olla perusteltua pohtia kysymystd, olisiko virkamiesoikeuden syste-
matisoinnissa lahdettdva julkishenkildstod koskevasta kokonaistarkas-
telusta. TallGin olisi tarkastelun kohteeksi mahdollista ottaa viran ja
toimen haltijoita koskevia oikeuskysymyksia riippumatta siitd, minka
julkisyhteison palveluksessa ndma olisivat tai minkélaisessa palvelus-
suhteessa he olisivat asianomaiseen julkisyhteisé6n. Tarkastelun
kohteiksi voisivat tulla ndin myés valtionapua saavien yksityisluon-
toisten yhteisbjen palveluksessa oleva henkil®sto.

Kasitteiston uudelleen arviointi ei todennakdisesti tule johtamaan
kaytéssé olevien peruskésitteiden, esimerkiksi viran késitteen hylkaa-
miseen. Pikemminkin ehka kay niin, ettd monia virkamiesoikeudellisia
késitteitd joudutaan tdsmentdméan ja luomaan uusia alakisitteita.
Esimerkkin téllaisesta voisi olla »yhteinen virka»,’ jota koskevat
oikeudelliset kysymykset tulevat ilmeisesti kdytdnndssd muodostu-
maan ongelmallisiksi.

Yhteinen virka ei ole toki uusi oikeudellinen instituutio. Esi-
merkiksi nykymuotoisen kunnallishallinnon alkutaipaleella oli

® Ks. esim. llpo Ahtola, MK 1962 s. 705 ss. ja Arno Hannus, MK 1962 s. 808 ss.
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muun muassa yhteisten kunnanléakarien ja muun terveydenhuol-
lon henkildston palkkaaminen yleistd. Erityisesti 1970-luvuita
alkaen yhteisten virkojen perustaminen on tullut uudelleen ajan-
kohtaiseksi kysymykseksi, mutta nyt uusia tehtévid, esimerkiksi
yleistd oikeusaputoimintaa ja kuluttajansuojelua varten. Yhtei-
nen virka ei ole mydsk#din tuntematon valtionhallinnossa eika
kirkollishallinnossa. Ensimmainen yhteisia virkoja koskeva eri-
tyislaki eli laki yhteisistd opettajista (539/80) on annettu vuonna
1980, ja se koskee niin valtion, kunnallisten kuin yksityistenkin
yhteisOjen ylldpitamia yhteisid virkoja ja toimia.

Virkamiesoikeudellisia ongelmia on tarkasteltu usein vain virka-
suhteen kisitteen valossa. Tarkastelun kohteena ovat olleet muun
muassa virkasuhteen syntyminen ja virkasuhteen lakkaaminen. Sen
sijaan vahemmaén on kiinnitetty huomiota itse virkoihin, niihin kohdis-
tuviin toimenpiteisiin sekd naiden vaikutuksiin. Virkoja koskevia toi-
menpiteitd ovat muun muassa viran (1) perustaminen, (2) tayttami-
nen, (3) siirtdminen, (4) muuttaminen ja (5) lakkauttaminen. Kullakin
nailla oikeudellisilla toimenpiteilld on erilaisia vaikutuksia. Esimer-
kiksi viran perustamisella on merkittdvia taloudellisia seuraamuksia.
Viran tayttdmiselld on puolestaan vaikutuksia viran hakijoihin.® Tar-
kastelemalla viran tayttamistd voidaan sitd verrata esimerkiksi luotta-
mustoimen tdyttdmiseen, jossa on kysymys samanlaisesta oikeudelli-
sesta toimenpiteesta.’

Kun késittelyn kohteeksi otetaan koko julkishenkiléstd, voidaan
nahd3, miten erilainen eri henkiléstéryhmien asema on mainittuja vir-
koja koskevia toimenpiteita suoritettaessa. Esimerkiksi virkaa lak-
kautettaessa eriilla virkamiehilla (muun muassa vaition peruspalkkai-
set virkamiehet) on lakkautuspalkkaoikeuden vuoksi muita henkilosto-
ryhmiéd turvatumpi asema. My6s henkildston oikeusturva vaihtelee
riippuen siitd, minka julkisyhteisdn virasta on kysymys. Asiaa valais-
see esimerkki ammatillisten oppilaitosten virkanimitysasioista.

Ammatillisen oppilaitoksen opettajan mahdollisuudet valittaa
virkanimityspaatéksesta vaihtelevat sen mukaan, minka julkis-
yhteisén virasta tai toimesta on kysymys. Valtion oppilaitosten
virkojen ja toimien tayttdmistd koskevissa asioissa muutoksen-
hakuoikeus on varsin rajoitettua. HVallL:n sd&nndsten nojalla
oppilaitoksen johtokunnan ja rehtorin nimityspaatdkseen voidaan
hakea muutosta. Sen sijaan muutoksenhaku on kielletty ammat-

¢ Ks. esim. Eivind Smith, Lov og rett 1981 s. 275 ss.
7 Vrt. esim. Torstein Eckhoff, Forvaltningsrett (1978) s. 356 ss.
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tikasvatushallituksen paéatoksista virkanimitysasioissa (A ammat-
tikasvatushallituksesta, 715/81, 38 § 2 mom.).

Kuntien ja kuntainliittojen ylldpitdmien oppilaitosten virka-
nimitysasioissa haetaan muutosta KunL:ssa tarkoitetulla kunnal-
lisvalituksella. Valitus voidaan tehda kuitenkin vain laillisuuspe-
rusteella. Valittamaan on oikeutettu paitsi viran hakija myds
iokainen kuntalainen.

Yksityisten ammatillisten oppilaitosten toimien tayttamista
koskevista péatoksisté ei ole valitusoikeutta. N&iden oppilaitos-
ten johtokunta ei ole sellainen viranomainen, jonka paatéksestd
voitaisiin valittaa HValL:n perusteella. Toimen hakija, joka kat-
soo tulleensa syrjaytetyksi nimityksessa, voi tehda asiasta hal-
lintokantelun esimerkiksi ammattikasvatushallitukselle. Tallainen
kantelu johtaa kuitenkin vain harvoin joihinkin toimenpiteisiin.

Mainittu esimerkki, jollaisia voisi esittdad eri hallinnonaloilta usei-
takin, kuvaa virkamiesoikeudellisen sa&nnéstén hajanaisuutta ja epé-
yhtenaisyyttd. Uudenlaisen systematiikan omaksuva tutkimus voisi
nostaa esiin monia kysymyksid, jotka kaipaavat uudistamista. Pel-
késtadn systematisointiin pyrkiva tutkimus ei kuitenkaan voi johtaa
lains&dddanndllisiin uudistuksiin seki sitd kautta muun muassa virka-
miesten oikeusaseman parantumiseen ja oikeusturvan lisdantymiseen.
Siihen tarvitaan ilmeisesti myds yhteiskuntatieteita lahentyvaa tutki-
musta.

1\

Kokonaiskuvan saamiseksi virkamiesoikeuden eri instituutioista
seka julkishenkiléstén oikeudellisesta asemasta ja sen muuttumisesta
ei useinkaan riitéd se, etta tyydytddn tavanmukaisiin oikeusléhteisiin.
Tarkasteltavien kysymysten historiallinen tausta ja yhteiskunnallisten
vaikutusten selvittdminen edellyttdvat mydés muuta kuin vain juridista
aineistoa.

Kun kaytettavéna ei ole valmiita, esimerkiksi yhteiskuntatieteilijoi-
den tuottamia tutkimustuloksia, on juristitutkijan itsensa selvitettivi
avoinna oleva ongelmat ja tallgin kéytettavd myés asianomaisten tie-
teenalojen menetelmid. Tuolloin juristi-tutkija monesti kohtaa vai-
keuksia, jotka liittyvdt juridiikan paradigmaan sekd metodologisiin
ongelmiin, muun muassa mallitutkimusten puuttumiseen. Lahelld me-
todologisia ongelmia ovat tutkimustekniset vaikeudet, jotka aiheutu-
vat tarvittavan aineiston kokoamisesta ja analysoinnista. Tdssi tydssa
on vain harvoin mahdollista saada apua ei-juristeilta, joilla ei usein-
kaan ole riittavasti juridisia tietoja.
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Kun on tutkittu, minkalainen asianomainen virkamiesoikeudellinen
instituutti tai iimié on ollut sekd mink&lainen se on, avautuu mahdol-
lisuus myds vastata kysymykseen, minkalainen sen pitiisi olla. Tassa
kohdin tutkimus lahenee oikeuspoliittista tutkimusta, joka tulee kuu-
lumaan juristi-tutkijan keskeisiin tehtaviin my®ds 1980-luvulla. Oikeus-
poliittinen argumentointi on usein pitavalla pohjalla vasta silloin, kun
kaytettavissd on riittavasti tietoa tutkittavan ilmién historiallisesta
kehityksesta ja sen vaikutuksista.

Virkamiesoikeuden ollessa valinkauhassa on perusteltua aihetta
olettaa sitéd koskevan oikeudellisen keskustelun olevan myds heraa-
méssa. llahduttavia merkkeja tastd on havaittavissa siina kritiikiss3,
jota erityisesti julkishenkiloston oikeusasemakomitean mietintéa (Km
1979: 26) kohtaan on esitetty.® Pelkkad keskustelu, ei edes kriittinen,
ei kuitenkaan riitd. Lisdksi tarvitaan alan teoreettista tutkimusta valai-
semaan uudistettavia kysymyksid. Elleivét juristi-tutkijat ota tata teh-
tavaa suorittaakseen, on olemassa vaara, ettd ajankohtaiset ja tarkeit
virkamiesoikeudelliset kysymykset eivat tule lainkaan tutkimuksen
kohteiksi. ’

® Ks. Backmanin, Kerdsen — Storlundin, Maenpaan, Nikulan, Nousiaisen, Pal-
ménin, Rintasen ja Tiitisen artikkeleita Oikeus-lehden numerossa 1979:4. Ks. myds
Tore Modeen, LM 1980 s. 148 ss.
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Tuomarin ja tuomioistuimen
riippumattomuudesta

- Tuomioistuimen riippumattomuuden edellytyksend on tuomarin
riippumattomuus ja pédinvastoin. Esittdesséni jéljempéna eriitd aja-
tuksia riippumattomuudesta en néin ollen katso tarpeelliseksi pitéda
erillaan tuomarin ja tuomioistuimen riippumattomuutta.

Suomen hallitusmuodon mukaan tuomiovaltaa kayttavat riippumat-
tomat tuomioistuimet (2 § 4 mom.). Riippumattomuus on tehtévien
laadun ohella se paékriteeri, joka erottaa tuomioistuimet muista val-
tion elimistd. Taméa ei merkitse sitd, ettd tuomioistuinten riippumat-
tomuus olisi joka suhteessa tédydellinen, eikd my&skaan sitd, etteiké
muillakin valtion elimilla pitéisi olla ja olisi maaratynlaajuista riippu-
mattomuutta. Mutta laaja riippumattomuus on nimenomaan katsotta-
va tuomioistuinten ja tuomareiden toiminnan ehdottomaksi edellytyk-
seksi.

Miksi asia on ndin? Yksinkertainen vastaus on,. ettd kun tuomio-
istuinten asiana on kansalaisten oikeussuojan toteuttaminen ja hei-
dan perusoikeuksiensa suojaaminen, ne eivét voi tayttaa tehtdvainsi
elleivét ne ole puolueettomia elimid, jotka toiminnassaan ovat riippu-
vaisia vain lainsdatdjasta eli lain sdannoksistd. Historia osoittaa
tdméan todeksi. Tosin oikeudenhoito voi jonkin aikaa toimia tyydyt-
tavasti myds sellaisissa tilanteissa ja jarjestelmissd, missa riippumat-
tomuuden periaatetta on vain heikosti toteutettu, mutta kriisin syn-
tyessé osoittautuu, miké ratkaiseva merkitys riippumattomuudella on.
Vertauskohtia on helppo l6ytdd myds nykyajasta, esim. kolmannen
maailman maista, jotka uusina valtioina vasta etsivat muotoansa val-
tiollisen organisaation tielld. Tuomioistuinten ja tuomareiden riippu-
mattomuuden perustaa ei nain ollen tarvitse hakea mistddn maara-
tystd opista tai teoriasta, esim. Montesquieu’'n vallanjako-opista —
jota sellaisenaan en milldén tavalla vahattele — vaan tuomiovallan
riippumattomuus kuuluu asian luonteeseen sen tapaisessa yhteiskun-
nassa kuin meidan; voidaanpa sanoa etti se on meikéldisen demo-
kratian perusedellytyksid.
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Tuomarin ja tuomioistuimen riippumattomuudesta

Vaikka riippumatiomuus periaatteena onkin yleisesti hyvaksytty,
sen kasite ja toteuttaminen eivét ole kiistattomia. Pain vastoin tuo-
marin riijppumattomuus aiheuttaa jatkuvasti ongelmia ja vilkasta mieli-
piteitten vaihtoa. Tuntuu melkein siltd kuin tdm& kysymys kuuluisi
ihmisten tai ainakin lakimiesten »ikuisiin seuralaisiin». Niinp4, joita-
kin esimerkkejd mainitakseni, Kansainvélinen Juristikomissio, joka
perustettiin Eurooppaan toisen maailmansodan jalkeen on 1977 avan-
nut erityisen toimiston tuomareiden ja asianajajien riippumattomuu-
den edistamiseksi. Komission Suomen osasto piti 28. 11. 1980 Helsin-
gissd nimenomaan titd aihetta koskevan seminaarin (JFT 1981 s.
93—135). Maailman korkeimpien oikeuksien edustajien Sidneyssi
Australiassa toukokuussa 1980 pidetyssd kokouksessa tuomarin riip-
pumattomuus kuului pdateemoihin. Aihe oli keskeisend esilla myos
Suomen tuomariliiton samana vuonna jarjestamilld tuomaripdivilla
(Suomen Tuomariliitto, |l tuomaripéivien poytékirja, Helsinki 1981).

Edelld esitetty riittinee perusteeksi sille, ettd olen tassa juhlajul-
kaisussa katsonut aiheelliseksi kolleegani presidentti Aarne Nuorva-
lan pitkdaikaisen ja ansiokkaan tuomaritoiminnan kunniaksi muuta-
malla sanalla kosketella otsakkeessa mainittua teemaa. En tosin usko
voivani esittdd siitd paljonkaan varsinaisesti uutta, mutta kll’jOltUS
saattaa kuitenkin tuoda esille joitakin tdmén ongelman suomalaisia
vivahteita ja ehka siten olla omansa edistaméaén ja vahvistamaan tuo-
mareiden ja tuomioistuinten riippumattomuutta maassamme. -Jos
néin on, se palvellee ei vain kirjoittajan vaan nimenomaan myés juh-
lajulkaisun kohteen pyrkimyksia. .

Tuomioistuimen ja tuomarin riippumattomuuden ydin on siing,
etteivat utkopuoliset tekijat vaan ainoastaan laki saa vaikuttaa tuomit-
semistoimintaan eli yksittaistapauksissa tehtdviin ratkaisuihin. Tuo-
mareiden tulee voida toimia itsendisesti ilman ulkopuolelta tulevia
maarayksia tai vaikutuksia. Tamén paamééran saavuttamiseksi ase-
tetaan tuomari virantoimituksessaan toiseen ja itsendisempain ase-
maan kuin esim. hallintovirkamies. Tarkoituksena on, kuten jo on
sanottu, kansalaisten oikeuksien turvaaminen eiké luonnollisestikaan
tuomarien omien etujen edistdminen. Iiman riippumattomuuttaan tuo-
mari ei voisi saavuttaa sitd kansalaisten luottamusta, joka on tuomio-
istuinten toiminnan valttdmaton edellytys.

Tuomarin riippumattomuuden tulisi koskea kaikkia relaatioita. Ensi-
sijaisesti on tietenkin mainittava suhde valtiovaltaan. Nyky-yhteis-
kunnassa vaikuttavat valtiovallan lisaksi erityisesti poliittiset puolueet
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ja etujarjestét sekd muut yhteiskunnan valtatekijat. Itsestddn selvada
on, ettd tuomarin on oltava itsendinen ja rilppumaton myés suhteessa
yksityisiin henkildihin ja yhteisoihin.

Tuomarin riippumattomuus sisaltad kuitenkin muutakin kuin ulko-
puolisen puuttumattomuuden yksittdisen tapauksen ratkaisuun. Mitaén
tosiasiallista riippumattomuutta ei voida yllapitaa, ellei sitd turvata
eréin valillisin keinoin. Jos esim., kayttaddkseni karkeata esimerkki3,
tuomari valtiovallan taholta valittaisiin vain maaréattya juttua varten ja
hdnen karriddrinsa riippuisi siita, ratkaiseeko hén jutun valtiovallan
hyvaksymalla tavalla, niin se seikka, ettei suoranaisesti puututa hianen
ratkaisuunsa, ei viela takaa hénen itsenaisyyttaan. Riittdvien takeiden
luomiseksi on eri aikoina ja eri maiden perustuslakeihin ja muuhun
lainsd&danté6n otettu tuomareiden ja tuomioistuinten toimintaa kos-
kevia sdanndksid. Nama sadanndkset ovat eri maissa erilaisia, mutta
missdén ei pelkdstddn lainsdddantotoimin ole voitu luoda satapro-
senttisia takeita, koska riippumattomuuden edellytyksena on myds
ihmisten asennoituminen, jota ei voida sadnndksilla hallita.

Tuomarien henkilbllisyydelld on tdssd suhteessa tirked merkitys.
Tuomareita nimitettdessa tatd nakékohtaa ei pitiisi unohtaa, vaan va-
littavan yleinen sopivaisuus olisi sekin otettava huomioon varsinaisten
muodollisten ansioiden ja muiden nakokohtien lisdksi. Tuomarin
viran hoito vaatii suurta itsenaisyytta, puolueettomuutta ja henkistékin
riippumattomuutta. N&in ollen olisi tuomarin uralle ohjattava juuri sel-
laisia henkiléita, joilla nditd ominaisuuksia on riittdvadssd méérin.
Useita hakijoita toisiinsa verrattaessa olisi kiinnitettdva huomiota sii-
henkin, missa méarin heidan virkauransa on laadultaan ollut sellainen,
etta se on ollut omansa edistdmé&an heidén riippumattomuuttaan; suu-
rempi paino olisi siten annettava itsendiselle kuin epéitseniiselle toi-
minnalle. N&itéd asioita ehkei kdytanndssé aina oteta huomioon; aina-
kin on melko vaikeata mitata missd maarin nédin tapahtuu. Laissa ei
ole tidstd nimenomaisia sadnnodksia, mutta esitetty nidkdékohta on so-
pusoinnussa niiden saannésten kanssa, jotka edellyttavat korkeim-
pien tuomioistuinten 'jaseniltd »oikeamielisyyttd» ja »taitoa tuomarin-
toiminnassa» (KKOL 2 § KHOL 2 §) sekd kaikilta viranhaltijoilta
»taitoa ja kykyd» (HM 86 §). Tédssa mainitut nakoékohdat olisi
otettava huomioon myds tuomioistuinten esittelijoiden valinnassa,
koska tulevat tuomarit suuressa maarin rekrytoidaan nimenomaan
heidan piiristddan. Se on myos helpompaa; esittelijdiden valinta on
vapaampaa kuin varsinaisten tuomarien, koska hakijoilla ei yleensd
viela ole kovin paljon muodollisia ansioita.
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Tuomiovallan kéytdn riippumattomuus on otettava huomioon myés
tuomioistuinten omassa piirissd, ja tuomarin itseniisyys on sailytet-
tdvd myds suhteessa muihin tuomioistuimen jiseniin. Tuomioistuin-
ten tydn jérjestelyssa tdma on térked nakdkohta ja koskee luonnolli-
sesti myds esittelijéitd. Heidan koulutuksessaan ei tuomarin asen-
netta pidd unohtaa.

Téssd yhteydessd on taas syytd muistuttaa siitd, ettd tuomarin
itsendisyyden tarkoitus on taata tuomioistuinten puolueettomuus ja
siten edistdd kansalaisten oikeusturvaa. Paidma&arana ei sitid vastoin
ole tuomareiden asettaminen erikoisasemaan vain heidin itsensa
takia. Tuomarilta voidaan kuitenkin myés vaatia yhteisty6td, yh-
teistybhalua ja -kykyd. Oman tuomaripersoonallisuuden esille tuo-
minen ei sindnsd ole mikddn hyve. Monijdsenisessd tuomioistui-
messa jokainen vahemmisté6n jaava jasen tosin itse ratkaisee, Adnes-
t44ko hén vai ei — sehdn on tuomarin perustavaa laatua oleva oikeus
ja velvollisuus — mutta yhteisty6ta ei kuitenkaan pitéisi vaikeuttaa ja
ratkaisuja viivyttdad pelkdstddn omaa itsedan korostavilla turhilla
aédnestyksilla. Jokainen ylioikeuksissa tyoskennellyt tuomari ymmaér-
tdnee mité tdssad yhteydessa tarkoitetaan sanalla turha. Tdma on mai-
nittu 1&hinn& teoreettisena esimerkkind. Kokemukseni on se, etteivat
turhat danestykset ole meilld yleisia. Mitd nyt on sanottu, koskee
vastaavasti kaikkea tuomioistuinty6tad ja esittelij6itad yhtd hyvin kuin
kollegion jasenidkin.

Tuomarin riippumattomuus koskee periaatteessa myds alempien
tuomioistuinten tuomareita suhteessa ylempiin tuomioistuimiin. Asia
ei kuitenkaan ole ongelmaton, eikd riippumattomuus tiltd kohdin
poikkeukseton. Niinpé korkeimpien tuomioistuintemme tehtaviin kuu-
luu ennakkop&édtdsten antaminen ja oikeuskaytdnnén valvominen ja
ohjaaminen (HM 53 ja 56 §) ja siten erdinlainen puuttuminen alem-
pien tuomioistuinten toimintaan. Tdman tapaista puuttumista, jonka
tarkoituksena on lainkdytén yhtendisyyden toteuttaminen, ei kuiten-
kaan voida katsoa tuomareiden riippumattomuuden loukkaamiseksi.
Korkeimman oikeuden asemaa ennakkopaitdstuomioistuimena on
erityisesti alleviivattu uudessa OK 30 luvussa ja sen esitdissad. Paa-
peruste valitusluvan myéntidmisellehan OK 30:3:n mukaan on tarve
saada asiassa prejudikaatti. Edellytetd&n, etta alemmat oikeudet yleen-
s& noudattavat tietoonsa tulleita korkeimpien oikeuksien ennakkopaa-
toksid, vaikkei niiden noudattamatta jattadmista sindnsa katsottaisikaan
virkavirheeksi. Korkeimman oikeuden omassa tydjarjestyksessa on
méadrétty, ettei sen jaosto ilman presidentin lupaa saa poiketa aikai-
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semmin noudatetusta kdytdnnosta. Presidentti voi antaa tdhén luvan,
mutta yleensa han siirtaa tallaisen asian tdysistunnossa taikka vahven-
netussa jaostossa ratkaistavaksi.

Tuomarin riippumattomuuden kannalta on erityisesti nimittdmis-
menettely katsottu ongelmalliseksi. Nain on kieltdmattd asian laita,
koska virkojen tdyttdmiseen yleensa liittyy ainakin jossain maarin
subjektiivisia seikkoja. Kaikissa, ja siis myds tuomarien nimityksissa
on otettava huomioon hakijoiden ja muiden kysymykseen tulevien
henkildiden ansiot ja ominaisuudet, ja niitd on punnittava asiallisesti
ja puolueettomalla tavalla. Etta niin todella tapahtuu, riippuu kuiten-
kin itse nimittdvastd viranomaisesta ja nimitysmenettelystad. Kuten
edelld on sanottu, on tuomareita nimitettdessa otettava huomioon
my6s heidan kykynsa puolueettomaan asennoitumiseen, ja riijppumat-
tomuuteen suhteessa nimittavaankin viranomaiseen. Ns. poliittiset
nimitykset ovat tuomioistuinlaitoksen kohdailta erityisen vaarallisia.

Jos pidettéisiin mielessa vain tuomareiden riippumattomuus, par-
haimmaksi tuomarien nimitysmenettelyksi voitaisiin ehk& katsoa sel-
laista jérjestelmad, jonka mukaan tuomioistuinlaitos itse nimittaisi
kaikki uudet tuomarit. Mutta tdmé& taas loukkaisi muita valtioséan-
tdmme perusteita eli vallanjakoa ja valtion elinten kontrollin mahdolli-
suutta’ koskevia periaatteita. Useimmissa maissa onkin paadytty jar-
jestelméin, jossa tuomioistuimet ja valtiovalta (hallitus, valtion péa-
mies jne.) yhdessd myétavaikuttavat tuomareiden nimityksiin. Eréissa
maissa tama perustuu nimenomaisiin lain sd&nndksiin, kun se taas
toisissa maissa, esim. Tanskassa, pohjautuu vaJknntuneeseen kaytan-
toon.

Meilld kuuluu tuomarien nimittdminen, kuten tunnettua, yleensa
tuomioistuimille sekéd hallitukselle ja Tasavallan presidentille (HM 87
ja 88 §); tassa sivuutetaan raastuvanoikeuksien ja erikoistuomioistuin-
ten jasenten nimittdminen. Korkein oikeus nimittdd kihlakunnantuo-
marit ja kdrijatuomarit hovioikeuden virkaehdotuksen pohjalta, josta
virkaehdotuksesta on voitu valittaa Korkeimpaan oikeuteen. Korkein
oikeus nimittda niin ikdan raastuvanoikeuksien puheenjohtajat (por-
mestarit) kaupunginvaltuuston ehdotuksen pohjalta, josta ehdotuk-
sesta ei ole valitusoikeutta muiden kuin muodollisten, menettelyssa
tapahtuneiden virheiden johdosta. Korkeimmassa oikeudessa naita
nimitysasioita ei kuitenkaan kasitella ilman hallituksen myd&tavaiku-
tusta. Ne valmistellaan nimittain oikeusministeriéssé ja esitelladn mi-
nisterion esittelijain toimesta Korkeimman oikeuden taysistunnossa,
johon oikeusministeri ottaa osaa (HM 54 § 2 mom.). Té&lld myétévai-
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kutuksella on suuri tosiasiallinen merkitys. Vaikka &énestykset eivit
ole harvinaisia, tapahtuu harvoin ettad lopullinen ratkaisu poikkeaisi
oikeusministerién esittelijan kannasta. Tatd menettelyd noudatetaan
myds virkaehdotuksia koskevia valituksia ratkaistaessa. Hovioikeu-
den jésenen virkaa taytettdessd menettely on muutoin sama paitsi,
ettd nimitysvalta ei kuulu Korkeimmalle oikeudelle vaan se tekee
vain esityksen siitd, kenet ehdollepannuista hakijoista olisi virkaan
nimitettdva. Mainittakoon, ettd hovioikeudet itse nimittdvat esit-
telijansa, mutta hovioikeuden wviskaalin nimityksestd voi valittaa
Korkeimpaan oikeuteen, jossa valitusta kéasitelladn samalla tavalla
kuin edelld mainittuja nimitysasioita. o
Tama suomalainen nimitysjarjestelma on tietddkseni ainutlaatuinen.
Sita voidaan tietysti kritisoida, mutta voin kuitenkin melko pitkdn ko-
kemuksen nojalla vakuuttaa, ettd se yhteistydmallina, ainutlaatuisuu-
destaan huolimatta — tai ehké juuri sen takia — toimii erittdin hyvin
ja etta siina poliittisen vallan tahto seka tuomareiden ja tuomioistuin-
ten riippumattomuus tulevat otetuiksi huomioon. Késitykseni on, etta
se kritiikki, joka on kohdistettu tdhan jarjestelmadan on ainakin osaksi
pohjautunut asioiden puutteelliseen tuntemukseen. Olen kerta toi-
sensa jédlkeen joutunut korostamaan nimenomaan edelld mainitun
oikeusministerion panoksen merkittdvyyttd sellaisillekin henkilbille,
jotka muutoin hyvin tuntevat maamme hallintoa ja oloja.
Korkeimman oikeuden jédsenen ja hovioikeuden presidentin nimit-
tdminen tapahtuu edella sanotusta poiketen. Nimitysvalta kuuluu Ta-
savallan presidentille, mutta héanen tulee ennen nimittdmista saada
Korkeimman oikeuden asiaa koskeva esitys. Virkaa ei haeta eika
ilmoittautuminenkaan siihen ole pakollista. Esityksessd mainitaan
ainakin se henkild, joka Korkeimman oikeuden taysistunnossa on
saanut enimmat dénet ja tapana on mainita muidenkin A4anid saanei-
den nimet. Néaiden asioiden taysistuntokasittelyyn oikeusministeri ei
ota osaa, ja ne esittelee Korkeimman oikeuden kansliapaallikké.
Taman jélkeen asia siirtyy oikeusministerille, jonka esittelystd Tasa-
vallan presidentti sitten ratkaisee sen valtioneuvostossa. On luonnol-
lista, ettd nimitys tavallisesti on Korkeimman oikeuden esityksen mu-
kainen; onhan Korkein oikeus yleensa ndiden asioiden paras tuntija.
Ei kuitenkaan ole harvinaista, etta ratkaisu on toinen, kuin mitd Kor-
kein oikeus on esittinyt, ja vaitteet siitd, ettd Tasavallan presidentin
nimitysoikeus de facto olisi sidottu Korkeimman oikeuden kasitykseen
ovat siis vaaria. Korkeimman oikeuden todellinen vaikutusvalta on
tosiasiallisesti pienempi kuin esimerkiksi Tanskan Hojesteret’in, jonka
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epévirallisia esityksid nimitysasioissa kéytannéllisesti katsoen aina
noudatetaan.

Mité sitten Korkeimman oikeuden presidentin nimittamiseen tulee,
ei oikeudella itselldén ole virallista sananvaltaa. Asiaa valmisteleva
ministeri voi tietenkin epévirallisesti tiedustella oikeuden jésenten
késityksid, mutta tdma ei ole pakollista eiki sellaista menettelyi suin-
kaan aina ole noudatettu.

Mita edelld on sanottu Korkeimman oikeuden jasenten ja presi-
dentin nimittdisestd, koskee vastaavasti myds Korkeimman hallinto-
oikeuden jasenid ja presidenttia (HM 87 § 3 k.)

Tuomarin riippumattomuuden vahva tuki on erottamattomuus, mika
on yleisesti todettu, ja on tuskin tarpeen sitd tarkemmin perustella.
Asiasta sdadetdan HM 91 §:n 1 momentissa. On tihdellista alleviivata,
ettd erottamattomuuskaan ei ole absoluuttinen vaan 'sillikin on ra-
jansa. Naisté rajoista voidaan olla ja ollaankin eri maissa eri mielta.
Vaikka tuomari onkin lakia tulkitessaan vapaa, on meista luonnollista,
ettd héantdkin vastaan voidaan nostaa virkasyyte sen johdosta ettd
han on soveltanut lakia véarin, mutta vain jos on kysymys selvisti
lain rikkomisesta eikd ainoastaan siita etta han on tulkinnut lakia toi-
sin kuin yleensd muut tuomarit. Edella tarkoitetun rajan vetiminen
tuottaa kieltiméattd vaikeuksia, ja sitd vedettdessd on otettava huo-
mioon tuomarin oikeus riippumattomaan laintulkintaan. Eriissa
maissa jopa katsotaan, ettei tuomaria voida tuomita virkavirheesti,
jos kysymys on lain soveltamisesta, ei edes silloin, kun soveltaminen
yleisesti katsotaan véariksi. .

Yhé yleisemmaéksi on kaikkialla muodostunut se késitys, ettad tuo-
marillakin taytyy olla maéréatty eroamisika, jonka jalkeen han ei endi
saa hoitaa virkaansa. Useimmissa sellaisissakin maissa, joissa van-
hastaan ei ole ollut eroamisikaé, on sellainen nykyaan sadidetty, mutta
sitd ei yleensd sovelleta takautuvasti ennen sid&nndéksen voimaan
tuloa nimitettyihin tuomareihin. Meilld voi tuomari, p&invastoin kuin
hallintovirkamies, ilman erivapautta pysyd virassaan 70 ikévuoteen
saakka. Taméa vastaa tuomarin riippumattomuuden periaatetta; tuo-
mari on tassakin suhteessa riippuvainen vain laista eikd hallinnolli-
sesta harkinnasta. Valitettavaa olisi jos, kuten erdassé komiteanmie-
tinnossé &skettéin on ehdotettu, tuomarin samoin kuin hallintovirka-
miehenkin virkakautta voitaisiin luvan nojalla jatkaa, jopa yli 70 ika-
vuoden. Tamantapaista joustavuutta ja yhdenvertaisuutta emme tar-
vitse.
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Erottamiseen verrattavissa saattaa olla toiseen virkaan siirtami-
nen. Senkin osalta tuomari on meilld suojattu (HM 91 § 1 mom.). Suo-
ja ei koske sitd tapausta, ettd siirto riippuu tuomioistuinlaitoksen
uudestaanjérjestamisesta. Sellaista jarjestelya ei kuitenkaan saa koh-
distaa vain pieneen osaan oikeuslaitosta tarkoituksella p&éstd eroon
joistakin maaratyista tuomareista. '

Eri asia on, ettd tuomari téytyy voida vapauttaa sairauden tai muu-
toin ty6kyvyn menettdmisen takia (HM 91 § 1 mom., VirkamL 4 §). Tuo-
mari voidaan myds erottaa virastaan virkarikoksen takia (HM 91 §
1 mom., RL 40 luku). Viimeksi mainitusta syystd erottaminen ei kui-
tenkaan saa tapahtua muutoin kuin »laillisen tutkimuksen ja tuomion
kautta»; hallinnollisessa jérjestyksessd ei néin ollen tuomaria, p&in-
vastoin kuin hallintovirkamiestd, voida erottaa edes tuollaisissa ta-
pauksissa (kts. erit. VirkamL 4 § 2 mom., 6 §). Muun rikoksen kuin
virkarikoksen takia tuomaria ei voida voimassaolevan lain mukaan
erottaa, ja vield vihemmaé&n hanen muu k&yttdytymisensa voi antaa
siihen aihetta. Témékin on omansa tukemaan riippumattomuuden
periaatetta. Voidaan kuitenkin kysya, eikd nain ehdoton s&antd voi
johtaa liian pitkille, jos kysymys olisi todella torkedstd menettelysté
tuomarin taholta. Erottamattomuuden rajoittaminen sellaisissa ta-
pauksissa ei ndhdakseni heikentdisi tuomioistuinten riippumattomuut-
ta, kunhan vaan erottamismenettely téayttdisi oikeussuojan vaatimuk-
sia. ‘

Tuomarin erottaminen kuuluu virkasyyteforumiin. Sielld kasitel-
la4dn myds tuomarin vapauttaminen edelld mainituista syistd. Taméa
johtaisi siihen, ettd Korkeimman oikeuden ja Korkeimman hallinto-
oikeuden presidentin ja jdsenen vapauttamista koskeva asia kuuluisi
valtakunnanoikeudelle, mik4 tuntuu jéarjestelmémme kannalta oikealta
ja tarkoituksenmukaiseita. Oikeuskirjallisuudessa on kuitenkin esi-
tetty tasta poikkeava kasitys (Tinkkonen, Siviilioikeus 1 1973 s. 105
alav. 21), nimittain, ettei valtakunnanoikeus voisi késitelld tallaista
asiaa, koska siti ei ole laissa nimenomaan mainittu valtakunnanoi-
keudelle kuuluvana, vaan se kuuluisi Tasavallan presidentille nimit-
tdvana viranomaisena. Mitdan l&hempia perusteluja talle kasitykselle
ei ole esitetty. Asia ei ole kdytanndssa aktualisoitunut. '

Tuomarille ei tietenkd&n voida maérata virkavapautta vastoin hé-
nen tahtoaan, vaan sitd myoénnetdan vain asianomaisen anomuksesta.
Virkavapauden lyhyeksi aikaa myontaa yleenséd asianomainen tuomio-
istuin; pitemmaksi ajaksi sen myontéa toinen, usein nimittava viran-
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omainen. Nain ollen esim. Korkeimman oikeuden jasenelle myéntas
pitemmaén virkavapauden Tasavallan presidentti Korkeinta oikeutta
kuultuaan (KKOA 14 §). T&lldin saattaa syntyé tuomioistuimen Tiip-
pumattomuutta koskeva ongelma, jos Korkein oikeus, pdin vastoin
kuin asianomainen ministerié6 ei puolla virkavapausanomusta, joka
tahtad jonkin hallinnollisen tehtidvdn hoitamiseen. Jos Tasavallan
presidentti téllaisessa tilanteessa myéntéisi virkavapauden ja siis
maééradisi tuomarin hallintotehtdvdén vastoin asianomaisen tuomio-
istuimen tahtoa, tdmé tuskin olisi sopusoinnussa hallitusmuotomme
vallanjakoa koskevien periaatteiden (HM 2 §) kanssa.

Eraand tuomarin riippumattomuuden takeena on myos se, ettei
hénta nimitetd mairaajaksi vaan eldkeikdan saakka. Tatdkaan ei tar-
vinne léhemmin perustella. On selvé3, ettd tuomari, joka ei ole uuden
nimityksen varassa — tai kuten eriissd maissa poliittisen vaalin va-
rassa — on huomattavasti itsendisempi kuin se, joka voi jaada uudel-
leen nimittaméttd, jollei han miellyta nimittdjaa tai valitsijoita. Joissa-
kin maissa on tuomioistuinlaitoksessa tosin menestyksellisesti nouda-
tettu maaréajaksi nimittdmisen jarjestelmas, mutta télldin on yleensa,
kuten esim. Sveitsin Bundesgerichtin kohdalla voimassa sitova tapa,
jonka mukaan uudelleenvalinta aina tapahtuu ellei ole erityisia, esim.
asianomaisen terveyteen liittyvia esteita. ’

Meidén jérjestelmdmme ei edella mainitussa suhteessa ole taysin
puhdas. Mehén kdytdmme suuressa madrin viransijaisia alioikeuk-
sissa, samoin kuin hovioikeuksissakin, ja yliméaraisia, maaratyksi
ajaksi nimitettyjd jdsenid hovioikeuksissa ja korkeimmissa oikeuk-
sissa. Tama jarjestelma ei tosin ole riippumattomuuden kannalta tai
muutoinkaan tuottanut tuntuvaa haittaa, mik& ylimmissa oikeuksissa
lahinna johtuu siita, ettd viransijaisina tai ylimaaraisina toimivilla tuo-
mareilla yleensé on jokin muu virka, jota he eivit meneté viransijai-
suuden tai ylimaéraisen virantoimituksen takia. Olisi kuitenkin syyta
pyrkié eroon tasta ylimaaraisjarjestelmasts, silld toiminnan varmuus-
aste on sittenkin korkeampi jos ylimmissa oikeusasteissa kadytetaan
vain vakinaisia tuomareita. Kaytannossi uudistus voitaisiin aloittaa
Korkeimmasta oikeudesta. Kun tdman tuomioistuimen jutturuuhka on
purettu, miké toivottavasti tapahtuu vuoden 1983—1984 vaihteessa, ei
Korkein oikeus, sikdli kuin nyt voidaan arvioida, enaa tarvitsisi yli-
maardisid jasenid. Jos lisda jasenia kuitenkin tarvittaisiin joksikin
aikaa, olisi silloin parempi tdksi ajaksi lisdtd vakinaisten jasenten
méérad kuten vastaavissa tilanteissa tehdddn esim. Ruotsissa; eldk-
keelle siirtymisien ja muiden eroamisten yhteydessé olisi helppoa jal-
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leen vdhentad jasenten méaarasd, kun lisdystd vaatineita syitd ei enaa
olisi olemassa. .

Meilla ei enda laki, pain vastoin kuin esim. Ruotsin hallitus-
muoto vuodelta 1772, ota huomioon sita, ettd tuomarin itsendisyys
riippuu myds hanen palkastaan. On kuitenkin selvéaa, ettd myds meil-
la tuomareiden, jopa nimenomaan tuomioistuintenkin riippumattomuus
ja toimintaedellytykset saattavat vaarantua palkkauksellisten seikko-
jen takia.

Mitdan patenttiratkaisuja tuomareiden palkkausjarjestelyd koske-
vaan kysymykseen ei ole. On selva3, etteivat tuomarit itse voi maé-
ratd palkkaansa, vaan ettd asian téytyy kuulua maan hallitukselle tai
asianomaiselle muulle valtion elimelle. Palkkauksen tasosta ei voitane
sanoa muuta kuin ettd sen pitdisi joka tilanteessa olla sellainen, ettei
tuomarin riippumattomuus vaarannu riittdméattéman palkkauksen joh-
dosta, esim. siten ettd han nimenomaan taloudellisista syistd katsoo
tarpeelliseksi viran ohessa hoitaa myds muita tehtdvid. Palkan mé&a-
radmistapa on myds tdssd suhteessa merkityksellinen. Nykyinen
virkaehtojarjestelma johtaa meilla siihen, etteivdt tuomioistuimet voi
vaikuttaa palkkaukseen. Sen madraavat tydehtosopimuksin suuret
etujérjestét ja valtion tydmarkkinalaitos, siis tosiasiassa erdat valtio-
varainministerion virkamiehet. Nain tuomarit ovat palkkauksen osalta
joutuneet taysin riippuvaisiksi naiden jarjestdjen ja virkamiesten rat-
kaisuista. Tuomioistuinten riippumattomuuden kannalta jérjestelméa on
erittdin huono, ja se on selvésti ristiriidassa HM 2 §:ssé ilmaistujen pe-
riaatteiden kanssa. Tuo jarjestelma antaa asianomaisille jéarjestéille ja
virkamiehille mahdollisuuden vaikuttaa myos tuomioistuinten sisdisiin
asioihin esim. muuttamalla eri tuomari- ja virkamiesryhmien suhdetta
toisiinsa. Olisi syytd vakavasti harkita tuomareiden palkkauksen
irroittamista virkaehtojarjestelmasta, jonka alaisina muutoin useimmat
korkeimmat hallintovirkamiehetkddn eivat ole. Erityistd syyt& olisi
irroittaa siita ylimmét tuomioistuimet, joiden tuomarien ei voida aja-
tella kayttavan tirkednd osana virkaehtosysteemiin kuuluvaa {akko-
oikeutta. .

Yhta vdhan kuin tuomarit voivat maaréatd omaa palkkaustaan yhta
vahan tuomioistuimet voivat maaréatd omasta budjetistaan. Kun kes-
kustellaan tuomioistuinten riippumattomuudesta mainitaan kuitenkin
usein myds budjetti eraana siihen liittyvdnéa asiana samoin kuin tuo-
mioistuinten hallinnollinen itsendisyys muissakin suhteissa. Mita
tuomioistuimet reaalisesti voivat itsendisyytensd vahvistamiseksi vaa-
tia ei ole tdysi budjettivapaus vaan nykyistd suurempi liikkuma-ala.
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Tuomioistuimemme ovat nyt niin tiukasti sidottuja, ettd ne pienissakin
raha-asioissa, olivatpa ne asiallisesti kuinka tirkeita tahansa, ovat tay-
sin riippuvaisia asianomaisista ministeriistd. My6ntamalld tuomio-
istuimille suurempi lilkkumavara niiden omissa asioissa voitaisiin nii-
den toimintaa suuresti tehostaa, jolloin my&s turha byrokratia vihe-
nisi. Parannetulla budjettitekniikalla ja siihen liittyvilla suhteellisen
pienilld uudistuksilla voitaisiin ilmeisesti saavuttaa merkittivia tuo-
mioistuinten asemaa ja toimintaa edistivia tuloksia.

Korkein oikeus (KKOL 14 § 1 mom.) samoin kuin Korkein Hallinto-
oikeus (KHOA 32 §) vahvistavat itselleen tydjarjestyksen. Taméa on
huomattava riippumattomuuden tae vaikkakaan se ei, kuten edelld on
mainittu, kohdistu palkkauksen eik& ulotu valtion tulo- ja menoarvion
alalle. Korkein oikeus vahvistaa my&s tydjérjestyksen hovioikeuksille
(KKOL 14 § 1 mom.). Néin ollen valtioneuvostokaan ei voi paatoksil-
laan puuttua sellaisiin asioihin, jotka kuuluvat ndiden tuomioistuinten
varsinaiseen toimintaan. Tuomiokuntien ty®jirjestykset taas vahvis-
taa asianomainen hovioikeus (Tuomiokunta A 19 §). Raastuvanoikeu-
den tydjarjestyksen sen sijaan vahvistaa vuodesta 1978 lukien oikeus-
ministerié (RaastuvanoikL 7 §), miké ei ole tiysin sopusoinnussa tuo-
mioistuinten hallinnollisen riippumattomuuden kanssa.

Edella sanottu osoittanee kaikessa lyhykiisyydessaan, etti tuoma-
rien ja tuomioistuinten riippumattomuuden periaate aktualisoituu mita
moninaisemmissa yhteyksissid. Se on demokraattisen yhteiskuntamme
johtava periaate tuomioistuinlaitoksen alalla ja se olisi pidettdva mie-
lessa eldvana johtotdhtend ei vain lainsdiddantéa uudistettaessa vaan
myGs tuomioistuintemme ja muiden valtioelintemme jokapéivisessé
tyOssa,
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Kansalaiset ja valtionhallinto

1. Valtionhallinnon tavoitteista ja kaytettdvistd menettelytavoista
keskusteltaessa nousevat keskeisiksi ongelmiksi tavallisesti valtion-
hallinnon tehokkuus, taloudellisuus ja saavutetut tulokset. Sen sijaan
esimerkiksi kansanvallan ja oikeusturvan edistdminen jadvat usein
vahemmadlle huomiolle. Yksityistd kansalaista kdsitelldan télléin taval-
lisesti vain hallintomenettelyn kohteena huomaamatta, ettd valtion-
hallinnon perimméisené tavoitteena on juuri kansalaisten tarpeiden
tyydyttaminen. Téllaisia tarpeita ovat kansalaisten vapaus, turvalli-
suus ja hyvinvointi. Hyvinvoinnin osalta valtion tehtavét eivat nykyi-
sin enéé rajoitu yksinomaan fyysisten tarpeiden tyydyttdmiseen, vaan
valtion asiana on huolehtia myds siita, ettd kansalaiset voivat osal-
listua yhteiskunnalliseen toimintaan, saada osakseen arvostusta ja
kunnioitusta samoin kuin toteuttaa omia lahjojaan ja kykyjaan.

Presidentti Aarne Nuorvala on hallinnon oikeusturvajérjestelman
kehittamista koskevissa kirjoituksissaan ja esitelmissdén erityisesti
korostanut kansalaiskeskeisen ajattelutavan merkitystd. Hallintolain-
kayton kehittamistarpeiden ja -tavoitteiden tarkastelun tulee lahtea
yksilésté, kansalaisesta eika ylhaéltd alaspain.

Tama nakdkohta on keskeinen kaikessa valtionhallinnossa. Pyr-
kiessdan toteuttamaan kansalaisten tarpeita valtionhallinto voi toimia
menestyksellisesti vain kansalaisten tuella, mik& puolestaan edellyt-
tas, ettd kansalaisilla on tavalla tai toisella mahdollisuus osallistua ja
myétavaikuttaa hallintopaatéksen syntymiseen. Kansanvaltaisuuden
lisddminen on asetettava nykyista keskeisemmaksi tavoitteeksi valtion-
hallintoa kehitettdesss, niin kuin valtion keskushallintokomitea on
1978 antamassaan |l osamietinnéssd (Komiteanmietinté 1978:22)
korostanut.

2. Valtionhallinnon voimakkaan laajentumisen seurauksena hal-
linto on myds teknistynyt seka virkavaltaisuus on lisdéntynyt. Valtion-
hallinto on siten etdantynyt yksityisestd kansalaisesta, jonka tosi-
asialliset vaikutusmahdollisuudet péaatoksentekomenettelysséd ovat
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vastaavasti véhentyneet. Tama kehitys on ilmeisesti ollut eraana syyna
silhen kansalaisten vieraantumisilmiédn, josta viimeaikoina on niin
paljon keskusteltu.

‘Euroopan Kulttuuriséétion toimittamassa selvityksessd Europe
2000 (ed. Peter Hall, London 1977) suositetaan kolmen periaatteen
noudattamista kansalaisten vieraantumisen viahentimiseksi. Ensinna-
kin tulisi pyrkid eroon yhdenmukaisuuden tavoittelemisesta ja ottaa
huomioon kansalaisryhmien véliset eroavuudet. Yhteiskunnallisen
suunnittelun tulisi toiseksi vastata kansalaisten todellisia tarpeita,
joista he itse ovat parhaiten selvilli. Kolmanneksi tulisi pyrkia lisaa-
méan kansalaisten mahdollisuuksia ymmartas ja arvostaa erilaisia,
mutta yhteiskunnassa toisiinsa vaikuttavia inhimillisen elaman muotoja
ja tapoja. Téssd yhteydessd on syyta erityisesti korostaa kansalais-
ten osallistumisen ja mydtavaikutuksen lisddmisen merkitysta pyrit-
tédessé kansalaisten tarpeita vastaaviin hallintopéatoksiin.

Myds tiedotustoiminnalla on tissa kansalaisten vieraantumisen vi-
hentamisessé ilmeisesti tarked merkityksensa. Tavallisella kansalai-
sella ei nykyoloissa ole mahdollisuutta tuntea kaikkia kansalaisten
elamaa yha yksityiskohtaisemmin sidsnndstavia lakeja ja asetuksia,
vaikka séénnésten taytdnt6onpano tatd edellyttaakin. Valtiovallan ja
hallintoviranomaisten tulisikin tistad syystd huolehtia siits, ettd kansa-
laiset saavat riittavisti tietoja oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan seka
niitd koskevista oikeudellisista menettelytavoista. Tiedotustoiminnan
tulisi myés tavoittaa juuri ne kansalaiset, jotka ovat tiedon tarpeessa.
Euroopan oikeusministerit ovat konferenssissaan 1978 asettaneet
tavoitteeksi julkisten viranomaisten informaatio- ja neuvontatoiminnan
kehittdmisen siten, ettd kansalaisilla olisi paremmat tiedot oikeuksis-
taan ja keinoista niiden toteuttamiseksi. Lakien sisiitda ja kansalais-
ten yleisid oikeuksia ja velvollisuuksia koskevan informaation tulisi
tavoittaa mahdollisimman laajat kansalaispiirit, minka lisiksi yksityi-
sen kansalaisen tulisi saada viranomaisilta neuvoja siitd, miten hinen
yksittdistapauksessa tulee menetelld. Eduskunnan késiteltivana tata
kirjoitettaessa olevan hallintomenettelylakia koskevaan lakiesitykseen
(1981 vp. n:o 88) siséltyy viranomaisen neuvontavelvollisuutta kos-
keva sadnnds (4 §), jonka tavoitteena on turvata viranomaisessa asioi-
ville tasavertainen mahdollisuus asioittensa hoitamiseen. Tamén me-
nettelytapoja viranomaisessa koskevan neuvontavelvollisuuden lisiksi
on pidettdvad hyvddn hallintoon kuuluvana, ettd viranomainen ilman
erityistd saénnostakin tiedottaa yleisesti tehtavistaan ja vastaa yleis-
luontoisiin tiedusteluihin.
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3. Tarve kansalaisten osallistumisen lisdéamiseen valtionhallin-
nossa on periaatteessa yleensda myoénnetty, mutta sen toteuttamista
kdytdnnosséd on pidetty vaikeana. Kansalaisten osallistumisen on
katsottu heikentdavan valtionhallinnon taloudellisuutta, tehokkuutta ja
vaikuttavuutta. Valtion keskushallintokomitean mielestd on kuitenkin
taysin mahdollista toteuttaa mm. oikeusturvallisuutta ja kansanvaitai-
suutta lisddvia uudistuksia siten, ettd my6s valtionhallinnon tehokkuus
lisddntyy. Tehokkuutta arvioitaessa on télldin otettava huomioon
myés saavutetut aineettomat tulokset. Vaikuttavuuden kannalta taas
on mielesténi korostettava, ettd osallistumisen tavoitteena on lisaté
paatoksentekijan kaytettavissa olevaa tietoa ja siten johtaa parempiin
paatoksiin.

Kansalaisilta on joskus myos katsottu puuttuvan sekéd halua etta
kykyd osallistua paatoksentekomenettelyyn. Tamé késitys liittyy
edelld jo mainittuun vieraantumisen ongelmaan. Kansalaisiita on
omasta mielestddn puuttunut riittdvid tietoja osaillistumista varten
eivdtkd he ole uskoneet omiin vaikutusmahdollisuuksiinsa.

Tilanne nayttda tdsséd suhteessa kuitenkin olevan muuttumassa,
mista on ilmeisesti muun ohella ollut seurauksena, ettei hallinnollisia
toimenpiteitd aina hyvaksytd yksinomaan silld perusteella, ettd toi-
menpiteeseen on ryhdytty laillisen toimivallan puitteissa. Tama kehi-
tys on ilmeisesti myds johtamassa siihen, ettéd erilaatuiset yhteisét ja
kansalaisryhmittymét vaativat neuvottelu-, osallistumis- tai edustautu-
misoikeutta valtionhallinnossa. N&ma vaatimukset voivat toteutua
poliittisten puolueiden kautta taikka myos erilaisten edunvalvontajar-
jestdjen vélitykselld. Niitd pyritadn kuitenkin toteuttamaan my6s luon-
teeltaan tilapiisten kansalaisryhmittymien, vaihtoehto- ja yhden asian
liikkeiden kautta niin kuin viime aikaiset tapahtumat osoittavat. Tal-
laiset ilmi6t osoittavat valtionhallinnon ja tavanomaisten vaikutuska-
navien etdintyneen ainakin naista kansalaisista ja heidén tarpeistaan.

4. Presidentti Nuorvala on huomauttanut, ettd nyky-yhteiskun-
nassa ei endd ole kysymys laajentuvan julkisen vallan ja yksilon
vapauksien vastakkaisasettelusta, vaan julkisen vailan ja kansalaisten
vilisestd pysyvésti tilasta, jossa kansalaiset ovat etujen saajina ja
velvoitteiden kantajina jatkuvasti tekemisissd julkista valtaa kéaytta-
vien viranomaisten kanssa. Téastd on kysymys myds kansalaisten
osallistumismahdollisuuksia jérjestettdesséd. Tavoitteena tulisi olla sel-
laisen vuorovaikutussuhteen luominen kansalaisten ja viranomaisten
valille, ettd viranomaisten ratkaisut mahdollisimman suuressa maarin
vastaavat kansalaisten todellisia tarpeita. .
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Tallaisen vuorovaikutussuhteen aikaansaaminen edellyttda ensin-
nakin sita, ettd ne kansalaiset, joiden elamanoloihin viranomaisessa
valmisteltavana oleva asia vaikuttaa, saavat asian vireilldolosta riitta-
van aikaisin tiedon. Tama koskee seké asianosaisten asemassa ole-
via ettd muita kansalaisia.

Hallintomenettelylakia koskevaan lakiesitykseen sisdltyy asian
vireilidolosta ilmoittamista koskeva s&&nnés (13 §). Lakiesityksen
mukaan asian vireilldolosta on ilmoitettava kahdessa tapauksessa.
Ensinnékin asian vireilliolosta viranomaisessa olisi ilmoitettava julki-
sesti, jos ratkaisulla voi olla huomattava vaikutus laajalla alueella tai
lukuisien henkildiden oloihin. Ilimoitusvelvollisuus saattaa koskea hal-
lituksen esityksen mukaan esimerkiksi kaava-asioita, liilkennevaylien
rakentamista tai teollisuustoiminnan harjoittamista maaréatylld alueella
taikka tyéllisyys- tai aluepoliittista ratkaisua.

Asian vireilldolosta on myds annettava henkildkohtainen tieto
muulle kuin asianosaiselle, joka on viranomaisen tiedossa ja jonka
asumiseen, tyéntekoon tai muihin oloihin asian ratkaisu saattaa vai-
kuttaa huomattavasti. Talldinkin on julkinen ilmoittaminen mahdol-
lista, jos henkildita on useita, ja heiddn voidaan olettaa saavan tiedon
julkisesta ilmoituksesta. Talta osin lakiesityksess on pidetty silmélla
esimerkiksi niitd rakennus- ja terveydenhoitoasioita, joissa annetta-
vien paatdksien vaikutukset ulottuvat rakennuksen omistajan lisaksi
tyontekijéihin, osakkeenomistajiin tai vuokralaisiin.

Asian vireilléolosta ei kuitenkaan lakiesityksen 13 §:n 2 momentin
mukaan tarvitse ilmoittaa, jos ilmoittaminen vaarantaa ratkaisun tar-
koituksen toteutumisen tai aiheuttaa muuta merkittiavia haittaa taikka
jos ilmoittaminen on ilmeisen tarpeetonta. .

Viranomaisille lakiesityksessé saadetyn ilmoitusvelvollisuuden rajat
néyttévat hyvin harkituilta eikd niiden voitane katsoa vaikeuttavan tai
hidastavan viranomaisten toimintaa. Pikemminkin on ajateltavissa,
etta lakiesityksen 13 §:n 2 momentissa siddetyt laaja-alaiset poik-
keukset saattaisivat kaytdnnbssd johtaa ilmoitusvelvollisuuden asiat-
tomaan rajoittamiseen. Viranomaisten harkinnan objektiivisuuteen
on kuitenkin tissa suhteessa syyti luottaa.

lImoitusvelvollisuuden tayttamistapa on lakiesityksessa jatetty
viranomaisen harkintaan. Tarkeintd on, ettd vireilldolosta ilmoitetaan
riittdvén tehokkaasti.

Lakiesitykseen ei sisélly sadnndsté siita, milloin vireilldolosta on
ilmoitettava. Vireilldolosta olisi ilmoitettava toisaalta niin aikaisin, etté
ilmoituksen tarkoitus, mahdollisuuden varaaminen kansalaisille mieli-

176



https://c-info.fi/info/?token=J8wrLs0d9Zk-Leuu.6rIhlhs0ptvKtNt9w7qMsg.gmMYzstJnt-gvbCDwYWQsOeGya7syGRd3_5QbVw8ztW-TlFzboCrsN5W2zdkLqz3ypk8wjiRuyTkgrbgsH6ZoUC5_-L8MUw79zsEELb4gyyuaPl43uXQ64uVRTiELklshCxFv7AAQHW37S0ONA78gNAjJRdHF0U-bNTRL0HXv3oumhW1Mw5CJmvF3lWC1EzJk_0pKQ6Robk4

Kansalaiset ja valtionhallinto

piteiden ilmaisemiseen, voi toteutua, ja toisaalta vasta sitten, kun on
selvitetty, mit4 asia koskee ja siitd voidaan antaa mielipiteiden ilmai-
sulle tarpeellista tietoa. Hallituksen esityksen mukaan menettelytalou-
dellisista syistd saattaa olla perusteltua ajoittaa ilmoittaminen saman-
aikaiseksi asianosaisten kuulemisen kanssa.

5. Vireilldolosta ilmoittamisen tarkoituksena on varata muillekin
kuin asianosaisille mahdollisuus esittda tietoja, kysymyksia ja mieli-
piteitd viranomaisen kasiteltdvané olevasta asiasta. Tassi tarkoituk-
sessa on ilmoituksessa hallintomenettelylakiesityksen mukaan mainit-
tava, mistd asiassa on kysymys ja miten siitd voidaan esittia mieli-
piteitad. llmoituksen siséltd ja4 siis suurelta osin viranomaisen harkin-
taan. limoituksen siséltdéa harkittaessa on otettava huomioon ilmoituk-
sen tarkoitus ja pyrittdva siihen, ettd asiaa koskevien tietojen, kysy-
myksien ja mielipiteiden esittdminen on ilmoituksen perusteella mah-
dollista.

Ydinenergialakitoimikunta on | osamietinnéssdin (Komiteanmie-
tintd 1980: 13) mennyt tassd suhteessa askeleen edemmaksi. Varmis-
taakseen sen, ettd ydinlaitoksen rakentamisesta ennen valtioneuvos-
ton periaatepdatosta kaytidva julkinen keskustelu perustuu asiallisille
ja oikeille tiedoille, toimikunta on ehdottanut, ettd periaatepaatoksen
hakijan on julkistettava yleispiirteinen selvitys Iaitoshankkegsta, lai-
toksen arvioiduista ympadristovaikutuksista ja sen turvallisuudesta

siten, ettd sitd on yleisesti saatavissa. Selvityksessd annettavien tie- .

tojen oikeellisuuden varmistamiseksi kauppa- ja teollisuusministerién
tulee ennakolta tarkistaa selvitys.

6. Hallintomenettelylakiesityksen mukaan asian vireilldoloa koske-
vassa ilmoituksessa on mainittava, miten asiasta voidaan esittas tie-
toja, kysymyksia ja mielipiteitd viranomaiselle. Muutoin tdma, kansa-
laisten ja viranomaisen vélisen vuorovaikutuksen kannalta tirkein
vaiheen jdrjestdminen jaa viranomaisen harkintaan. Vdhin mita siis
voidaan vaatia, on ilmoitus siitd viranomaisesta, jolle mielipiteet voi-
daan esittdd. Suotavaa olisi kuitenkin, ettd viranomaiset myos ilmoit-
taisivat, mista asiasta voi saada lisatietoja seka pyrkisivat my6és muulla
tavoin auttamaan asiaa koskevien tietojen ja mielipiteiden saamisessa
esimerkiksi jarjestdmélla julkisia tiedotus- tai keskustelutilaisuuksia.

Ydinenergialakitoimikunnan mietinnéssd on kansalaisten ja viran-
omaisen vélisessd vuorovaikutuksessa noudatettavat menettelytavat
pyritty jarjestdimaén tarkemmin. Kauppa- ja teollisuusministerion on
ehdotuksen mukaan varattava suunnitellun ydinlaitoksen lahiymparis-
t6n asukkaille sekad paikallisille viranomaisille ja kunnille tilaisuus
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esittdd edelld mainitun selvityksen pohjalta kirjallisesti mielipiteensa
asiasta. Tamaén lisdksi ministerion on vield jarjestettiava laitoksen
suunnitellulla sijaintipaikkakunnalla julkinen tilaisuus, jossa asiasta
voidaan esittda suullisesti tai kirjallisesti mielipiteitd. Tiivistelma talla
tavoin saaduista tiedoista ja mielipiteistd on sitten toimitettava asian
rakaisijan, valtioneuvoston tietoon.

7. Ydinenergialakitoimikunnan edelld lyhyesti selostetut ehdotuk-
set noudattavat samaa linjaa, joka Yhdysvalloissa toteutettiin v. 1969
(National Environmental Policy Act) ja jota sen jédlkeen ovat eri muo-
doissa seuranneet monet muut valtiot. Ympéristé6n merkittévasti vai-
kuttavista toimenpiteistd vaaditaan ennen luvan myéntamistd selvitys
hankkeen arvioiduista ymparistovaikutuksista. Kansalaisten osallistu-
minen paatéksentekomenettelyyn (public participation) on téssa
yhteydessé yleensd myods jérjestetty. Naiden menettelytapojen ylei-
send tavoitteena on, etta
— suunnittelussa mahdollisimman aikaisessa vaiheessa otetaan

taloudellisten, teknisten, sosiaalisten ja niihin verrattavien naké-

kohtien rinnalla huomioon myds ymparistévaikutukset,

— vaihtoehtoiset ratkaisut selvitetdan ja ympéristévahinkoja voidaan
siten ehkéista ja ettd

— kansalaiset saavat asiallista tietoa hankkeesta ja voivat myoétévai-
kuttaa paatoksentekoon.

Kansalaisten myotavaikutus puolestaan toisaalta lisdéd viranomais-
ten tietoja ja siten parantaa paatdsten tasoa sekd toisaalta edistaa
kansalaisten myonteista suhtautumista asiaan.

Yhdysvalloissa voidaan saattaa tuomioistuimen tutknttavaksn onko
ympaéristovaikutuksien selvittdmistd koskevia sad&nndksid noudatettu,
mitd mahdollisuutta on myds kéytetty yksinomaan hankkeen toteutta-
misen viivastyttdmiseksi. Kun ydinenergialakitoimikunnan ehdottama
selvitys laitoksen arvioiduista ympéaristovaikutuksista ei ole valituskel-
poinen hallintop&atds, ehdotuksen toteuttaminen ei johda tallaisiin
vaikeuksiin. Ydinenergialakitoimikunnan ehdotuksessa ei myé&skééan
ole asetettu viranomaisille tai hakijalle velvollisuutta vastata julkisessa
tilaisuudessa tehtyihin kysymyksiin taikka esittda vaadittuja selvityk-
sid. On tietysti edellytettavd, ettd asiasta annetaan kaikki tarpeelli-
set tiedot, mutta vastaus- ja lisaselvitysvelvollisuuden puuttuminen
estaa asian kasittelyn hidastamisen télla tavoin.

8. Kansalaiskeskeisen ajattelutavan merkitys kansalaisten ja val-
tiovallan vélisissd suhteissa ndyttda olevan jatkuvasti lisddntyméassa.
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Kasitys siitd, ettd kansalaiset eivat ole vain valikappaleita yhteiskun-
nallisten tavoitteiden toteuttamisessa, vaan yhteiskunnan tulee pain-
vastoin pyrkia tyydyttdmaan kansalaisten tarpeita, tulisi asettaa ylei-
seksi tavoitteeksi kaikessa valtionhallinnon ja hallintolainkdytén kehit-
tamisessa.

Kaytannossad taméan tavoitteen toteuttamiseksi voidaan kayttda
mitd moninaisimpia menettelytapoja. Eréitd niistd on edelld tarkas-
teltu. Erityisen ilahduttavaa on todeta, ettd erdissd uusimmissa laki-
ehdotuksissa tdhan tavoitteeseen on pyritty. On kuitenkin syytd huo-
mauttaa, ettei kansalaiskeskeisyyden toteuttaminen kéytédnndsséa
suinkaan aina edellyta lainsd&dantotoimia. Usein riittdd vain asen-
teellisen tai organisatorisen esteen poistaminen. -
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Byrokratia yhteiskunnassa:
isdnta vai renki

Artikkelin otsikko jo ilmaisee alistumisen ajatukseen, ettd by-
rokratia kuuluu elimellisend osana nyky-yhteiskuntaan. Kysymys on
vain siitd, mikd on sen asema ja rooli yhteiskunnassamme; toimiiko
se siind isantadna vai renkina.

‘Epéaselvyys siitd, mitd byrokratialla varsinaisesti tarkoitamme, hei-
jastuu sanan erilaisista kayttdyhteyksistéakin sekd sen eri maéritel-
mistd. Tapaammehan tuon késitteen paitsi yhteisen kansan kaytta-
mani »herrojen» haukkumisena, myds tunnelatauksista téysin puh-
distetussa tieteellisessd yhteydessid kuvaamassa yleisesti yhteiskun-
nallisten organisaatioiden rakennetta ja toimintaa.

Yleiskielessd byrokratia yhdistettdneen tavallisimmin virkavaltai-
seen, tehottomaan ja jaykkddn hallintoon, jossa erilaisista sdénndis-
ta ja muodoista kiinni pitdminen kulkee toimenpiteiden tavoitteiden ja
tarkoituksenmukaisuuden edelld. Tamén ohella — hieman eksak-
timpina kuvauksina — byrokratia-késitettéd kaytetaédn ainakin seuraa-
vissa yhteyksissa:

— kuvaaman yleensa virkamieshallintoa;
— kuvaamaan yleensd virkamies- ja toimihenkilékuntaa;

— julkisen hallinnon yleiskuvauksena;

— organisaatioiden yleiskuvauksena;

— kuvaamaan rationaalisen sosiaalisen organisaation muotoa.

-Juuri viimeksi ‘mainittuun liittyy ehk& voimakkaimmin saksalai-
sen oikeus- ja yhteiskuntatieteilijain Max Weberin nimi. Teoksessaan
»Wirtschaft und Gesellschaft» (Talous ja yhteiskunta) hén kaytti by-
rokratian kasitettd keskeisend sosiaalisen organisaation muotoja ja
niiden kehitystd kuvaavana tekijana. Eri aikakausien ja kulttuurien
tunnusomaiset piirteet Weber kokosi yhteen byrokraattista organisaa-
tiomuotoa ja hallintotapaa kuvaavaksi rakennelmaksi. Naistd piir-
teistd han eteni saksalaisella tarkkuudella ja johdonmukaisuudella
abstraktioon, jota han kutsui byrokratian ideaalityypiksi, ja jota luon-
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nollisesti jokaisen rationaalisen organisaation tuli tavoitella, vaikka
sitd ei sellaisenaan olisi viela missaédn esiintynytk&an.

Toisin kuin yhteisen kansan télld kasitteella suorittamassa »her-
rojen» herjaamisessa, byrokratia merkitsee Weberilld keskeistd yh-
teiskunnallista kehitystekijaa. Silla kaikista yhteiskuntamuodoista
byrokraattinen organisaatio oli osoittautunut historiallisessa tarkas-
telussa toimivimmaksi, tehokkaimmaksi ja rationaaleimmaksi.

Entd mihin Weber arvionsa perusti ja mika teki byrokraattisesta
hallintotavasta muita tehokkaamman ja rationaalisemman?

Hén perusti arvionsa ennen muuta yhteiskunnan taloudellisen
toiminnan rationaaliteetteihin: jotta yhteiskunnan taloudellinen toi-
minta voisi olla rationaalia, tulee yhteiskunnan kokonaisrakenteen
tayttaa tietyt ehdot. Rationaalisia taloudellisen toiminnan muotoja
Weber erotti kaksi: budjettitalouden (julkistalous) ja voiton tavoit-
telun (yksityistalous). Molemmat naistd edellyttivdt yhteiskunnaita
tiettyd laskettavuutta ja ennustettavuutta; lyhyesti sanoen legitiimia
jérjestysta.

Historiallisessa katsannossa legitiimi jarjestys saattoi Weberin
mukaan perustua: (1) johtajan persoonalilisiin ominaisuuksiin eli ka-
rismaan (heimoyhteiskunnat), (2) perinteeseen nojaavaan tapaan (feo-
daaliyhteiskunnat) tai (3) s@antéihin ja lakeihin (nyky-yhteiskunnat).

Juuri yleisesti sovellettavien ja velvoittavien saéntdjen ja lakien
soveltaminen edellyttda sellaista hallinnollista jérjestelmas, jossa
kaskyvalta on erotettu henkiléstd omaksi toimivaltapiirikseen, viraksi.
Nain siita syystd, ettd tdma vallankdyttd tulee olla puolueettomien,
yleispatevien normien ja periaatteiden séddtelemaa. Toisin kuin ka-
rismaan ja perinteeseen perustuvassa kaskyvallan kaytdssa, tallai-
sessa jarjestelmassé ei ole kenenkdén yksittdisen henkilén vaan yh-
teis6n kaskyvallan alaisia. Juuri tdllaista kédskyvallan kdytén muo-
toa Weber kutsui byrokratiaksi.

Weberin tarkastelu oli kokonaisyhteiskunnaliinen, makrotasoita
tapahtuva. Mitaan byrokraattisen hallintotavan puolesta puhujaa
emme hanesta td4méan vuoksi saa. Muita seivemmin hén vain osoitti
byrokraattisen hallintomuodon vaikutukset yhteiskunnallisessa ke-
hitysprosessissa ja sen aseman nyky-yhteiskunnassa. Téné paiva-
nd voimme vain todeta ldhes jokaisen kehittyneen yhteiskunnan
tdyttdvan Weberin rationaaliselle sosiaaliselle organisaatiolle asetta-
mat tunnuspiirteet ja osoittavan jo olemassa olollaan hénen byrokra-
tiateoriansa keskeisyyden. Byrokratiaa sanan weberildisessd mie-
lessé emme voi hévittdd luopumatta rationaalista yhteiskunnallisesta
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jérjestyksestéd ja tehokkuudesta. — Weberildisesséd katsannossa by-
rokratia on rengin asemassa yhteiskunnassa; ehkdpéa kuitenkin jon-
kinlaisen iséntarengin sen vuoksi, ettd se tydpanoksensa lisédksi-toi-
mii my6s keskeisend yhteiskunnan kehitystekijana.

Etsiessdmme vastausta otsikkokysymykseen emme voi kuitenkaan
tyytya vain weberildisen byrokratiakasityksen tarkasteluun. Jokainen-
han sen toki tietdd, ettd byrokratiaa on yhteiskunnassa muussakin
kuin dsken sanotussa mielessad. Tata varten.meidan on laskeuduttava
kokonaisyhteiskunnan tasolta yksittdisiin organisaatioihin ja tarkas-
teltava aluksi, mikd on hallinto- ja organisaatioteorioiden antama
vastaus kysymykseen.

Samoihin aikoihin, jolloin Max Weber kehitteli byrokratiateoriaan-
sa, kehitteli yhdysvaltalainen itseoppinut insin66ri Frederick Winslow
Taylor omaa teoriaansa tieteellisen liikkkeenjohdon periaatteista. Tay-
lor. oli kokemuksesta havainnut, ettd tuotantoelamaissa esiintyi pal-
jon tehottomuutta, josta osa johtui tydntekijéiden heikosta motivaa-
tiosta tydntekoa kohtaan, osa taas tyénantajien ja yritysjohdon kyvyt-
tomyydesté organisoida tyon tekeminen tehokkaimmalla mahdollisella
tavalla. Tama tehottomuus oli Taylorin mukaan poistettavissa tutki-
malla »tieteellisesti» — kuten han asian ilmaisi — sekd tyota etta
tydnjohtoa (management).

Taylorin voimakkaasti korostama »tieteellisyys», jolla hén tarkoit-
ti tydn eri puolten systemaattista havainnointia ja mittaamista, johti
hanet nadkemykseen, ettd myds tydon johto voitiin erottaa itsendisiksi
eri vaiheiksi, joihin kuhunkin voitiin erikoistua parhaan mahdollisen
tehokkuuden saavuttamiseksi. Tyon johto muodostui néin useista eri
henkildista, joista jokainen kontrolloi tyon tekijéitd omalta sektoril-
taan. Tallaista tyon johtoa Taylor kutsui funktionaaliseksi johtami-
seksi.

Korostaessaan yksipuolisesti tehokkuutta tdma sittemmin monen-
laista arvovaritystd mukaansa saanut tay/orismiksi kutsuttu oppisuun-
ta joutui alusta alkaen varsinkin tyéntekijéiden keskuudessa huonoon
huutoon, koska sen mukaiset meneteimét johtivat usein tyén rasit-
tavuuden lisdantymiseen ja yksitoikkoisiin ositettuihin tyétehtaviin.
Taylor joutuikin oppiensa herattdman vastustuksen ja lakkoliikkeiden
vuoksi jopa Yhdysvaltain edustajainhuoneen kuultavaksi. Kuuluste-
lun perusteella armeijan maararahojen kaytt6d koskeneeseen {akiin
tehtiinkin sitten muutos, joka kielsi aikatutkimukset ja suorituspalk-
kausjérjestelman kayttdmisen armeijan varoilla tehtavissa tbdissda —
siis taylorismin keskeiset opinkappaleet.
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Tami lieneekin konkreettisin taylorismin sovellutus hallintoon.
Vilillisemmin oppi on kuitenkin vaikuttanut hallintoon tuomalla tut-
kimuksen ja seurannan piiriin hallinnon rakenteet ja ty6prosessit se-
ka kiinnittdmalla huomiota rationalisointiin ja erikoistumiseen perus-
tuvaan funktionaaliseen johtamiseen hallinnossakin. Nimenomaan
huomion kiinnittdminen tehokkuuteen seka tyénteon ja tydnjohdon ra-
tionaaliin ja rakenteellisesti oikeaan jéarjestdmiseen on katsottava
Taylorin vaikutukseksi byrokratian haittailmididen ennaltaehkéisyssa.

Hallinnon kaikillekin teorioille on kuitenkin yleisend ja yhteisena
piirteend, ettd ne tarkastelevat byrokratia-ilmiota hallinnon sisélta
pain. On nain ollen vain luonnollista, ettd jokaisen hallintoteorian
tehtavanakin on korostaa byrokratian asemaa yhteiskunnan renkiné.
Vasta naista lahtokohdista irtautumalla ja nakokulmaa tdydentdmal-
14 niin, ettd mukaan tulee myés se kansalaiskokemus, johon byro-
kratiaan suuntautuva arvostelu perustuu, on mahdollista luoda edes
jonkinlainen kokonaiskuva tésta ilmidsta.

Nayttaa kuitenkin siltd, ettei meiddn enempééd kuin muidenkaan
maiden hallinto- ja yhteiskuntatutkimus ole tavoittanut téllaista myos
kansalaiskeskeisen nidkokulman sisiltavda kokonaisndkemystd by-
rokratiasta. Asiassa liikutaan ja siitd puhutaan kahdella tasolla ja
taholla; byrokraatit ja hallinnontutkijat omallaan, hallinnon kohteena
oleva yhteinen kansa omallaan. Ja johtuen juuri Weberin kuvaamas-
ta byrokratian rakennepiirteestd, eli viran ja henkildn erottamisesta
toisistaan, meistd moni on paivittdin tuon raja-aidan kummallakin
puolella. Teemme byrokratiassa virkaamme kuuluvia ratkaisuja péi-
villd ja manaamme vaikkapa verotuksen byrokratiaa illalla postin
tuotua jalleen yhden lisdselvityspyynnén verotukseemme.

Tallainen kehityssuunta on kuitenkin vaarallinen monessakin suh-
teessa. Paitsi etta ilmitt jaavat irrallisiksi ja kokonaisuuksien ymmér-
taminen estyy, muodostaa se vaaran hallinnon kansanvaltaiselle pe-
rustalle sielldkin, missa se on vield ainakin muodollisesti olemassa.
Kansanvaltaisuuden tilalle astuu jonkinlainen »edustuksellinen by-
rokratia», mistd meillakin on merkkeja nakyvissd. Tatd kautta myds
yhteys hallinnon perimmaisiin tehtéviin ja tavoitteisiin etddntyy tai
katkeaa aikaa myoéten kokonaan. Hallinnon kohde ja perusta (kan-
salaisyhteiskunta) menettdd mahdollisuutensa vaikuttaa hallinnon ke-
hitykseen tarpeitaan vastaavalla tavalla. Samalla hallinto menettéds
edellytyksensa aitoon kehitykseen kadotettuaan yhteytensd yhteis-
kunnan todellisiin tarpeisiin.
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Sailimattdmimman kuvauksen tdmén kaltaisen kehityksen seu-
rauksista saamme George Orwell’in kirjasta »Vuonna 1984». Ei liene
sattuma, etta kirja on l6ydetty juuri nyt uudelleen — tuskin pelkén
vuosilukunsa takia. Yhteiskunta- ja aatekritiikin kannaltahan mei-
dén on sanottu elévan jo Orwellin aikaa.

.. Mainitussa 1940-luvulla kirjoittamassaan mielikuvitusromaanissa
George Orwell luo kuvan totalitaarisesta maailmasta ja yhteiskun-
nasta, jossa vallankéyttd yksityisen ihmisen yli on viety suorastaan
mielipuolisiin ‘mittoihinsa, jossa kaikille arvoituksellinen ISO VELI
valvoo jopa ihmisten yksityisia ajatuksia, jossa kieli ja kulttuuri on
alistettu kokonaisuudessaan vallankaytén palvelukseen jopa niin tar-
kasti ettd vallankdyton kannaita tarpeettomat sanatkin on siita haih-
dutettu ja kaikesta historiasta tehty epéhistoriaa kirjoittamalla se tek-
niikan suomin mahdollisuuksin yhé uudelleen ja uudelleen vallankay-
ton kulloinkin vaatimalla tavalla. Tamén uuskielen — joksi Orwell
sitd kutsui — tehtdvéna oli tehdi ihmisille mahdottomaksi mennei-
syyden tunteminen, jotta he olisivat valmiita siihen poliittiseen mani-
pulaatioon, jota keskusjohtoinen hallinto heihin alati suuntasi. Ja
milainen hallinto: totuuden ministerién tehtdvidna oli huolehtia tie-
dotuksesta (propagandasta); rauhan ministerion sodasta (jota kay-
tiin jatkuvasti); rakkauden ministerién laista ja jarjestyksestd (kidu-
tuksista) ja yltékylldisyyden ministerion taloudellisista asioista (usein
riittamattomista paivittaisista ruoka-annoksista).

Vaikka kirjan nimen mainitsemana vuonna emme voisikaan osoit-
taa yhtaan nain pitkélle hallinnossaan »kehittynyttd» yhteiskuntaa,
paljastavuudessaan Orwellin sanoma on kuitenkin useimpia teolli-
suusyhteiskuntia puhutteleva. Orwellilaisen maailman ja yhteiskun-
nan monet tunnuspiirteet ovat néet jo aivan riittidvdn selvasti sil-
miemme edessd. Vai vaikuttaako tutulta:

Esko_Riepula

»... Yhtd ilmeistd oli niin ikdan oliut, minkdlaiset miehet
hallitsivat t4td maailmaa. Uusi aristokratia oli syntynyt paa-
asiallisesti byrokraateista, tiedemiehists, teknikoista, ammatti-
liittojen jarjestdmiehista, julkisista toimihenkildistd, yhteiskun-
taolojen tutkijoista, opettajista, sanomalehtimiehistd ja ammat-
tipoliitikoista. N&ma miehet, jotka olivat 1dhtdisin palkallaan
elavasts keskiluokasta ja tyotatekevdn luokan ylimmista ker-
rostumista, loi ja saattoi yhteen monopoliteollisuuden ja keski-
tetyn hallinnon hedeiméatén maailma. Edeltéjiinsa verrattuina he
olivat vdhemman ahneita ja vdhemman ylellisyyden haluisia,
mutta sitd enemmén vallanhimoisia ja ennen kaikkea tietoisem-
pia siitd mita tekivat, ja he olivat paattavaisempia kukistaessaan
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vastarinnan. Viimeksi mainittu ero olikin térkein. Nykyoloihin
verrattuna olivat kaikki aikaisemmat hirmuhallitsijat arkoja ja
heikkoja. Hallitsevat ryhmét olivat semtédan aina jossakin méa-
rin vapaamielisten aatteiden eldhdyttamia ja valmiita hellitté-
maédn ohjaksia joka taholla. He kiinnittivdt huomiota ainoas-
taan avoimeen tekoon eivatkd tunteneet mielenkiintoa siihen,
mitd heiddn alamaisensa ajattelivat. Jopa keskiajan katolinen
kirkkokin oli nykyaikaisessa mielessd suvaitsevainen. Osaksi
oli syyna se, ettd menneisyydessd ei ainoallakaan hallituksella
ollut voimaa pitda alamaisiaan alituisen silmalldpidon alaisena.
Kirjapainotaidon keksiminen teki kuitenkin julkisen mielipiteen
késittelyn helpommaksi, elokuva ja radio veivat kehitystd eteen-
pain. Television kehittyminen ja se teknillinen edistysaskel,
joka teki 'mahdolliseksi léhettdd ja vastaanottaa samanaikai-
sesti samalla laitteella, merkitsi yksityiselaman paattymista. Jo-
kaista kansalaista, tai ainakin jokaista kansalaista jota kannat-
ti- pitda silmalla, saattoi poliisi nyt valvoa kaksikymmentanelja
tuntia vuorokaudessa, ja han oli julkisen propagandan ulottu-
vissa koko ajan kaikkien muiden tiedotuskanavien ollessa sul-
jettuna. Nyt oli ensi kerran mahdollista pakottaa kaikki alamai-
set el ainoastaan taydellisesti tottelemaan valtion tahtoa, vaan
myds omaksumaan tédysin samanlaiset mielipiteet». (s. 227—
228).

Orwellin kirjan merkitys ei ole kuitenkaan sen yksittaisissa lai-
nauksissa tai »ennustuksissa» vaan niissd johtopaatoksissa, jotka
hadn on kirjaansa sisédllyttanyt analysoituaan ihmistd sosiaalisena
olentona ja aikansa yhteiskuntakehityksen (totalitaarisia) tendensse-
ja. Mutta mihin Orwellin ndin synkaltd — jopa mielettéméaitd — néyt-
tava lopputulos voisi perustua?

thmisen omalta osalta tdmé& nayttaisi perustuvan hanen turvalli-
suuden tarpeestaan esille nousevaan haluun tarrautua voimakkaisiin
pelastusopiilisiin ideologioihin yhteiskunnallisten olojen jarjestami-
sessd. Silloin jokainen tata yhteista ideologiaa vastaan koettu hyok-
kdys koetaan myds yhteistd ja yksityistd turvallisuutta vaarantavana.
Tahan perustuen ihmiset on helppo saada yhteisen hyvan vartijoiksi;
aikaa myoten ilmiantajiksi, puhdistajiksi, jopa &darimmaisiksi julmu-
reiksi syyllisyyden tunteita heissa lainkaan herattamatta. Adrimmil-
leen vietyna — kuten Orwell on tehnyt — tdmaé johtaa paradoksiin:
yksilon turvakseen kehittdma jarjestelma tuottaa pelkkdé turvatto-
muutta lasten ilmiantaessa vanhempiaan ja ajatuspoliisin pitdessé
silmalla jokaista, jolla on kiinnostavuutta valtion kannailta katsottuna.

Yhteiskunnallisen ohjauksen vélineind orwellilaisessa yhteiskun-
nassa kaytettiin ensiksikin kansalaisten tietoisuuden piirin tahallista

185


https://c-info.fi/info/?token=J8wrLs0d9Zk-Leuu.6rIhlhs0ptvKtNt9w7qMsg.gmMYzstJnt-gvbCDwYWQsOeGya7syGRd3_5QbVw8ztW-TlFzboCrsN5W2zdkLqz3ypk8wjiRuyTkgrbgsH6ZoUC5_-L8MUw79zsEELb4gyyuaPl43uXQ64uVRTiELklshCxFv7AAQHW37S0ONA78gNAjJRdHF0U-bNTRL0HXv3oumhW1Mw5CJmvF3lWC1EzJk_0pKQ6Robk4

Esko Riepula

kaventamista uuskielen ja ns. kaksoisajattelun keinoin. Koska kie-
len »kehittdminen» tapahtui poistamalla siitd sanoja ja antamalla
jaljelle ja&neille kaksoismerkityksid, ihmisten tietoisuuden piirikin
vastaavasti supistui. Toisaalta yhteiskunnallisia »totuuksia» muutet-
tiin alituisesti, mika piti vaestén valppaana, koska vanhan totuuden
esittdminen saattoi olla hyvinkin kohtalokasta. Totuus ja valhe oli-
vat menettdneet merkityksensi ja se mita totuutena kulloinkin esi-
tettiin oli vain lorun panemista lorun tilalle. Kolmantena ohjauskei-
nona oli yhteiskunnan hierarkinen kerrostuneisuus, missa ylimpana
oleva ISO VELI oli nakymatén, persoonaton, sokeaa uskollisuutta vaa-
tiva auktoriteetti; sekd neljantena (harvainvaltainen) kollektivismi
omistuksen muotona. Silla — kuten Orwell toteaa — »oli jo kauan
sitten todettu, ettd harvainvallan ainoa varma pohja oli kollektivismi.
Rikkaus ja etuoikeudet ovat helpoimmin puolustettavissa, jos ne omis-
tetaan yhdessa». Seurauksena tésti oli, etta taloudellinen tasa-arvoi-
suus tuli pysyvasti olemattomaksi.

Orwellilaisessa yhteiskunnassa hierarkinen yhteiskuntakoneisto
(byrokratia) oli nostettu isann&n paikalle, korotettu itsetarkoitukselli-
seksi valta-aparaatiksi. Tallaiselle byrokratialle oli tarkeinta valta it-
senséd vuoksi. Ja kun valta ei ole vélikappale vaan padamaara, se
tuottaa tuloksena vain tuskaa ja noyryytysta.

Mutta mistéd johtuu, ettd tdssd omassakin yhteiskunnassamme jo-
ka sentddn on vield kaukana kuvatun kaltaisesta, byrokratialla on
alati keskeisemmaksi kaynyt sija kansalaisten arkikokemuksessa ja
tietoisuudessa? Eli mikd meilla synnyttdd tdman byrokratiaksi sano-
tun ilmidn, jota kysyttdessd kukaan ei ole ollut koskaan tekemaéssi,
mutta jonka olemassaolon useimmat kokevat omassa eldméisséén
ahdistavana.

- Kuten edelld totesin, Max Weberin byrokratiaksi kutsumassa hal-
lintomuodossa tarkeitd tunnusmerkkeja olivat muun oheHla (1) toi-
minnan perustuminen lakeihin ja muihin pysyvaissaadoksiin seka (2)
viranomaiskoneiston hierarkisuus. Arvelen, etta haitallisiksi yhteis-
kunnassamme kokemamme asiat liittyvat 1&hinnd naihin byrokratian
piirteisiin — mikali virkamiesten henkil6kohtainen kyvyttémyys ja
kansalaisten pysyva tarve herrojensa haukkumiseen jatetdan tarkas-
telun ulkopuolelle.

Kun Weber kehitteli byrokratia-teoriaansa tdméan vuosisadan al-
kukymmenina, hén tuskin saattoi aavistaa, miten pitkéalle kehitys tu-
lisi meneméaén edelld mainituissa suhteissa vain miespolvi hdnen jal-
keensd. Luulen ndet, ettd drtymys ja yleinen byrokratian vastainen
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mieliala meidan yhteiskunnassamme ei johdu niinkdan itse virkamies-
kunnasta kuin oikeussadantéjen alati kasvavasta maarasta ja yha eriy-
tyneemmaéksi ja hierarkisemmaksi kéyvéstd hallinnosta. Eikd tama
koske suinkaan pelkéstdan julkista vaan yhta hyvin yksityistakin sek-
toria. Nayttddkin siltd kuin olisimme jonkinlaisessa weberildisen ja
orwellilaisen yhteiskunnan taitekohdassa. Kun aidon weberildisesti
pyrimme oikeussaanndin ja viranomaishierarkioin lisddmaén jarjes-
tystd ja ennakoitavuutta yhteiskunnassamme, saammekin tulokseksi
entistd vaikeammin hallittavissa olevan, turvattomamman ja manipu-
laatiolle alttiimman orwellilaisen maailman. En ole ainoa, joka tassa
tilanteessa epéilee nykyisten toimintatapojemme kestévyytta. Oikeus-
sddntdjen ja hierarkioiden méérdé kasvattamalla emme loputtomiin
voi ratkaista yhteiskuntamme hallintoa. Naiden rinnalle tarvittaisiin
aivan uudenlaisia, toistaiseksi meille vield tuntemattomia, ohjaus-
menetelmia.

On oireellista, ettd juuri lakimieskunnasta ovat nousseet esiin
ensimmaiset kriittiset danenpainot alati kasvavaa oikeussdantbjen
tulvaa vastaan. Téastd vain pari tuoretta esimerkkia:

»Kasitykseni mukaan lainsdadanndn absoluuttisen maéaéran
ja suhteellisen kattavuuden jatkuva lisddntyminen on ilmausta
lainvalmistelijoiden ja lainsaétajien kykeneméattdmyydestd tai
haluttomuudesta suorittaa lainsdddannon yhteiskunnallisia vai-
kutuksia koskevaa syvaa analyysia,»

kirjoittaa Hannu-Tapani Klami askettdin ilmestyneessé teoksessaan
(Laki ja korkea oikeus s. 48—49). Kysyessaan, onko nykyinen lain-
sdadannon ja oikeudellisen tarkkailujarjesteiman kehitys todella hyé-
dyllistd ja valttaméaténta, han paatyy molemmissa suhteissa kieltei-
seen vastaukseen. Klami ei usko paljonkaan siihen, ettd herétys tés-
si asiassa voisi tulla tutkijoiden taholta tai teorian tietd, vaan |&hinna
siihen, ettd »lainkuuliaiset kansalaiset kylastyvat sellaiseen hyvaa
tarkoittavaan holhoukseen ja vapauksiensa rajoittamiseen, jolle ei
kyetd osoittamaan mitdan muuta jérkevaa syytd kuin juuri tuo hyva
tarkoitus».
Mutta vield oireellisempana pidén sitd, ettd kokenut hallintotuo-
mari kéasitellessdan hallinnon oikeussuojajarjestelméé kirjoittaa:
»Saattaisi olla mahdollista yleisemminkin yksinkertaistaa
lainsaddantda kiinnittdmalla kuitenkin samalla ‘huomiota tark-
kuuteen ja tasmallisyyteen. Olisikohan pinnalle puhkeamassa
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myds kysymys, eikd voitaisi luottaa enemman ihmisten omaan
harkintakykyyn ja sitomatta aivan kaikkea, antaa heille enem-
mén vapautta». (KHO:n presidentti Aarne Nuorvala, HS 15.6.
1981.)

Tuntuu todellakin silta, ettd meiltd puuttuu niin tutkimusta kuin
tietamystakin hallittavissa olevan lainsdadannén rajoista. Tuntuu
my6s siltd, ettd usko lainsdatdjan kaikkivoipaisuuteen ja -viisauteen
on ajallemme erityisen ominainen: mikéén ei ole jérjestyksessa ellei
siitd ole vahintdan asetuksen tasoisesti séédetty. Seikka, jota Antti
Chydenius jo rohkeni epéilla pari vuosisataa sitten. Inhimillinen lain-
séadtaja on tietojensa suhteen rajallinen. Siitd huolimatta, ettd ha-
nella on valtaa, hdn ei Chydeniuksen mukaan pysty luomaan perus-
teltua lainsdddéntéd. Koska kaiken kattava tietdminen: on lainsia-
tajalle mahdotonta, lainsdatajan on syytd tyytyd minimaaliseen saa-
telyyn, oli Chydeniuksen johtopaatés.

Oikeussdantdjen maaralliseen lisddntymiseen suuntautuvalla kri-
tiikilla on myds vaaransa kasvaa yleiseksi yhteiskunnan toimintojen
saatelemattémyyttd korostavaksi asenteeksi. Henkilékohtaisesti en
tatd hyvéksy, enkd usko sitd muidenkaan tdssid siteeraamieni tar-
koittaneen. Aivan selvdd naet on, etta téllainen kehitys veisi meidat
takaisin vahvojen yhteiskuntaan, jossa yksin aineelliset resurssit
ratkaisisivat yksilon aseman ja oikeudet. Naen tédssa kritiikissa 13-
hinnd neuvottomuutta heijastavan kysymyksen siitd, ettd meidan tu-
lisi paéstd yhteiskuntamme kansanvaltaista ohjausta koskevissa tie-
doissamme pidemmalle kuin minka pelkkd piiloutuminen alati kasva-
vien, mutta tosiasiassa yha vidhemmén vaikuttavien, uusien oikeus-
sdantbjen taakse tarjoaa.

Oikeussaént6jen lisdantymisen rinnalla — suurelta osin niiden
tuottamana — meilld on tapahtunut niin julkisen kuin yksityisenkin
hallinnon hierarkisoitumisen lisddntyminen. Myds tdma on nahdakse-
ni lisdnnyt ihmisten tunnetta ja artymysta kaikkeakin hallintoa koh-
taan ja aiheuttanut byrokratian arvostelua.

Suomessa nimenomaan Yrj6 Ahmavaara on eri yhteyksissa koros-
tanut yhteiskunnallisten hierarkioiden purkamisen tarpeellisuutta suu-
remman yksildnvapauden ja yhteiskunnallisen luovuuden ehtona.
Vallan siirto alaspéin kirvoittaa aina uusia luomisvoimia, on hén eri
yhteyksissa korostanut. Tamé yhteiskuntakybernetiikkaan syvillises-
ti perehtynyt tutkija nékee kuitenkin sen ehtona olevan yhteiskunnan
kéytettdvissa olevien tuotantovoimien saitelykyvyn kasvun. Vain té-
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td kautta tulee hanen mukaansa mahdolliseksi vahentdd myds vait-
taméaténtd yhteiskunnallista hierarkisuutta.

Tuntuu kuitenkin siltd, ettd eldvd elama on kulkenut jokseenkin
toiseen suuntaan kuin mihin kyberneettinen yhteiskuntateoria sille
ndyttaisi mahdollisuuksia tarjoavan. Aikanamme eletyn historialli-
sessa katsannossa ennen nikemattéman taloudellisen kasvun myé-
ta olemme pikemminkin lisdnneet kuin vahenténeet yhteiskunnallista
vallankeskitystd ja hierarkisuutta. Erittdin keskitetyn taloudellisen
paatosvallan ohella niin yksityinen kuin julkinen sektori ovat kayt-
taneet suuren osan uusista taloudellisista voimavaroistaan organisaa-
tioidensa ja hierarkioidensa pystyttamiseen. Yhteiskunnallisen pal-
velukyvyn kasvun ohella ndma ovat useissa tapauksissa merkKinneet
kansalaisten kannalta entistd monimutkaisemman ja vaikeammin hal-
littavissa olevan yhteiskunnan syntya.

Viime aikoina on byrokratia-ongelmaan herétty my6s poliittisen
johdon piirissa. Eduskunnalle on annettu hallituksen esitys hallinto-
menettelylaiksi, jolla pyritdan kansalaisten oikeusturvan ja palvelu-
periaatteen lisidmiseen julkisessa hallinnossa. Valtionhallinnossam-
me ovat kaynnissa byrokratia -talkoot, joilla pyritaédn lisddméaéan vir-
kamiesten aktiivisuutta hallintotoiminnan kehittamistd kohtaan. Ja
vast'ikadn jatti mietintdnsi virkakielikomitea, joka kiinnitti huomiota
selkedn ja ymmarrettdvan kielenkayton merkitykseen hallinnossa ja
tuomioistuimissa kansalaisten ja kansanvaltaisuuden kannalta kat-
sottuna. Niin ikd3an on wvaltiovarainministerion rahoittamana valmis-
tunut askettdin pienehké tutkimus asiakkaiden arvioinneista byrokra-
tian palveluista. Jne.

Useille naista toimenpiteistd on kuitenkin tunnusomaista, ettd on-
gelmia pyritdén poistamaan uutta lains&dédéntdd ja uusia pysyvais-
méaardyksia antamalla seka uusia organisaatioita perustamalla. Ora-
vanpyora siis jatkuu ... — Nayttdd ndin ollen siltd, ettd mita enem-
mén ponnistelemme byrokratian saamiseksi rengin asemaan organi-
saatioissamme sitd voimakkaammin se kayttdd isénnén &antd koko
yhteiskunnassa. Tdmén noidankehan murtamiseen tarvitsisimme pal-
jon enemmén tietoa mahdollisuuksistamme kuin mita hallussamme
tata nykya on.

Kun tata uusien ohjauskeinojen etsintdd ryhdytaan vakavasti suo-
rittamaan — mika néhdakseni on jo lahitulevaisuudessa valttama-
tonta —, siina tarvitaan »kykyd néhdéa ja korvaa kuulla kehityksen
vaatimukset, taitoa ottaa huomioon ennakoitavissa olevan tulevaisuu-
den vaatimukset, vaikka nykypéivind onkin vaikeata tietdd edes sita,
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mita eilen tapahtui» (Nuorvala, HS 15. 6. 1981). Siina tarvitaan myods
enemman luottamusta yksittdisten ihmisten omaan arviointi- ja har-
kintakykyyn. Ja tuskinpa se voi tapahtua kiinnittamatta huomiota oi-
keussaantdjen entistad tarkoituksenmukaisempaan ja harkitumpaan
kayttoon seka péatoshierarkioiden purkuun.
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Allan Rosas

De offentligrattsliga foreningarna
och det repressiva rattsskyddet

Inledning

Med offentligréttsliga féreningar avses i regel korporativa sam-
manslutningar som via en specialreglering erhéllit en &vervagande
offentligrattslig status och som inte underlyder L om féreningar (1/19).
De offentligrattsliga foreningarna kan betraktas som en sérskild kate-
gori inom den sk. medelbara (indirekta) statsférvaltningen.

Den medelbara statsforvaltningen — eller som den i det féljande
benamns — den medelbara offentliga férvaltningen' — kan indelas
i foljande organisationsformer:2

— sjalvstandiga offentligrattsliga anstalter
— offentligrattsliga féreningar

— offentligrattsliga affarsféretag

— offentlig forvaltning genom enskilda

Enligt denna systematik bestar den medelbara offentliga forvalt-
ningen av de enheter med offentligréttsiiga uppgifter som faller
utanfér savil statens egentliga forvaltningsapparat som kommunal-
forvaltningen och annan motsvarande sjélvstyrelsefrvaltning.

Den medelbara férvaltningens betydelse har uppenbarligen okat
bade kvantitativt och kvalitativt under perioden efter 19453 Harvid
har uppkommit ett flertal problem betréffande styrningen och kon-

' Denna uppsats utgdr en del av ett forskningsprojekt om den medelbara
offentliga forvaltningen som inletts &r 1981 vid Rattsvetenskapliga institutionen, Abo
Akademi. Uppsatsen kan indentifieras som MOF 3. Om projektets bakgrund se
Heikki Kullal/Allan Rosas: Medelbar offentlig férvaltning. Begreppsutredning och
problemomraden. Meddelanden fran Ekonomisk-statsvetenskapliga fakulteten vid
Abo Akademi, Ser. A: 166. Abo 1981. Se &aven Veli Merikoski: Grunddragen av
Finlands offentliga ratt 1. Vammala 1971, s. 256—265.

2 Se narmare Kulla/Rosas, a.a. s. 3—8.

3 pDock kan vissa av de offentligrétisliga féreningarna (t.ex. fiskelag, véglag)
ha djupa historiska rotter.
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trollen av den decentraliserade férvaltning det har rér sig om samt
medborgarnas méjligheter att vinna rattelse vid rattskrankningar. Vid
stiftandet av den allménna férvaltningsrattsliga lagstiftningen har man
séllan till fullo beaktat fragan om dess tilldmplighet pa den medelbara
férvaitningen. .

| det f6ljande granskas en delaspekt pa denna problematik, det
repressiva rattsskyddet inom de offentligrattsliga féreningarna. Fram-
stéllningen tar primart sikte pa det administrativa besvarsinstitutet
och i anslutning hértill mojligheten #till talan infér allman domstol.
Dessutom berdrs instituten sjalvrattelse och forvaltningsklagan samt
de extraordinidra rattsmedien. '

Offentligréttsliga féreningar

Sedan gammalt har vissa férvaltningsuppgifter anfortrotts person-
sammanslutningar som erhéllit en atminstone delvis offentligrattslig
stélining. L om foreningar fran ar 1919 galler endast sk. ideella fére-
ningar. Lagen géller inte sk. ekonomiska foreningar och inte heller
»féreningar, som i lagstiftningsvig bildats fér sarskilda andamal»
(1 § 2. mom.). Sistndmnda uttryck uppfattas ofta som en synonym till
begreppet offentligrattsliga féreningar.

I och fér sig bor man inte ta for givet, att specialreglering innebér
offentligrattslig status. Man kan vél tinka sig, att lagstiftaren reglerar
en viss foreningstyp i en sérlag utan att hiarmed vilja ge den stall-
ning av offentligrattslig forening.® A andra sidan &r det tankbart,
att en forening till vissa delar underlyder féreningslagen men i ovrigt
uppvisar offentligréttsliga drag via sérlagstiftningen. Salunda inne-
héller L om skogsvardsféreningar (558/50) en relativt ingdende re-
glering av denna typ av férening samtidigt som det stadgas, att skogs-
vardsféreningarna i dvrigt underlyder féreningslagen (7 §).

Som ett kriterium vid en grénsdragning mellan offentligrattsliga
och privatréttsliga féreningar kan tas fragan huruvida medlemskapet
ar obligatoriskt eller baserar sig pa frivillighet. Harvid bér man dock
beakta, att lagstiftaren ingalunda avgréansat begreppet offentligrattslig
forening till férstndmnda typ av féreningar. Salunda betecknas i
lagstiftningen Penningautomatféreningen, Trafikskyddet, Kriminal-

4 Detta &r utgangsldget for Kaija Majoinens avhandling pro gradu Yhdistykset
hallinnon apuelimind. Tampere 1977, s. 6—7, 14.
* De sk. ekonomiska féreningarna &r ett exempel pa detta.
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vardsféreningen och Elinspektioncentralen som soffentligréttsiiga
foreningar» trots att medlemskapet i dessa ar frivilligt.¢

| det féljande gors ingen ansats att narmare reda ut gransdrag-
ningen mellan offentligrattsliga och privatrattsliga foreningar och
denna fragas rattsliga och praktiska relevans. Vi drar har en grov
parallell mellan begreppen specialreglerade féreningar (exklusive de
ekonomiska foreningarna) och offentligrattsliga foreningar. Den
granskning av besvarsstadganden m.m. som féretas nedan innefattar
34 typer 7 av féreningar, som inom ramen fér denna uppsats betecknas
som »offentligrattsliga»:

fiskelag, fiskevardssammanslutning, flottningsférening, diknings-
bolag, bolag for vattenstandsreglering, bolag foér vattenreglering,
mantalskommun, agofredsférening, renbeteslag, Renbeteslags-
foreningen, jaktvardsforening, jaktvardsdistrikt, Jégarnas cen-
tralorganisation, véglag, strandlag, samfalligheter, skogsvards-
forening, samfalld skog, handelskammare, Centralhandelskam-
maren, religionssamfund jamte forsamlingar, Finlands Réda
Kors jamte distrikt och avdelningar, Finlands Advokatférbund,
Understodskasseféreningen, Penningautomatforeningen, Krimi-
nalvardsféreningen, Trafikforsékringsforeningen, Trafikskyddet
och Elinspektionscentralen.

Denna férteckning utgar fran begreppet offentligrattslig forening
i vidstrackt bemérkelse. T.ex. flottningsféreningarna och Ovriga i
vattenlagen (264/61) namnda bolag saval som handelskamrarna torde
aven kunna uppfattas som ekonomiska foéreningar eller atminstone
kunna jamstéallas 'med dessa.! A andra sidan upptar férteckningen
inte de traditionellt som ekonomiska féreningar ? betraktade riksom-

¢ Se 3 § 3 mom. lotterilagen (491/65), 1 § 2 mom. penningautomatférordningen
(676/67), 2 § 1 mom. L om forstroelseautomater (426/76) och 4 § F om forstroelse-
automater (485/76); 1 § 2 mom. F om Trafikskyddet (787/73); 1 § 1 mom. F om
Kriminalvardsféreningen (135/75) samt 30 § ellagen (319/79) och 1 § 1 mom. F
om Elinspektionscentralen (428/79).

7 Som separata kategorier har da. uppfattats Finlands Roéda Kors' distrikt
och avdelningar samt religionssamfundens forsamlingar. Dessa utgor fran »moder-
korporationen» skilda rattssubjekt. Jfr Majoinen, a.a., som granskar 22 typer av
foreningar.

8 T. M. Kiviméki/Matti Yiéstalo: Suomen siviilioikeuden oppikirja. Yleinen osa.
Juva 1981, s. 172, namner flottningsféreningarna som exempel pa ekonomiska
foreningar med starka offentligrattsliga drag. Veli Merikoski: Hallinto-oikeudellinen
tutkimus yhdistymisvapaudesta. Helsinki 1935, s. 107, antyder att handelskamrarna
ar beslaktade med de ekonomiska féreningarna.

° Se tex. Merikoski, a.a. 1935, s. 117—118; Veli Merikoski/Pentti Kurkela:
Yhdistyslainsdddanté selityksineen. Porvoo 1955, s. 19; Kivimiki/YIstalo, a.a. s.
172. .
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fattande arbetsioshetskassorna eller understdodskassorna, vilka upp-
visar vissa offentligrattsliga drag.'

Sasom ovan namndas underlyder de i forteckningen namnda
skogsvardsféreningarna till vissa delar foreningslagen. Férteckningen
upptar inte distriktsskogsnamnderna och centralskogsnadmnderna,
vilka inte utgdr renodlade korporationer med medlemmar.”

Det ar att mérka, att en del av ovannamnda kategorier av foére-
ningar i sjélva verket bestar av ett stort antal sjalvstandiga féreningar
(t.ex. vaglag, skogsvardsférening, Finlands R6da Kors’ avdelningar) 2
medan andra kategorier kan best& av en enda férening (t.ex. Finlands
Advokatférbund, Kriminalvardsforeningen). Aven sistndmnda kan
dock ha lokala avdelningar, byraer el. dyl., vilka inte utgdr sjalv-
stédndiga juridiska personer.

ForvBesvL och de offentligréttsliga téreningarna

Enligt 2 § L om &ndringssbkande i férvaltningsarenden (154/50)
(ForvBesvL) utgors de forvaltningsmyndigheter, 6ver vars beslut and-
ringss6kande enligt denna lag ar mojligt, av 1) statsradet och dess
ministerier; 2) de hbgre férvaltningsmyndigheter som omedelbart
lyder under statsradet samt 3) de lagre forvaltningsmyndigheter som
lyder under de hogre forvaltningsmyndigheterna.

Betecknande fér de offentligrattsliga foreningarna ar deras rela-
tiva sjalvstéandighet i forhallandet till statsmakten. Visserligen skall
deras stadgar i de flesta fall understillas statlig myndighet for fast-
stéllelse och i nagra fall ingar statlig representation i deras organ.
Dock torde man inte som en allman regel kunna betrakta de offentlig-
rattsliga foreningarna som sadana forvaltningsmyndigheter som
»lyder under» antingen statsradet eller de hogre foérvaltningsmyndig-
heterna.'? Normalt anges de offentligréattsliga foreningarna pa sin
hoéjd sta under statlig eller annan myndighets tililsyn (uppsikt).

| rattspraxis har inte ens vissa sjalvstindiga anstalters eller dar-
med jamférbara enheters organ ansetts utgéra i FérvBesvL 2 § av-
sedda forvaltningsmyndigheter. Salunda har lagen inte ansetts till-

" Se L om understodskassor (471/42) och L om riksomfattande arbetslos-
hetskassor (125/34).

1 Qe narmare Kulla/Rosas, a.a. s. 38—39.

2 Majoinen, a.a. s. 113 f. uppskattar t.ex. vaglagens antal till dver 40.000 och
fiskelagen till inemot 3.000.
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lamplig pa Folkpensionsanstaltens forstarkta styrelse (HFD 1952 | 6),
delegationen for folkskollararnas @nke- och pupillkassa (HFD 1965
1 1), den i sjukforsakringslagen avsedda prévningsndmnden (HFD
1968 Il 187) eller delegationen for Sibeliusakademin (HFD 1975 Il
85).’3

Med avvikelse frAn ovanstiende kan ForvBesvL bli tillamplig pa
en offentligrattslig forening om en uttrycklig hanvisning till lagen
gors i ifragavarande forfattning och eventuelit dven om féreningen
i sarforfattningen anges »lyda under» ett ministerium eller en hogre
forvaltningsmyndighet. Bada dessa omsténdigheter ar férhanden nar
det galler den ar 1979 grundade Elinspektionscentralen. Enligt 1 §
2 mom. F om Elinspektionscentralen (428/79) &r den i sin verksamhet
»understélld» handels- och industriministeriet. Mahanda kunde fére-
ningen redan pa denna grund uppfattas som en i FérvBesvL 2 §
avsedd hoégre forvaltningsmyndighet. Fragan regleras dock uttryck-
ligen i 55 § ellagen (319/79) och 6 § 3 mom. F om Elinspektionscen-
tralen. Enligt dessa stadganden sdkes over centralens beslut and-
ring hos handels- och industriministeriet genom besvér, med iaktta-
gande av vad i ForvBesvL &r stadgat.

Specialstadganden om administrativa besvér

For ca 1/3 av de féreningar som i enlighet med ovanstaende be-
tecknats som offentligrattsliga ingar i sarlagstiftningen sarskilda stad-
ganden om besvar i administrativ ordning. Av de 34 féreningar som
undersékts inom ramen for denna uppsats har sammanlagt 13 be-
gavats med dylika stadganden. Hérvid hénvisas fér nio férenings-
typers del endast till det administrativa besvérsforfarandet:'

renbeteslag, Renbeteslagsféreningen, vaglag, strandlag, jakt-
vardsférening, studentkar, nation, mantalskommun och Elinspek-
tionscentralen.

¥ Se Allan Rosas: Férvaltningskiagan. Ekends 1980, s. 134—135. Se &dven
Tore Modeen: Om de sjélvstandiga offentligrétisliga anstalterna i Finlands for-
valtningsorganisation. Abo 1965, s. 190—192; Veli Merlkoski: Hallinto-oikeuden oi-
keussuojajarjestelma. Vammala 1968, s. 244,

“ Se 43 § L om renskotsel (444/48); 70 § L om enskilda végar (358/62); 123
f § byggnadslagen (370/58); 29 § jaktiagen (290/62); t.ex. 7 § F om studentkéren
vid Sibelius-Akademin (131/81); 11 § F om studentké&ren och studentnationerna vid
Helsingfors universitet (558/69); 88 § kommunallagen f6r landskommunerna (108/17)
och F ang&ende kommunalforvaltning pa landet (21/1898); 55 § ellagen (319/79),
6 § 3 mom. F om Elinspektionscentralen (428/79).
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Men undantag av jaktvardsférening och Elinspektionscentralen
har dessa foreningar obligatoriskt mediemskap.

Inom fyra kategorier av foreningar hanvisar lagen bade till ad-
ministrativt &ndringssdkande och till mojligheten av talan infér dom-
stol:'s

fiskelag, fiskevardssammanslutning, skogsvardsférening och
Trafikforsakringsféreningen.

Av dessa kategorier har fiskelag och Trafikforsékringsforeningen
obligatoriskt medlemskap.
Som besvarsinstanser inom det administrativa forfarandet funge-

rar:

lansstyrelsen (lansratt) fiskelag, fiskevardssammansiut-
ning, renbeteslag, Renbeteslags-
féreningen, mantalskommun,
skogsvardsforening

vagnamnd véglag, strandlag

jord- och skogsbruks- jaktvardsférening

ministeriet

social- och héalsovards- Trafikforsakringsféreningen

ministeriet

handels- och industri- Elinspektionscentralen

ministeriet

undervisningsministeriet vissa studentkarer

universitetsorgan vissa studentkarer, nationer

(besvarsnamnd m.m.)

Besvéarstiden ar 30 dagar, med undantag av studentkarer och
nationer (14 d).

Inom vissa féreningstyper ar mojligheten till dndringssékande
mer eller mindre allmidn. Som exempel kan tas 43 § L om renskét-
sel (444/48), enligt vilken den, som inte nojes &t renbeteslags beslut,
ager dari séka andring hos ldnsstyrelsen medelst besvdr. Besvérs-
ratten & mer eller mindre allman aven i friga om Renbeteslagsfore-
ningen, mantalskommun, vaglag, strandiag, studentkarerna och na-
tionerna samt Trafikforsakringsféreningen och Elinspektionscentralen.

| fraga om fiskelag, fiskevirdssammanslutning, jaktvardsférening
och skogsvardsférening &r den adlministrati.va besvarsrétten be-

5 Se 65—66, 78, 82 §§ L om fiske (503/51); 7, 11 §§ L om skogsvardsfére-
ningar (558/50) och 15 § F innefattande stadgar for traflkforsakrlngsforemngen
(396/59), 11 § jfr 21 § trafikférsdkringslagen (279/59).
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gransad till ett specifikt &mnesomrade. Om fiskelagen och fiskevards-
sammanslutningarna stadgas i 65 § 3 mom. resp. 82 § L om fiske
(503/51), att sadan invanare i by, som inte tillhér fiskelag, och som
mot avgift erhallit ratt att inom av fiskelaget anvisat omrade bedriva
husbehovs- och rekreationsfiske, ar berattigad att besvéra sig over
beloppet for den honom paférda avgiften hos lansstyrelsen. Enligt
29 § jaktlagen (290/62) kan den, som inte nojes med jaktvardsfore-
nings beslut rérande férkortning av jakttiderna, begransning av fangst
av nagot villebradsslag eller fredning av villebradsslag, déréver anfora
besvar hos jord- och skogsbruksministeriet. Enligt 11 § L om skogs-
vardsféreningar skall pa skogsvardsavgiften (vars storlek faststélls av
skogsvardsforening) dga motsvarande tillampning vad om sdkande
av andring bl.a. i kommunalbeskattningen &r stadgat.

| sistnamnda stadgande hanvisas aven till &ndringssdkande réran-
de skatteindrivning i utsbkningsvdg. En motsvarande hanvisning
ingar i 66 § 3 mom. L om fiske betraffande delagare i fiskelag paférd
avgift. Overhuvudtaget innehéller 8 § L om indrivning av skatter och
avgifter i utsbkningsvag (367/61) stadganden om grundbesvér i an-
slutning till indrivning av offentligrattsliga fordringar. Lagrummet ar
tilampligt dven pa avgifter paforda av offentligrattsliga féreningar.
Om ingen speciell besvarsinstans anges i lagen skall grundbesvéaren
riktas till lansstyrelsen.’

Betraffande karaktaren av de besvar som kan anféras i stdéd av
ovanrelaterade stadganden kan en grov indelning goras i a ena sidan
toérvaltningsbesvédr och & andra sidan med kommunalbesvar jamfor-
bara besvar grundade pa medlemskap i samfund. Inom sistndmnda
kategori ar besvarsgrunderna begransade till laglighetsfragor, medan
4 andra sidan den subjektiva besvarsratten innefattar féreningens
samtliga medlemmar. Dylika besvir synes féreligga betraffande vag-
lag, strandlag, mantalskommun samt studentkar och nation. Aven i
fraga om Renbeteslagsforeningen ar besvérsgrunderna begransade
till laglighetsfragor. Har galler dock den subjektiva besvérsratten
endast den, vars »ratt och fordel» foreningens besiut ror.

Séasom ovan namndes kopplas besvéar dver Elinspektionscentralens
beslut uttryckligen till ForvBesvL. Att doma av lagens ordalydelse
ar ocksa besvir éver beslut fattade av renbeteslag, fiskelag, fiske-
vardssammanslutning, skogsvardsfoérening och Trafikférsakringsfore-

% Se dven Majoinen, a.a. s., 105—107.
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ningen narmast att betrakta som forvaltningsbesvir.'” T.ex. 43 § L
om renskotsel stadgar, att »var, som icke nojes at renbeteslags be-
slut, ager déri séka dndring hos lansstyrelsen medelst skriftligen an-
fort besvér...». | dessa fall torde ocksd dndamaélsenlighetsbesvir
i princip vara mojliga.

Domstolstalan

For tio féreningstypers del hanvisar lagen enbart till talan infor
allman domstol, inklusive vattendomstolen:'®

flottningsforening, dikningsbolag, bolag fér vattenstandsregle-
ring, bolag for vattenreglering, dgofredsforening, samfillighet,
samfalld skog, religionssamfund jamte férsamlingar, Finlands
Advokatférbund.

Av dessa féreningar baserar sig sex pa obligatoriskt och fyra pa
frivilligt medlemskap. Med undantag av religionssamfunden jamte
férsamlingar (har avses ej de bada statskyrkorna) ar dessa férening-
ars verksamhet ndrmast av ekonomisk natur och de star de egentliga
ekonomiska fbéreningarna nara. S&som ovan nidmndes hanvisar
lagen dessutom fér fyra féreningstypers del (fiskelag, fiskevardssam-
manslutning, skogsvardsférening och Trafikférsakringsféreningen)
till badde administrativt dndringssbkande och domstolstalan. Betrif-
fande sistnamnda reaktionsform &ar behoérig domstol i de flesta fall
antingen vattendomstol elier allmédn underritt. Finlands Advokatfor-
bunds beslut dverklagas i Helsingfors hovritt.

Stadganden om é&ndringssékande saknas

| fraga om elva typer av foreningar saknas specialstadganden om
andringssokande eller domstolstalan:"?

7 Jfr Majoinen, aa. s. 101—103, som ger vid handen att sidana besvir
Over offentligrattsliga féreningars beslut som grundar sig pa ett allmant be-
svarsstadgande i sarlagstiftningen alltid féljer principerna om kommunalbesvir.

" Se vattenlagen (264/61) 5:76, 6:28—29, 7:11—12, 8:18—19; 18, 28, 31,
34 §§ L angéende &gors fredande mot skada av husdjur (47/21); 14 § L' 'om vissa
slag av samfilligheter och darmed jamforliga gemensamma formaner (204/40);
32 § L om samféllda skogar (485/69); 28, 31 §§ religionsfrihetslagen (267/22); 10 §
L om advokater (496/58), 34 § justitieministeriets beslut om faststéllelse av stadgar
for allménna advokatforeningen (191/59).

» Se jaktlagen (290/62), F om handelskamrar (296/53), F innefattande stadgar
for Finlands Roda Kors (416/50), L om understddskassor (471/42) och F angdende
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jaktvardsdistrikt, Jagarnas centralorganisation, handelskamma-
re, Centralhandelskammaren, Finlands Réda Kors jamte dess
distrikt och avdeliningar, Understédskasseforeningen, Penning-
automatforeningen, Kriminalvardsféreningen, Trafikskyddet.

Uppenbarligen ar en av orsakerna till avsaknaden av dyiika stad-
ganden, att namnda foreningar i ringa utstrackning fattar beslut, som
kunde betraktas som bindande forvaltningsbesiut om enskilds fordel,
rattighet eller skyldighet.?® | anslutning hértill ar dven att beakta,
att medlemskapet i namnda féreningar — med undantag av Under-
stédskasseforeningen — ar frivitligt.

| fragor som ror ifrAgavarande forenings relationer till sina med-
lemmar och som kan jamforas med en normal privatrattslig fore-
nings beslut torde i aliménhet allmdn domstol vara behorig instans
vid eventuella tvister.?' Situationen kunde eventuellt beskrivas som
en analog tillampning av foreningslagens 15 § om klandertalan mot
ideell férenings beslut. For jaktvardsféreningarnas del ingar i modell-
stadgarna ett uttryckligt stadgande (14 §) om att lagen om féreningar
skall tillampas forsavitt annat inte framgar av jaktlagen eller fore-
ningsstadgarna. Det kan ocksa noteras, att forfattningarna fér de
flesta av ovannamnda offentligrattstiga féreningar innehéller ett stad-
gande om hur stamning skall delgivas foreningen. Réttspraxis synes
dock saknas pa omradet.

Fér den hidndelse nagon av ovannamnda féreningar fattar forvalt-
nings beslut som gar utdver forhallandet mellan féreningen och dess
medlemmar &r det dock mdijligt, att allmén domstol skulle sakna be-
hoérighet att préva talan. Sasom ovan antyddes &r ForvBesvL knappast
direkt tillamplig pa de féreningar som hér avses. Betyder detta, att
andringssdkande ar uteslutet?

| ett annat sammanhang har vi argumenterat for, att FérvBesvL
snarare bekriftade an inforde en allman besvarsratt i finlandsk
forvaltningsratt.2 Om denna asikt — som avviker fran traditionell
uppfattning — &r riktig kan man inte a priori utesluta méjligheten

verkstilligheten av lagen om understddskassor (909/42), lotterilagen (491/65),
penningautomatforordningen (676/67), L om fdrstroelseautomater (426/76), F om
kriminalvardsforeningen (135/75), F om Trafikskyddet (787/73).

2 Denna synpunkt framkom i samband med telefoninterviuer som forfattaren
gjorde med ledande funktiondrer vid ndmnda fireningar.

22 Denna tolkning presenterades genomgdende i samband med de i fore-
giende not ndmnda intervjuerna.

2 Rosas, a.a. s. 69—74. . Tesen har sedermera utvecklats av Heikki Kulla:
Muutoksenhakuoikeuden yleisyydestd ennen hallintovalituslakia, LM 1981, s. 354—
384.
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av att féreningarnas klart offentligrattsliga beslut dverklagas genom
nagot som vi kallat formfria besvér. Det skulle har vara frdga om ett
egentligt rattsmedel, som kunde anféras av part t.ex. hos ett ministe-
rium inom skalig tid och som kunde leda till att det av féreningen
fattade beslutet upphéavdes.

Aven om tanken pé& en allman besvarsratt som lever kvar vid sidan
av ForvBesvL accepteras, ar det emellertid inte sagt, att den inne-
fattar just de offentligrattsliga féreningarna, som ju intar en relativt
sjalvstéandig stalining gentemot den statliga fdrvaltningsapparaten.
Eventuellt skulle dylika formfria besvar begrdansa sig till laglighets-
fragor men & andra sidan i enlighet med principerna om férvaltnings-
besviar kunna anféras endast av sakdgare. Kategoriska regler ar
svara att uppstalla. Vid en in casu -bedomning bér man framfér alit
beakta beslutets karaktédr och verkningar samt ifrdgavarande fore-
nings stallning och férhallande till tillsynsmyndighet.

Sjalvréttelse

Endast i undantagsfall ingar i sérlagstiftningen uttryckliga stad-
ganden om mdjlighet att soka rattelse av den férening inom vars ram
beslutet fattats. Enligt 54 § ellagen kan den, som &r missndjd med
atgard eller foreskrift av den som leder eller utfér besiktning, yrka pa
att arendet handldggs av Elinspektionscentralen. Yrkandet skall fram-
stallas inom 30 dagar. Enligt 16 § F .innefattande stadgar for trafik-
forsakringsforeningen (396/59) skall vissa styrelsebeslut understéllas
foreningsmoétes avgdérande, om medlemsbolag inom 14 dagar fran
beslutets datum sa yrkar. | dessa fall riktas alltsa rattelseyrkandet tili
ett annat organ an det som ursprungligen avgjort drendet. Genom att
saken handldggs inom ramen for en och samma férening kan man
dock tala om sjalvrattelse.?

Aven i ovriga fall kan rattelseyrkanden framstillas till en fore-
nings hoégsta beslutande och verkstadllande organ rérande lagre
organs och funktionarers atgarder. Genom att kompetensforhallan-
dena inom en fdrening inte ar lika stela som i relationerna mellan
statliga ‘myndigheter torde rattelse pa detta satt ofta kunna &stad-
kommas.

Ett aliméngiltigt stadgande om sjalvrattelse ingar i regeringens
nyligen avlatna proposition ‘med forsiag till lag om férvaltningsfor-

2 Se narmare Rosas, a.a. s. 121—122.
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farande. Enligt 26 § kan en myndighet med sakdgarnas samtycke
undanrdja ett beslut som grundar sig pa klart oriktig eller bristfallig
utredning eller pa uppenbart oriktig tillampning av lag. Enligt lag-
forslagets 3 § 3 mom. kan genom forordning stadgas, att lagen skall
tillampas aven da handldaggning av férvaltningsdrende ankommer pa
bl.a. offentligrattslig férening. Den nya lagen kommer antagligen
salunda att galla vissa av de offentligrattsliga féreningar som be-
handlats ovan.

Forvaltningsklagan

Med forvaliningsklagan avses har en anmaélan, som kan anforas
av envar och utan specifika formféreskrifter hos tillsynsmyndighet
och som syftar pa att myndigheten utreder, huruvida dess tilisyn
underkastad ‘myndighets eller tjanstemans verksamhet &r behaftad
med ett rattsligt fel.# Dylika formiosa klagomal kan rikta sig aven
mot sk. faktisk forvaltningsverksamhet.

De flesta offentligrattsliga féreningar &r pa nagot satt under-
kastade statlig eller kommunal myndighets tillsyn. Deras verksam-
het kan d& underkastas tillsynsmyndighets granskning genom form-
I6sa klagomal. Klagomyndigheten kan dock i regel inte enbart pa
basen av anford forvaltningskiagan direkt upphédva eller andra ett
beslut av fdéreningen.?

P& motsvarande satt kan man klaga 6ver ladgre organs eller
funktionarers verksamhet hos en férenings ledande organ. Om dylika
klagomal riktar sig mot faktisk verksamhet kan de betecknas som
térvaltningsklagan, om de asyftar rattelse av besliut kan de i enlig-
het med ovanstaende uppfattas som sjalvrattelse.?

Betraffande justitiekanslern och justiticombudsmannen kan forst-
namnda i egenskap av allmin &klagare ingripa i fall av brott be-
gangna av enskilda. Daremot inskrénker sig JO:s kompetens, samt
JK:s kompetens i egenskap av klagomyndighet, till verksamhet av
offentligrittslig natur. Det avgorande kriteriet thar foér JO:s del
ansetts vara, huruvida ifrdgavarande personer underlyder tjanste-
ansvar enligt strafflagen 2:12.7 '

24 Rosas, a.a. . 273.
25 Ibid.,s. 124—129.
2 Jbid., s. 119—123,
7 lbid., s. 87.
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| HD-praxis har SL 2:12 ansetts tillamplig t.ex. pA av Vankeus-
yhdistys ry — Féngelseféreningen rf tillsatt férman for arbetslager,
vars organisation och &vervakning tillkom féreningen, da férmannen
utdelade befallning at i lagret intagen villkorligt frigiven fange (HD
1953 11 55). Féreningen var en foregangare till den offentligrattsliga
Kriminalvardsféreningen.

| JO-praxis har kompetens ansetts féreligga betriffande med-
lemmarna av besiktningsnamnd, 'som tillsatts av den regionala
skogsvardsnamnden (numera: distriktsskogsnamnden) i enlighet med
da gallande L om enskilda skogar (161/28) (JO 1966, s. 69—71).
I 21 § denna lag stadgades uttryckligen, att medlem i skogsvards-
namnd utbvade sin lagdvervakande verksamhet under tjdnstean-
svar.® A anda sidan har JO ansett, att han saknar behérighet att
undersOka medlems av skogsvardsnamnds sidan verksamhet, som
géller av skogsvardsnamnden &gd privat laroanstalt (JO 1967, s.
64—66).

Sasom ovan antyddes ar distriktsskogsnamnderna knappast att
betrakta som offentligrattsliga foreningar i egentlig mening. Som
dylika foreningar kan daremot eventuellt anses de lokala skogs-
vardsforeningarna. Héar har JO dock anfort, att dessa féreningar
inte &r att betrakta som offentliga myndigheter enligt RF 49 § och
att JO foljaktligen saknar behérighet att undersoka deras verksam-
het (JO 1965, s. 85). Denna standpunkt torde basera sig pa en
e contrario -slutledning: sdsom ovan namndes ingar i lagen ett ut-
tryckligt stadgande om att skogsvardsndmndernas (distriktsskogs-
namnder och centralskogsnédmnder) medlemmar underlyder tjanste-
ansvar; dessutom underlyder skogsvardsfoéreningarna féreningstagen
till den del annat inte foljer av skogsvardslagstiftningen.

Extraordindra réattsmedel

| stdd av L om extraordinart &ndringssékande i forvaltningséren-
den (200/66) kan i laga kraft vunnet férvaltningsbeslut dndring sokas
genom anlitandet av instituten k/agan (sk. processuell klagan), ater-
stéllande av férsutten fatalietid och &aterbrytning. Med férvaltnings-
beslut avses enligt 1 § 2 mom. »i forvaltningsférfarande eller i for-
valtningslagskipning givet utslag». Lagens tillampningsomréade av-

# Ett liknande stadgande ingar i 16 § L om skogsnamnder (411/67).

202



https://c-info.fi/info/?token=J8wrLs0d9Zk-Leuu.6rIhlhs0ptvKtNt9w7qMsg.gmMYzstJnt-gvbCDwYWQsOeGya7syGRd3_5QbVw8ztW-TlFzboCrsN5W2zdkLqz3ypk8wjiRuyTkgrbgsH6ZoUC5_-L8MUw79zsEELb4gyyuaPl43uXQ64uVRTiELklshCxFv7AAQHW37S0ONA78gNAjJRdHF0U-bNTRL0HXv3oumhW1Mw5CJmvF3lWC1EzJk_0pKQ6Robk4

De offentligréttsliga téreningarna och det repressiva réttskyddet

griansas atminstone inte uttryckligen till de férvaltningsmyndigheter
som namns i 2 § ForvBesvL.”

| de fall administrativa besvar Over offentligrattsliga féreningars
besiut grundar sig pa specialstadganden forefaller det klart, att
dven extraordindra rattsmedel kan tiligripas.®® Savida »formfria be-
svar» i enlighet med ovanstadende ar mojliga dven i andra fall torde
likasd L om extraordindrt @ndringssdkande vara tillamplig. Over-
huvudtaget talar bade lagens ordalydelse och rattsskyddshansyn
for att samtliga beslut fattade av offentligrattsliga féreningar som
kan betecknas som férvaltningsbeslut (beslut rérande enskilds for-
del, rattighet eller skyldighet) kan goras féremal for extraordinért
andringssdkande, oberoende av om besvdr ar mojliga.®!

Avslutande kommentarer

I ljuset av ovanstaende framstar de offentligrattsliga féreningarnas
repressiva rattsskyddssystem som svaroverskadligt och delvis brist-
falligt. N&gon systematisk strdvan av lagstiftaren att beakta och
I6sa de rattsskyddsproblem som kan uppkomma fér dessa fére-
ningars del kan inte varseblives. Endast ca 1/3 av de offentligratts-
liga féreningarna har uttryckliga stadganden om administrativa be-
svar i sina forfattningar.

Problemets betydelse minskas av, att manga féreningar i endast
ringa utstrackning fattar beslut som kan betecknas som egentliga
férvaltningsbeslut. I manga fall ar dessutom allmén domstol be-
horig att prova eventuella tvister. | de fall huvudvikten i lagstift-
ningen ar pa domstolstalan uppvisar ifragavarande féreningar ofta
drag av ekonomisk férening.

A andra sidan ar det mdijligt, att behovet av administrativt and-
ringssokande &ar storre &n praxis ger vid handen, i s& matto att
behovet for vissa foreningars del undertrycks genom avsaknaden av
uttryckliga besvarsstadganden. Som en generell princip kan upp-
stillas, att ratten till &ndringssékande genom tolkning bdr ges en

® | 3 § sigs visserligen, att processuell klagan &ver beslut av ligre for-
valtningsmyndighet, som avses i 2 § F6rvBesvlL, anfors hos hogre forvaltnings-
myndighet. Effekten av denna hénvisning till 2 § ForvBesvL frantas dock av be-
stimmelsen i samma lagrum om att klagan odver »annat besiut» anfors hos HFD.

30 83 aven Majoinen, a.a. s. 107.

3V Jfr Majoinen, a.a. s. 107, som synes luta &t &sikten att L om extraordinart
andringssékande &r tillimplig endast om ocksa besvér dr méjliga.
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mojligast vid innebérd. Den allménna besvérsratt som kommer till
uttryck i ForvBesvL bor atminstone i vissa fall kunna tillampas ocksa
pa de offentligrattsliga foreningarna dven om sjalva ForvBesvL inte
ar tillamplig. Som en minimiregel kan uppstéllas, att férvaltnings-
klagan savél som de extraordindra rattsmedlen normalt kan tillgripas.

De lege ferenda boér det repressiva rattsskyddet battre beaktas
vid en reformering av enskilda forfattningar och vid skapandet av
eventuella nya offentligrattsliga foreningar. En alternativ I6sning ar
att revidera sjalva ForvBesvL sa, att den medelbara offentliga for-
valtningen i stérre utstrackning inryms i lagens tillampningsomrade.
Det preventiva rattsskyddet jamte mojligheten till sjalvrattelse torde
forbattras i och med att den lag om fdrvaltningsforfarande som i
skrivande stund behandlas av riksdagen gors tillamplig pa en del
av de offentligrattsliga féreningarna.

Svéarigheterna av att skapa Gverskadliga och enhetliga 16sningar
skall dock inte underskattas. Denna uppsats pekar fér sin del p&
den brokighet som rader i fraga om de sk. offentligrattsliga fére-
ningarna och ddrmed jamférbara enheter. Vissa féreningar &r klart
»mera» offentligrattsliga 4n andra. Det repressiva rattsskydds-
systemet kan givetvis inte isoleras fran den allmanna problematik
som de offentligrattsliga foreningarna saval som den medelbara fér-
valtningen o6verhuvudtaget erbjuder. Det faller utom ramen fér
denna uppsats att ge sig i kast med dessa utmaningar.
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Olavi Rytkéla

Virkamiehen vastuuta koskevain
oikeussaannosten uudistamisesta

Virkavelvollisuuksien rikkomisen seurauksena saattaa olla virka-
miehen rikosoikeudellinen tai kurinpidollinen rankaiseminen. Virka-
mies voi myds joutua korvaamaan virheelliselld menettelyllaén aiheut-
tamansa vahingon. Virkamiehen rikosoikeudellisen vastuun samoin
kuin kurinpidollisenkin vastuun jérjestavat saanndkset ovat kuitenkin
meilld vanhentuneita eivitkd muutoinkaan enaa téytd niille kohtuu-
della asetettavia vaatimuksia. Julkishenkiloston oikeusasemakomitea,
jonka tehtdvdni on ollut selvittad valtion palveluksessa olevien hen-
kildiden oikeudellista asemaa seka tehdd ehdotuksensa sitd koske-
van lainsdadanndn tarkistamisesta ja yksinkertaistamisesta, onkin
sen vuoksi ottanut mietintdonsi (komiteanmietintd 1979:26) sisalty-
vaan ehdotukseen valtion virkamieslaiksi virkamiesten kurinpidollises-
ta rankaisemisesta yhtenaiset, valtion koko virkamieskuntaa koskevat
saanndkset. Toteutuessaan nama saddnndkset merkitsisivat huomatta-
via muutoksia nykyiseen virkamieslainsaddantéon. Niin ikaén komi-
tea on sisillyttinyt mietintodnsa ehdotuksen nykyisten rikoslain vir-
karikossadnnosten olennaisesta muuttamisesta.'

Virkamiehen rikosoikeudellinen vastuu

Virkarikos- ja kurinpitosdénndsten uudistamisessa julkishenkils-
ton oikeusasemakomitea on pyrkinyt virkamiesten rikosoikeudellisen
vastuun supistamiseen ja painopisteen siirtimiseen sen asemesta
kurinpidolliseen rankaisemiseen. Virkarikossdénndksethan ovat ny-

' Kyseessa olevassa hallintoneuvos Sakari Sippolan puheenjohdolla toimineessa
julkishenkiloston oikeusasemakomiteassa on virkarikos- ja kurinpitoséannoksia val-
mistellut kirjoittajan puheenjohdolla toiminut jaosto, jonka jésenend on ollut kihla-
kunnantuomari, nykyisin apulaisoikeuskansleri Jukka Pasanen seka sihteereind apu-
laisjohtaja Ol Hérmdnmaa ja hallitussihteeri Teuvo Metsépelto. Jaoston tyohon
ovat osallistuneet myds komitean puheenjohtaja ja paasihteeri, hallitusneuvos Raimo
Nenonen. Jaoston pysyvand asiantuntijana on ollut lainsdddédntoneuvos, nykyisin
ylimaardinen oikeusneuvos Timo Mékinen.
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Olavi Rytkblé

kyisin rikoslaissa suurimmalta osaitaan vield alkuperaisessé, rikoslain
saatamisajalta peraisin olevassa muodossaan ja sisdltyvdat ennen
kaikkea lain 40 lukuun. Mainitun 22 pykilaa sisaltavan luvun komitea
on ehdottanut kokonaan uudistettavaksi siten, ettd sanotussa luvussa
saadettéisiin rangaistus vain neljasti eri rikostyypista. Virkarikoksia
olisivat lakiehdotuksen mukaan niet ainoastaan lahjoman ottaminen
virkamiehend (RL 40: 1), salassapitovelvollisuuden rikkominen virka-
miehend (RL 40:2) ja virka-aseman véarinkdyttiminen (RL 40:3)
seka jaljempénd mainittavassa erityistapauksessa myés yleinen vir-
kavelvollisuuden rikkominen (RL 40:4). Lahjoman ottaminen virka-
miehend olisi kysymyksessa, jos virkamies virantoimituksesta itsel-
leen tai toiselle vaatii, edustaa tai ottaa vastaan lahjoman tai muun
oikeudettoman hyvikkeen. Salassapitovelvollisuuden rikkomiseen vir-
kamiehend virkamies syyllistyisi, jos han virkasuhteen aikana tai sen
paatyttya tahallaan tai huolimattomuudesta tahi varomattomuudesta
luvattomasti ilmaisee tai oikeudettomasti kdyttdd hyddykseen virka-
miesasemassaan tietoon saamansa seikan, joka on sdidetty salassa
pidettavéaksi tai joka asian laadun vuoksi ilmeisesti on salassa pi-
dettava. Virka-aseman vaarinkdyttimisesta tulisi rangaistavaksi virka-
mies, joka hankkiakseen itselleen tai toiselle aineellista etua tai toista
vahingoittaakseen tahallaan rikkoo tai jattaa tayttaméitta virkavelvol-
lisuuteensa taikka joka muutoin tahallaan kayttda vaarin virka-ase-
maansa. Rangaistuksena kaikista edella tarkoitetuista rikoksista
saattaisi olla sakko- tai vapausrangaistuksen ohella viraltapano. Lah-
jomarikoksessa olisi my6s lahjoma tai sen arvo tuomittava menetetyk-
si. Salassapitovelvollisuuden rikkomisesta ja virka-aseman wvéiérin-
kayttamisestd, milloin mainittuja rikoksia on pidettdva térkeina, olisi
yleistd lajia olevan rangaistuksen ohella rangaistusseuraamuksena
aina myés viraltapano.

Kun myés yksityisoikeudellisessa tyésopimussuhteessa oleva jul-
kisyhteison tydntekija saattaa syyllistyd tekoon, joka virkamiehen te-
keméné olisi katsottava lahjoman ottamiseksi tai salassapitovelvolli-
suuden rikkomiseksi, ehdotetaan néita rikoksia koskevat rangaistus-
saanndkset ulotettaviksi koskemaan myds tyontekijoitd (RL 40: 6).

Jos rikoslakiin tehtéisiin edella selostetut muutokset, virkamiesté
ei enda voitaisi, kuten nykyisin on laita rikoslain 40 luvun 21 §:n
mukaan, tuomita yleisen tuomioistuimen péaatokselld rangaistukseen
huolimattomuudesta, laiminlydmisestd tai varomattomuudesta eika
mydskédn ymmartamattdmyydesta tehdystd virkavirheesta. Tillainen
virkavirhe olisi vain kurinpidollisesti rangaistavissa. N&in ollen sel-
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Virkamiehen vastuuta koskevain oikeussddnnésten uudistamisesta

laiset virkamiehet, ennen kaikkea tuomarit, joille lain mukaan ei voida
eikd mydskaan komitean ehdotuksen mukaan voitaisi tuomita kurin-
pitorangaistusta, jaisivéat sanotunlaisesta virkavirheesta kokonaan ran-
kaisematta. Taman vuoksi rikoslain muutosehdotuksessa on séilytetty
mainittu rikosoikeudellinen rankaisumahdollisuus tahallaan tai huoli-
mattomuudesta tai varomattomuudesta tapahtuneesta virkavelvollisuu-
sen rikkomisesta naiden virkamiesten osalta (RL 40:4). Kun rikos-
lain 40 luku sen nykyisessd muodossa tulisi muilta osin kokonaisuu-
dessaan kumotuksi, komitea on ehdottanut myds véhéisia tasta joh-
tuvia muutoksia tehtavéksi erdisiin muihinkin rikoslain kohtiin. Niinpa
rikoslain 38 luvun 9 a § on ehdotettu laajennettavaksi koskemaan
yleens#kin tietolilkennesalaisuuden rikkomista. Virkarikoksia koske-
vat rangaistuslajit jaisivat sen sijaan ennalleen kuitenkin niin, etta
yhdenmukaisesti vastaavan kurinpitorangaistuksen kanssa myos ri-
kosoikeudellisen virantoimituksesta erottamisen madréaaika lyhenisi
nykyisestd kahden vuoden enimmaisajasta enintdén kuudeksi kuu-
kaudeksi (RL 8:1).

Voimassa olevassa rikoslaissa on lain 2 luvun 12 §:ssa maaritelty
rikosoikeudellinen virkamieskasite. Kasite on huomattavasti laajempi
kuin vastaava hallinto-oikeudellinen virkamieskasite, jonka ulkopuo-
lelle jaavat muun ohessa kaikki luottamushenkilét. Lainkohdan sana-
muoto on aiheuttanut kuitenkin aina runsaasti tulkintavaikeuksia. Sen
vuoksi kysymyksessé olevan lainkohdan sanamuotoa on ehdotettu
tarkistettavaksi. Samalla siihen on tehty virkamieslainsdéddannon uu-
distamisen aiheuttamat muutokset ja sitd muutoinkin yksinkertais-
tettu. Niinpa ehdotuksen mukaan rikoslaissa tarkoitetaan virkamiehel-
ld sita, joka on virkasuhteessa valtioon, kuntaan, seurakuntaan tai
muuhun julkiseen yhteiséon tai laitokseen seké tallaisen julkisyhtei-
s6n luottamusmiestd samoin kuin sitd, joka muutoin kayttda julkis-
ta paatdsvaltaa tai osallistuu julkisen paatdsvallan kéyttdmiseen. Jul-
kisyhteisdn luottamusmiehellé tarkoitetaan télldin valtioneuvoston ja-
senid, kansanedustajia, kunnanvaltuutettuja, kunnanhallituksen ja
kunnallisten. lautakuntien jasenia seka muita kuntien ja kuntainliitto-
jen luottamushenkiléitd. Kansanedustajaan eikd muuhun yleisilla vaa-
leilla valittuun valtion, kunnan tai uskonnollisen yhdyskunnan paétta-
van toimielimen jaseneen ei kuitenkaan tuossa tehtdvissad tapahtu-
neesta teosta tai laiminlydnnista sovellettaisi sd&dnnoksia virka-aseman
vadrinkayttimisesta eika virkavelvollisuuden rikkomisesta.

Oikeudenkdymiskaaren 8 luvun 2 §:4an on ehdotettu muutos, jon-
ka toteuttaminen merkitsisi, ettei hovioikeus en&a olisi virkasyyte-
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tuomioistuin eréitd johtavia hallintovirkamiehid koskevissa asioissa,
vaan virkasyytetuomioistuin olisi heidankin kohdallaan yleinen alioi-
keus. Muutos ei koskisi kuitenkaan tuomareita eikd valtakunnanoi-
keudessa tahi muutoinkaan erityislaeissa maaratyssa virkasyytetuo-
mioistuimessa tuomittavia virkamiehia.

Olavi Rytkéla

Virkamiehen kurinpidollinen vastuu

Kurinpitomenettelyd koskevat yksityiskohtaiset lainsdanndkset on
siséllytetty lakiehdotuksen 13 ja osittain myoés 16 lukuun. Naiden
sdanndsten mukaan virkamiehelle, joka toimii vastoin virkavelvoili-
suuksiaan tai laiminlyd niitd, voidaan maarata kurinpitorangaistus.
Kurinpitorangaistukset olisivat nykyisia kurinpitorangaistuksia vastaa-
vasti: 1) kirjallinen varoitus; 2) kurinpitosakko; 3) virantoimituksesta
erottaminen vahintddn yhdeksi ja enintdan kuudeksi kuukaudeksi;
seki 4) viraltapano (VmL 56 §). Niin viraltapanosta kuin lievemmasta-
kin kurinpidollisesta rankaisemisesta olisi siten sidadetty laissa eika
viimeksi mainitustakaan enda kuten nykyisin pelkdstaan asetusteitse.
Téama olisi johdonmukainen nulla poena sine legis- periaatteen so-
vellutus. Mainittua periaatettahan on meilldkin lainsdddanndssa nou-
datettu. Merkittdvd muutos nykyiseen lainsdddantoon verrattuna olisi
kuitenkin siind, ettd samassa kurinpitomenettelysséd voitaisiin ran-
gaistukseksi madrata joko viraltapano tai lievempi kurinpidollinen ran-
gaistus. Sen sijaan nykyisin viraltapanoa tarkoittava kurinpitomenet-
tely on kdytiannéssd muodostunut muusta kurinpitomenettelysté erit-
liseksi menettelyksi.

Kurinpitorangaistuksista olisi lievin varoitus, jonka kohdalla on
kuitenkin nimenomaan painotettu, ettd sen tulee olla kirjallinen. N&in
varoitus olisi entistd helpommin erotettavissa esimiehen alaiselleen
antamasta ja normaaliin hallintokdytant6dn kuuluvasta huomautuk-
sesta, jonka lakiehdotuskin tuntee (VmL 61 §). Niin ikdan kurinpito-
sakko eroaisi nykyisestd eriilld hallinnon aloilla sad&ddetysta kurinpi-
dollisesta sakosta samoin kuin rikosoikeudellisestakin sakkorangais-
tuksesta. Niinpd kurinpitosakkoa maéadrattdessd ei voitaisi soveltaa
rikoslain mukaisen paivdsakon madradmisperusteita, jotka edellytta-
vit sakotetun maksukyvyn laajapohjaista selvittamistd. Kurinpito-
sakkoa ei ole muutoinkaan tarkoitettu samanlaiseksi arikaraksi va-
rallisuuteen kohdistuvaksi seuraamukseksi kuin rikoslain sakkoran-
gaistusta. Kurinpitosakko voitaisiin maarata vahintadn yhdelta ja
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Virkamiehen vastuuta koskevain oikeussddnnosten uudistamisesta

enintdan kahdeltakymmenelta paivaltd. Sakko vastaisi suuruudeltaan
rinpitosakkoa ei saisi muuttaa vankeudeksi eikd kurinpitorangaistus
saisi muutoinkaan johtaa vapauden menetykseen.

Kurinpitorangaistukseksi maéaratyn virantoimituksesta erottamisen
pituudeksi on ehdotettu vahintaan yksi ja enintddn kuusi kuukautta.
Virantoimituksesta erottaminen olisi erotettava kuten nykyisinkin pel-
kastaan hallinnollisia tarkoitusperid palvelevasta virantoimituksesta
pidéttamisestd, joka ei ole lainkaan rangaistuksenluontoinen toimen-
pide. Viimeksi mainittua toimenpidettd koskevat sadanndkset on si-
sdllytetty padasiassa nykyisid sdannoksia vastaavina lakiehdotuksen
14 lukuun. Uutena nimenomaisena perusteena hallinnolliseen viran-
toimituksesta pidattidmiseen mainitaan kuitenkin virkamiehen kieltay-
tyminen héanen terveydentilaansa koskevista tutkimuksista.

Ankarin kurinpitorangaistus tulisi edelleenkin olemaan viraltapa-
no. Viraltapanoa kaytettdessa on kuitenkin syyté harkita, olisiko ta-
pauksen laatuun nahden in concreto riittavaa, ettd virkasuhde paatet-
taisiin pelkdstaan irtisanomisella. Jos sen sijaan kurinpitomenette-
lyssa on jo maaratty virkamies viraltapantavaksi ja viraltapano muu-
toksenhaun johdosta tulee mydhemmin kumotuksi, muutoksenhaku-
viranomainen ei voi enda muuttaa viraltapanoa irtisanomiseksi.

Kurinpidollisen rankaisumahdollisuuden piiriin tulisivat kuulumaan
tuomareita lukuun ottamatta yleensid kaikki valtion virkamiehet ja
siten my6ds ne ylemmat virkamiehet, jotka voimassa olevissa hallinto-
asetuksissa on jatetty kurinpitomenettelyn ulkopuolelle. Sen sijaan
erityislaeissa séadetyt poikkeukset jdisivat edelleen voimaan.

Kurinpitomenettelyyn ryhtymisestd paattaisi lakiehdotuksen mu-
kaan nimittdvd viranomainen, jollei toisin ole saidetty. Tasavallan
presidentin tai valtioneuvoston ollessa nimittdvdnd viranomaisena
siitd maaraisi kuitenkin asianomainen ministerid, ellei valtioneuvosto
itse yksittiistapauksessa paattiisi asiasta (VmL 58 §).

Ennen kurinpitomenettelyyn ryhtymista edellytetdédn suoritettavaksi
valmistava tutkimus. Valmistavan tutkimuksen tarkoituksena olisi
selvittad, onko asiassa tapahtunut kurinpidollista rankaisemista edel-
lyttava rikkomus, johon virkamies on syyllistynyt, ja onko syyté ryhtya
kurinpitomenettelyyn. Valmistavan tutkimuksen tulee olla’ riittdvan
yksityiskohtainen, jotta sen perusteella voidaan paéattaa toimenpitei-
siin ryhtymisesta. Tutkimuksen suorittamisessa on otettava.huomioon
rikkomukseen syylliseksi epaillyn oikeusturvan asettamat vaatimukset.
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Varsinaisia kurinpitoviranomaisia tulisivat lakiehdotuksen mukaan
olemaan virkamieslautakunnat ja kurinpitoasiamies, joista sdéddetaan
lakiehdotuksen kuudennessatoista luvussa. Virkamieslautakuntia oli-
sivat yleinen virkamieslautakunta ja viraston virkamieslautakunta
(VmL 70 §). Yleinen virkamieslautakunta toimisi valtioneuvoston kans-
lian yhteydessa. Sen ratkaistaviin kuuluisivat asiat, jotka koskevat
ministerién, oikeuskanslerinviraston ja tasavallan presidentin kanslian
virkamiesta, ulkoasiainhallinnon virkamiesta, valtioneuvoston kanslian
alaisen viraston virkamiesté, valtionvarainministerién alaisen viraston
virkamiesta, jollei viraston yhteydessa ole virkamieslautakuntaa, seka

_muuta virkamiestd, jonka nimittdd virkaan tasavallan presidentti tai
valtioneuvosto (VmL 71 §). Viraston virkamieslautakunta toimisi ase-
tuksessa mainittavien ministerididen, keskusvirastojen ja muiden vi-
rastojen yhteydessd. Saman viraston yhteydessa voisi olla useampia-
kin virkamieslautakuntia. Viraston virkamieslautakunta kasittelisi ja
ratkaisisi yleensé ne virkamieslautakunnalle kuuluvat asiat, jotka kos-
kevat asianomaisen viraston tai sen alaisen hallinnon virkamiests,
mikali asia ei kuuluisi yleisen virkamieslautakunnan toimialaan (VmL
72 §). Yleinen virkamieslautakunta ja virastojen virkamieslautakun-
nat toimisivat kuitenkin tdysin itsendisesti ja toisistaan rippumatta.
P&dosa kurinpitoasioista tulisi siten ratkastavaksi virastojen virkamies-
lautakunnissa. Kurinpitoasiain lisdksi virkamiesiautakunnat kasitteli-
sivat myds virkamiehen tekemén oikaisuvaatimuksen hénen irtisano-
misestaan (VmL 83 §:n 2 mom.). Virkamieslautakuntien antamista
paatdksista kurinpitoa ja irtisanomista koskevissa asioissa voitaisiin
valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen (VmL 84 §).

Virkamieslautakunnissa olisi ehdotuksen mukaan kussakin pu-
heenjohtaja, varapuheenjohtaja ja nelja muuta jasenta, joiden toimi-
kausi olisi kolme vuotta. Virkamieslautakuntien jasenten tulisi olla
valtion virkamiehié seka puheenjohtajan ja varapuheenjohtajan liséksi
oikeustieteen kandidaatin tutkinnon suorittaneita (VmL 73 §). Jase-
nistd ja heidan varamiehistddan madrattiisiin puolet asianomaisten
virkamiesyhdistysten ehdotuksesta (VmL 74 §). Virkamieslautakun-
tien jdsenet toimisivat tuomarin vastuulla. Lautakuntien toiminnasta
aiheutuvat menot suoritettaisiin valtion varoista. Kurinpitoasiamiehe-
né yleisessd virkamieslautakunnassa toimisi valtioneuvoston oikeus-
kansleri tai hdnen méaréddméansa virkamies seka viraston virkamies-
lautakunnassa asianomaisen viraston kolmeksi vuodeksi kerrallaan
maardama virkamies. Kurinpitoasiamiehen tulisi olla oikeustieteen
kandidaatin tutkinnon suorittanut (VmL 80 §).
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Kun kurinpitomenettelyyn on péaatetty ryhtya, kurinpitoasiamiehen
on, hankittuaan asian ratkaisemiseksi tarvittavan lisaselvityksen, pan-
tava kurinpitomenettely vireille. Vireillepano toimitetaan antamalla
vastaajana olevan virkamiehen tiedoksi kurinpitorangaistusta koskeva
vaatimus ja se asiassa kertynyt aineisto, jonka perusteella kurinpito-
rangaistusta vaaditaan (VmL 59 §). Vastaajana olevalle virkamiehelle
varataan taten tilaisuus tulla asiassa kuulluksi ja antaa asetetussa
méardajassa vastineensa. Ta&man jédlkeen kurinpitoasiamiehen on esi-
tettdvd virkamieslautakunnalle kurinpitorangaistusta koskeva vaati-
mus. Kurinpitoasiamies kayttda virkamieslautakunnassa muutoinkin
valtion puhevaltaa. Kurinpitoasioissa on siten olemassa kaksiasiain-
osaissuhde.

Kurinpitomenettelyn vireillepanolle séadetty vanhentumisaika on
voimassa olevain sdadosten mukaan lyhyempi viraltapanon kuin lie-
vemman kurinpidollisen rankaisemisen ollessa kysymyksessa, vaikka
asian pitaisi olla pdinvastainen. Tama epékohta on lakiehdotuksessa
poistettu sdatamalia kurinpitorangaistuksen maaraamiselle yhtenéinen
yhden vuoden pituinen maaraaika vaaditusta rangaistuksesta riippu-
matta. Maéaraaika luetaan kuten nykyisinkin siitd, kun se seikka, joka
olisi voinut aiheuttaa kurinpitomenettelyn, tuli asianomaisen viran-
omaisen tietoon. Asianomainen viranomainen on kurinpitomenette-
lyyn ryhtymisesta paattava viranomainen.

Kurinpitomenettelyn ja tuomioistuimessa nostettavan rikossyyteen
keskindisestd suhteesta on lakiehdotukseen otettu sdannokset, jotka
paakohdiltaan vastaavat nykyisin asiasta voimassa olevia sdanndksia.
Niiden mukaan kurinpitomenettelyd ei saa panna vireille eikd ku-
rinpitorangaistusta maaratad saman syyn johdosta, josta tuomioistuin
on jo tuominnut rangaistuksen tai jonka johdosta nostetusta syyttees-
ta tuomioistuin on vapauttanut virkamiehen tai jattanyt hénet rangais-
tukseen tuomitsematta. Lakiehdotukseen on kuitenkin oikeuskaytan-
nossd omaksutun kannan mukaisesti otettu nimenomainen sadannoés
siitd, ettd edella sanotun estdmaétta virkamies voidaan kurinpitomenet-
telyd noudattaen tarvittaessa panna viraita.

Rikossyytteen vireillepanon keskeyttavasta vaikutuksesta kurinpi-
tomenettelyyn on ehdotettu annettavaksi samansiséltdinen séannds
kuin nykyisinkin. Ellei kurinpitomenettelyi tallaisessa tapauksessa ole
pantu vireille tai jatkettu kolmen kuukauden kuluessa siitd, kun tuo-
mioistuimen péaatés sai lainvoiman, oikeus kurinpitomenettelyn vireil-
lepanoon olisi rauennut. Vastaava sddnndshédn sisdltyy nykyisinkin
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seka nimittamiskirjalakiin ettd erdilla hallinnonaloilla voimassa ole-
viin asetuksiin. ' '

Varsinkin saksalaisessa tieteisopissa on kehitetty pitkélie oppi ns.
erityisista vallanalaisuussuhteista (besondere Gewaltverhéltnisse), joi-
hin myds virkasuhde on luettu. Useat johtavat saksalaiset oikeusop-
pineet, kuten Forsthoff (ks. Forsthoff: Lehrbuch des Verwaltungs-
rechts, Band |, Aligemeiner Teil, 10. Auflage, Miinchen 1973, s. 126
ss.), ovat edelleenkin tidlla kannalla. Vaikka meilla erddt nuorem-
mat tutkijat eivat mainittua oppia hyvdksykaan, on mielesténi kui-
tenkin juuri virkamiehen kurinpidollinen rankaisumahdollisuus' parai-
ten selitettdvissd tadman kdasityskannan pohjaita. Ratkaisevanahan
tietenkin tallaisessa tapauksessa on aina kussakin maassa voimassa
oleva lainsdadéant6. Voimassa oleva virkamiesoikeutemme samoin
kuin ehdotettu uusikin virkamieslainsdddantd antaakin nimenomaan
tukea téllaiselle kasitykselle virkamiehen asemasta. Virkamies ei ole
valtioon tai muuhun julkisyhteis66n sopimusperaisessd suhteessa,
vaan orgaanisuhteessa, julkisyhteisén julkisen vallan alainen toimi-
henkilé. Tdmahan on samalla myds ratkaiseva erokriteeri virkasuh-
teen ja tyosopimussuhteen valilld. N&in kurinpitos&annésténkin tar-
koituksena on jo pelkalid voimassaolollaan saattaa valtion ja muun
julkisyhteison virkamiehet tayttdmaan asianmukaisella tavalla ne vel-
voitteet, jotka edelld mainitusta vallanalaisuussuhteesta johtuvat, seka
rangaista naita velvollisuuksiaan vastaan rikkoneita virkamiehiéd. Joh-
donmukainen seuraus tasta on myds, ettd mainitun vallanalaisuussuh-
teen, virkasuhteen péaatyttyd kurinpidollinen rankaiseminen ei enééa
ole tarpeen eikd mahdollinenkaan. Jos kurinpitomenettely on virka-
suhteen lakatessa vireilla, se raukeaa.

Virkamiehen vahingonkorvausvastuu

Virkamiehen vahingonkorvausvastuuta koskevat sddnnokset sisal-
tyvat suurimmalta osaltaan voimassa olevaan vahingonkorvauslakiin
(412/74). Sellaisinaan niitd voidaan pitda ainakin paakohdiltaan ajan
tasalla olevina sdannodksinad. Julkishenkilostdén oikeusasemakomitea
ei ole mietinn6ssadan katsonutkaan aiheelliseksi puuttua laajemmalti
virkamiehen vahingonkorvausvastuuseen. Se on vain tyytynyt viittaa-
maan siihen, mitd asiasta on erikseen sidddetty. Komitea on kuitenkin
pitdnyt tarpeellisena ottaa lakiehdotukseensa selventavan ja muuta
lainsdadantoa taydentavan sddnndksen siitd, ettd virkamiehen ei ole,
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Virkamiehen vastuuta koskevain oikeussdénnésten uudistamisesta

lakiehdotuksessa luetelluin poikkeuksin, suoritettava valtiolle eika
valtion virkamiehelle korvausta vahingosta, joka aiheutuu tyétaistelu-
toimenpiteestd johtuvasta tyon keskeytyksestd (VmL 62 §).

Voimassa olevan lain mukaan vahingonkorvauskysymyksia ei
voida kasitelld kurinpitomenettelyn yhteydessa. Virkamiehen virheel-
lisestd menettelysta aiheutuneen vahingon mahdollinen korvaaminen
on erikseen asianmukaisessa jarjestyksessd selvitettdva ja ratkaista-
va. Mainitussa suhteessa lakiehdotuskaan ei sisélla muutosta voi-
massa olevaan oikeuteen.
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Kansainvaliset sopimukset ja valtion-
sisdinen oikeusjarjestys

Kansainvélisen oikeuden ensisijaisista lahteistd huomattavimman
osan muodostavat kansainvéaliset sopimukset. Viime vuosikymmenina
ja erityisesti YK:n perustamisen jilkeen niiden lukumaard on merkit-
tavasti lisdantynyt. Useat monenkeskiset yleissopimukset ovat synty-
neetkin juuri YK:n tai sen erityisjarjestdjen toimesta tai aloitteesta.
Merkille pantavaa my0s on, ettd sopimusten kohteet tédna kautena yha
enenevasti ovat ulottuneet sellaisillekin aloille, jotka perinteisesti ovat
kuuluneet valtioiden sisdiseen toimivaltaan, ja nédin laajentaneet kan-
sainvalisen oikeuden piiria.

Samoin kuin kansainvélisen oikeuden sisadltddn sen syntyvaiheissa
vaikuttavat valtionsisdisen oikeuden piirissa aikojen kuluessa hyvak-
sytyt yleiset teoreettiset kéasitykset ja periaatteet, kansainvalinen
oikeus vuorostaan erityisesti kansainvalisten sopimusten vélityksella
muokkaa valtionsisiistad oikeutta eri maissa, toimien néin lainsaddéan-
néllisen kehityksen yhdenmukaistajana. Kéytdnndssd tdméa tapahtuu
kansainvélisiin sopimuksiin siséltyvien oikeudellisten normien liitt&-
miselld valtionsisédiseen oikeuteen. Eri maiden valtiosaénnét ovat
téssd suhteessa omaksuneet erilaisia menettelytapoja, jotka yleensé
rakentuvat joko monistisen tai dualistisen teorian pohjalle. Edelliselle
teorialle on tyypillista, etta valtiosopimuksen katsotaan tulevan osaksi
maan oikeusjérjestysta niin pian kuin se on asianmukaisesti ratifioitu
tai valtio muulla tavoin on tullut sopimuksen osapuoleksi. Dualistisen
teorian mukaan taas kansainvilisten sopimusten oikeudellisia nor-
meja voidaan soveltaa valtionsisdisessd lainkdytdossa vasta sen jal-
keen kun ne on erikseen lainsdadanndllisin toimenpitein saatettu
maassa voimaan. Niin kuin tunnettua Suomessa samoin kuin muissa
pohjoismaissa on omaksuttu jédlkimmaiseen teoriaan pohjautuva jar-
jestelma.’ :

1 Kaira, Valtiosopimusten tekemisestd ja voimaansaattamisesta Suomen oikeu-
den mukaan, Helsinki 1932, s. 329 ss.; Sama, Valtiosopimusten siséllyttdmisestd
oikeuteen ja erdistd erikoisista valtiosopimusten soveltamistapauksista, LM 1937,
s. 456 ss.; Erich, Eraitd havaintoja valtiosopimusten voimaantulosta ja vaikutuksista,
LM 1942, s. 95 ss.; Hilding Eek, Folkratten, Stockholm 1975, s. 265 ss.;
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Kansainviliset sopimukset ja valtionsisdinen oikeusjérjestys

Perussddnnds kansainvélisten sopimusten voimaansaattamisesta
Suomessa siséltyy HM 33,1 §:4dn, jonka mukaan sopimuksiin on saa-
tava eduskunnan hyvdksyminen, mikali ne sisaltdvat maarayksia, jotka
kuuluvat lainsdéadannon alaan tai valtiosddénnén mukaan muuten vaa-
tivat eduskunnan suostumusta. VJ 69 §:n mukaan ehdotus, joka kos-
kee johonkin valtiosopimukseen sisaltyvien lainsdadénnén alaan kuu-
luvien maaraysten hyviaksymista, kasitelldan VJ 66 §:n mukaisesti eli
siis samassa jarjestyksessa kuin tavallisen lakiehdotuksen késittelysta
on sdadetty. Mikéli asia koskee perustuslakia, on vastaavasti nouda-
tettava, mita VJ 67,1 §:sséd on sadddetty.?

Varsinaisen sysdyksen kansainvilisen oikeuden piirin laajentumi-
selle yli perinteisten rajojen on antanut YK:n peruskirja, jossa kan-
sainvédlisen yhteisdn yhdeksi tarkeimmistd paamadristd on asetettu
kansainvélisen yhteistydn aikaansaaminen ihmisoikeuksien ja perus-
vapauksien kunnioittamista kehitettadessé ja edistettdessa.? Téaltd poh-
jalta on sittemmin YK:n ja sen erityisjarjestdjen toimesta laadittu kaik-
kiaan parisenkymmentd ihmisoikeuksien alaa koskevaa yleissopi-
musta, jotka pacta sunt servanda -periaatteen mukaisesti juridisesti
velvoittavat sopimusvaltioita omalta osaltaan toteuttamaan néissé
sopimuksissa maaritellyt oikeudet ja vapaudet.* Liséksi on Kansain-
vilisen tyOjarjestdon toimesta laadittu joukko yleissopimuksia, jotka
erityisesti kohdistuvat tydntekijéiden oikeuksien parantamiseen ja
suojeluun. lhmisyksilélle kuuluvat perusoikeuksiksi luonnehdittavat
oikeudet on néin saatettu kansainvélisen huolenpidon kohteeksi. Sen
seurauksena ihmisyksilét voivat oikeutetusti odottaa hallituksiltaan
toimenpiteitd kansainvélisen oikeuden edellyttdmén kohtelun toteut-
tamiseksi omassa maassaan.

Mainitun kehityksen tuloksena on siten syntynyt laaja kansainvali-
sen oikeuden normisto, joka saantelee sopimusvaltioiden kansalaisten
ja muiden niiden oikeuspiirissé asuvien yksityisten ihmisten oikeuksia
ja velvollisuuksia.® Erikoista télle kehitykselle on, etté valtiot ratifioi-

2 Hakkila, Suomen tasavallan perustuslait, Porvoo 1938, s. 581, 584—585.

3 YK:n peruskirjan 1 art. 3 mom. seka 55 ja 56 art.

4 Valtiosopimusoikeutta koskevan Wienin yleissopimuksen 26 art. (SopS 33/80).

5 John P. Humphrey, The International Law of Human Rights in the Middle
Twentieth Century, The Present State of International Law, Kluwer — The Nether-
lands 1975, s. 75 ss.; Saraviita, Suomen perusoikeusjérjestelman kansainvélisoikeu-
dellisista takeista, Juhlajulkaisu Paavo Kastari 1807-13/11-1977, Helsinki 1978, s. 228
ss.; Saario, The International Protection of Human Rights, JFT 1978, s. 465 ss.;
Torkel Opsahl, Menneskerettighetene idag — internasjonale forpliktelser og nasjonal
gjennomfering, Det otteogtyvende nordiske juristmede i Kebenhavn den 23.—25.
august 1978, Bilag 10, s. 3 ss.
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malla puheena olevia yleissopimuksia sitoutuvat niissd edellytetylla
tavalla kohtelemaan omia kansalaisiaan ja muita niiden oikeuspiirissa
asuvia yksityisid ihmisid, kun sen sijaan valtiosopimukset aikaisem-
min yleensé rajoittuivat sddntelemaén valtioiden kayttdytymista vasta-
vuoroisuuden pohjalla toisiaan tai toistensa kansalaisia kohtaan.

Selvaa on, ettéd dualistisen teorian mukaisen jarjestelman omaksu-
neissa valtioissa on mainitunlaisten yleissopimusten kohdalta muo-
dostunut entistd tarkedmmaéksi kysymykseksi, milla tavalla niiden
madaraykset saatetaan valtionsisdisesti voimaan niin, ettd ne ovat sisii-
sessd lainkaytossa sovellettavissa.

Suomessa noudatetun kaytdnnén mukaan taménlaatuisten yleis-
sopimusten ratifiointia valmisteltaessa sopimuksen aineellisia maa-
rayksia verrataan huolellisesti voimassa olevaan lainsaadantéén sen
seikan toteamiseksi, mitd aukkoja tai ristiriitaisuuksia lainsdadannds-
samme sopimukseen ndhden ehkd on. Jos tallaisia puutteita havai-
taan, ne pyritddn korjaamaan jo ennen ratifiointia ja sopimuksen val-
tionsisdista voimaansaattamista, jotta valtyttdisiin sellaiselta tilanteel-
ta, ettd maassa olisi samanaikaisesti voimassa toistensa kanssa risti-
riidassa olevia sdanndksid. Mikali syysta tai toisesta jotakin havait-
tua ristiriitaisuutta ei voida tai haluta poistaa tai jotakin lainsaddan-
nossd olevaa aukkoa tédyttdd, on asianomaisen sopimusméaardyksen
kohdalta tehtava ratifioinnin yhteydesséd varauma, edellyttden ettd se
sopimuksen madrdysten tai kansainvélisen oikeuden yleisten normien
mukaan on sallittua.

Kun esteet yleissopimuksen ratifioinnille ja voimaansaattamiselle
néin on poistettu, kaytetddn sopimuksen aineellisten maaraysten liit-
tdmiseksi valtionsisdiseen oikeusjarjestykseen tilanteesta riippuen
joko transformaatiota tai inkorporaatiota.” Valinta nédiden menettely-
tapojen vililld riippuu suurelta osin kaytannolilisistd nakékohdista,
l&hinna siitd missd maéarin voimassa oleva lainsdadantd jo ennestaén
vastaa sopimuksen aineellisia mééarayksia. Sopimuksen tarkoituspe-
rien saavuttamiseksi saattaa joskus riittéda, ettd jokin sopimuksen
kanssa ristiriidassa oleva lainsdannés tai laki kumotaan tai jotkin
yksittaiset lainkohdat muutetaan sopimuksen mukaisiksi tai ettd johon-

¢ Wienin yleissopimuksen 19 art. ¢) kohta (SopS 33/80); Broms, Eduskunnan
ulkoasiainvaliokunta, Turku 1967, s. 132 ss.; Sama, Kansainvélinen oikeus, Helsinki
1978, s. 154 ss.

7 Ks. tastd Internationella éverenskommelser och svensk ratt, Statens offentliga
utredningar 1974: 100, Stockholm 1974, s. 85 ss. Suomen oikeustieteellisessé kirjal-
lisuudessa ei ole tehty tdssd mainittua terminologista eroa eri menettelytapojen
valilla, vrt. mm. Kaira, LM 1937, s. 456 ss. ja Erich, LM 1942, s. 95 ss.
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kin voimassa olevaan lakiin lisatdan joitakin uusia sd&nndksia. Joskus
voi kdyda niinkin, ettd tassa valmisteluvaiheessa mitdén lainsdadan-
tétoimenpiteitd ei tarvita sen johdosta, ettd sisdisen lainsdddannon
todetaan vastaavan sita asiaintilaa, mihin sopimuksella pyritaan. Vii-
meksi mainittu mahdollisuus ei silti sulje pois sopimuksen ratifioinnin
tarpeellisuutta. Tulemalla sopimuksen osapuoleksi voidaan mydtévai-
kuttaa sopimuksen kansainvéliseen voimaantuloon, mika tavallisesti
edellyttaa tiettyd vahimmaismaaraa ratifiointeja, ja samaila saattaa
muiden valtioiden tietoon, ettd sopimuksen tarkoitusperdt on toteu-
tettu omassa maassa.

Transformaatio-menettelyd kaytettdessd asianomaisen yleissopi-
muksen aineelliset maaraykset puetaan meikalaisté lakikieltd kéyttaen
suomalaisen lainsdanndksen muotoon ja sijoitetaan sellaiseen yhtey-
teen, mihin ne systemaattisesti ja lakiteknisesti kuuluvat. Talla mene-
telmalla voidaan laatia kokonaisia uusia lakeja kattamaan sellaisia
aloja, joissa kansainvélisen yhtendisyyden saavuttaminen on erityisen
tarkeata.?! Joskus on menetelty niinkin yksioikoisesti, etta sopimus-
teksti sellaisenaan on kaannetty kotimaisille kielille ja saatettu asian-
mukaisessa jarjestyksessd voimaan suomalaisena lakina.’ Mikéli
yleissopimus edellyttdd jonkin tietyn tunnusmerkiston omaavan teon
kriminalisoimista, on yleensé pidetty vélttdméttdména, etta rikoslakiin
otetaan kysymyksessé olevaa tunnusmerkistdéd vastaava s&énnds siina
saddettyine rangaistusseuraamuksineen.'®

Suomen oloja ajatellen transformaation hyvéand puolena voidaan
pitaé, ettd asianomaisen yleissopimuksen aineelliset maaraykset mei-
kaldiseen lakikieleen puettuina helpottavat sisdistd lainkayttéa ja
takaavat sen, ettd sopimuksen tarkoitusperat tulevat kaytdnndssd
toteutetuiksi. Vaikeutena on, ettd sopimusmaéadrdysten muuntaminen
meikalaiseksi lakitekstiksi ei aina ole mikdédn yksinkertainen tehtava.
Kun sopimukset ovat syntyneet kansainvélisen yhteistydn tuloksena,
ne usein heijastavat oikeudellista ajattelua, joka on tyypillistd joliekin

8 Esimerkkeind n#in syntyneistd laeista mainittakoon vekseli- ja shekkilait
(242 ja 244/32), tekijanoikeuslaki (404/61), patenttilaki (550/67), rikoksentekijéin fuo-
vuttamista koskeva laki (456/70), atomivastuulaki (484/72), merilain muuttamista kos-
keva laki (646/75) ja ilmakuljetusiaki (45/77).

* L Suomen liittymisen johdosta vuoden 1924 kansainvéliseen konossementti-
sopimukseen (168/39).

1 Huomiota herattad, ettd ndin ei menetelty joukkotuhontana pidettévéan rikok-
sen ehkdisemista ja rankaisemista koskevan yleissopimuksen ratifioinnin yhteydessa.
Siind vaiheessa tyydyttiin vain blankettilakiin (557/59) ja blankettiasetukseen (76/60).
Vasta: RL 13 luvun muuttamisen yhteydessé (L 987/74) tihén lukuun siséllytettiin jouk-
kotuhonnan ja salahankkeen joukkotuhontaan kriminalisoiva 4 §.
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meille vieraalle oikeusjarjestelmille. Niin on olemassa vaara, etta
kotimainen lakiteksti asiallisesti poikkeaa vastaavien sopimusmaa-
raysten siséliéstd. Ulkomaalaisen voi myds olla vaikeata saada sel-
ville, onko jokin sopimus asianmukaisesti saatettu tiilla valtionsisai-
sesti voimaan. Néin on laita varsinkin silloin kun sopimusmaarayksia
vastaavat séénndkset on siroteltu hajalleen eri paikkoihin voimassa
olevaa lainsdadéantoa.

Lain soveltajan kannalta on syyti todeta, ettd transformaation
tapahduttua lainkdytdssd nojaudutaan yksinomaan valtionsisdiseen
lakiin. Asianomaisen yleissopimuksen tekstid voidaan kéyttaa apuna
vain lain tulkinnassa niin, ettd sopimuksen tarkoitusperat tulevat
toteutetuiksi. Jos télldin havaitaan ristiriitaa sisdisen lain ja sopimus-
tekstin valilla, on sisdistad lakia kuitenkin sovellettava sellaisena kuin
se on annettu. Ristiriita voidaan poistaa vain lakia muuttamalla.

Inkorporaatio-menettelyd on meilla kaytetty silloin kun asianomai-
sen yleissopimuksen lainsdddannon alaan kuuluvat méaérdykset ovat
vaikeasti erotettavissa sopimuksen muista méardyksista tai milloin
taydellinen transformaatio lakiteknisista tai muista syista olisi hanka-
laa ja tarpeettomasti aikaa vievdd. Kaytdnnossa inkorporaatio tapah-
tuu meilla nk. blankettilain avulla. Siiné lyhyesti sdddetéén, ettd kysy-
myksessé olevaan sopimukseen »sisaltyvat maaraykset ovat, mikéli ne
kuuluvat lainsd&dddnnén alaan, voimassa niin kuin niistd on sovittu.»
Tavallisesti blankettilakiin sisédltyy vielda valtuutus, ettd tarkemmat
sdanndkset lain voimaanpanosta ja soveltamisesta voidaan tarvit-
taessa antaa asetuksella."

Blankettilaki yhdessé asianomaisen yleissopimuksen voimaansaat-
tamista koskevan blankettiasetuksen kanssa julkaistaan tavanmukai-
sessa jarjestyksessd Suomen saadoskokoelmassa.'? Lisdksi ne jul-
kaistaan sddddéskokoelmaan liittyvdssa sopimussarjassa yhdessa so-
pimustekstin virallisen kddnnoksen kanssa, Kéinndksen rinnaila jul-
kaistaan sopimusteksti autenttisella alkuperiiskielellda. Jos autentti-
sia kielid on useampia kuin yksi, on kaytdnnéssé usein menetelty niin,
ettd suomenkielisen kdannoksen rinnalla on julkaistu englanninkieli-
nen ja ruotsinkielisen kdanndksen rinnalia ranskankielinen teksti sil-

" Erich, Suomen valtio-oikeus I, Helsinki 1924, s. 377; Sama, LM 1942, s. 101
ss.; Hakkila, m.t. s. 158 ss.; Rosas, Nagra synpunkter pa inférlivandet av internatio-
nella férdrag med finlandsk rétt, JFT 1973, s. 506 ss.

2 A Suomen saadéskokoelmasta (696/80) tuli voimaan 1.1.1981. Silla kumot-
tiin A Suomen asetuskokoelmasta (373/32) silhen mydhemmin tehtyine muutoksineen.
Ks. myds Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi kansainvilisten sopimusten julkai-
semisesta 1981 vp. n:o 226.
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loin kun juuri ndma kielet joko yksin tai muiden kielten ohella ovat
autenttisia sopimuskielia.

Erityisesti inkorporaatio-menettelya kéytettdessd on tarkeéta var-
mistua siitd, ettei ennestdén voimassa olevassa lainsdddénndssé ole
lakeja tai yksittéisia lainsdannoksia, jotka ovat ristiriidassa ratifioita-
van sopimuksen kanssa, koska sopimuksen aineelliset mééraykset
eivat valittémasti kdy ilmi blankettilain fraasinomaisesta sanamuo-
dosta. Kun tassa yhteydessi usein erikseen taytetddn jokin lainséa-
dannossa oleva aukko tai muutetaan jotakin lakia ja sen lisdksi anne-
taan blankettilaki, tapahtuu kysymyksessd olevan yleissopimuksen
aineellisten maardysten liittdminen valtionsisdiseen oikeuteen talldin
itse asiassa sekd transformaatio- ettd inkorporaatio-menettelya kéayt-
tamalla.

Inkorporaatio-menettelyn hyvana puolena voidaan pitds, etta se
tapahtuu nopeammin ja vdhemmalld vaivalla kuin transformaatio.
Haittapuolena taas on, ettd inkorporaation kautta asianomaisen yleis-
sopimuksen aineelliset maaraykset tulevat vain blankettilain valityk-
sella sisdisen lainsd&danndn osaksi. Blankettilain soveltajan on siis
perehdyttivd myds asianomaiseen sopimukseen, jonka autenttinen
teksti tavallisesti on vieraskielinen ja jonka aineelliset maaraykset
rakenteeltaan saattavat poiketa meikalaisesta lakikielestad ja -teknii-
kasta. Sopimustekstin viralliset kaannokset kotimaisille kielille ovat
vain apuvilineitd sopimuksen siséltoa tulkittaessa. Epatietoisuutta
aiheuttavissa tapauksissa on sopimuksen tulkinnassa noudatettava
valtiosopimusoikeutta koskevan Wienin yleissopimuksen siséitadmia
ohjeita, joiden mukaan »sopimusta on tulkittava vilpittdméssa mieles-
sa ja antamalla sopimuksen méaarayksille niille kuuluvassa yhteydessa
niiden tavallinen merkitys, sekd sopimuksen tarkoituksen ja pdamaa-
rin valossa.» Jos sopimus on todistusvoimainen kahdella tai useam-
malla kielelld ja eri tekstien vertailu osoittaa niiden vélillda merkitys-
eroa, on sopimusta sovellettaessa »hyvaksyttdvd se merkitys, joka
parhaiten on sopusoinnussa naiden tekstien kanssa, huomioon ottaen
sopimuksen tarkoituksen ja paamaaréan.» '3

Alussa mainittujen ihmisoikeuksien alaan kuuluvien yleissopi-
musten aineellisten maraysten liittdminen valtionsisédiseen oikeuteen
on Suomessa toteutettu inkorporaatio-menettelylld, joskin tavanmu-
kaisen blankettilain ohella on ryhdytty my6s erindisiin osittaista trans-
formaatiota merkitseviin lainsaddantdtoimenpiteisiin, jotka osittain

3 Wienin yleissopimuksen 31 ja 33 art. (SepS 33/80).
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ovat vield kesken.' Tarkeimmat tdhén ryhmaan kuuluvista sopimuk-
sista ovat YK:n yleiskokouksen 16.12.1966 hyviksymat kansalais-
oikeuksia ja poliittisia oikeuksia seka taloudellisia, sosiaalisia ja si-
vistyksellisia oikeuksia koskevat kaksi kansainvélistad yleissopimusta.
Edelld esitetyn mukaisesti niiden ratifiointia valmisteltiin meilld huo-
lellisesti ja samalla kartoitettiin koko niiden kattama ala oikeusjar-
jestystamme.

Valmistelutyd johti vihdoin siihen, ettd tasavalian presidentti rati-
fioi kummankin yleissopimuksen 23. 6. 1975. Samana paivani annet-
tiin kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevan sopimuksen
osalta blankettilaki (107/75), jossa edelld kerrotuin tavoin saadettiin,
ettd sopimukseen sisdltyvat mairaykset ovat, mikali ne kuuluvat lain-
saadanndn alaan, voimassa niin kuin niistd on sovittu. Sen jalkeen
tdmé yleissopimus ja siihen liittyvd tasavallan presidentin niin ikain
ratifioima valinnainen poytékirja saatettiin voimaan blankettiasetuk-
sella (108/76). Seka laki ettd asetus julkaistiin lisaksi sopimussarjassa
yhdessé sopimustekstin ja valinnaisen pdytékirjan tekstin kanssa.'

Ennen blankettilain antamista ratifioinnin valmistelu oli johtanut
vain yhden asetuksen antamiseen, jolla téytettiin lainsdadanndssam-
samme ollut ilmeinen aukko.' Muiden lainsdadédnndéssdmme todettu-
jen puutteiden osalta tyydyttiin ratifioinnin yhteydesséa tekemaan va-
raumat, jotka on lueteltu mainitussa voimaansaattamisasetuksessa.
Ainakin erdistd varaumista on tarkoitus luopua niin pian kuin asian-
omaiset puutteet lainsdddannéssé@mme on poistettu.

Muilta kuin varaumien kasittdmiltd osin mainittu kansalaisoikeuk-
sia ja poliittisia oikeuksia koskeva yleissopimus, joka ulottuu huomat-
tavasti laajemmalle kuin HM Il luvussa tunnustetut nk. klassilliset pe-
rusoikeudet, on siis blankettilain vélityksella tullut lainsdddantdémme
osaksi ja niin ollen sisdisessad lainkaytdosséd sovellettavaksi.’? Yleis-

' Naistda mainittakoon ulkomaalaislakia ja nk. esitutkintapakettiin sisdityvat
rikosprosessia koskevat uudistusehdotukset. .

'* SopS 7—8/76.

4 A syntymin ja kuoleman rekisterdinnista (824/74).

7 Hallitusmuotoon siséltyy muitakin kuin I lukuun otettuja materiaalisia saan-
noksid, joilla on merkitystd perusoikeuksien kannalta. Ks. téstd Hidén, Perusoikeu-
det Hallitusmuodon Il luvussa, Oikeustiede 1971, Vammala 1971, s. 16; Merikoski
maédrittelee perusoikeudet niin, ettd ne ovat erityisen pysyvyyden omaavia julkisoikeu-
dellisia normeja, joiden kautta valtio itsedan eraissd suhteissa rajoittaen luo valtansa
alaiselle yksildlle valtion asioihin puuttumisvallan ulkopuolelle jadvén vapauspiirin.
LM 1932, s. 109; Julkisolkeus pééaplirteittdin 1, Porvoo-Helsinki 1970, s. 32; Kansa-
laisvapauksien perustuslainsuojan historiasta ks. Kastari, Kansalaisvapauksien perus-
tuslainsuoja ja valtiosdéntdjen hierarkkisen ylemmaénasteisuuden muodostuminen,
Kaarlo Kaira ja U. J. Castrén, Juhlajulkaisu, Vammala 1961, s. 123 ss. ..

220



https://c-info.fi/info/?token=J8wrLs0d9Zk-Leuu.6rIhlhs0ptvKtNt9w7qMsg.gmMYzstJnt-gvbCDwYWQsOeGya7syGRd3_5QbVw8ztW-TlFzboCrsN5W2zdkLqz3ypk8wjiRuyTkgrbgsH6ZoUC5_-L8MUw79zsEELb4gyyuaPl43uXQ64uVRTiELklshCxFv7AAQHW37S0ONA78gNAjJRdHF0U-bNTRL0HXv3oumhW1Mw5CJmvF3lWC1EzJk_0pKQ6Robk4

Kansainviliset sopimukset ja valtionsisdinen oikeusjérjestys

sopimus sitoo Suomen valtiota sopimuksen osapuolena niin, ettd so-
pimuksen asettamista velvoitteista voidaan poiketa vain sen 4 artik-
lassa mainituissa olosuhteissa, ts. yleisen hététilan aikana, joka uhkaa
kansakunnan olemassaoloa ja joka on virallisesti sellaiseksi julistettu.
Tamakaan mahdollisuus ei ole rajoittamaton, silld sanotun artiklan
2 momentissa luetellaan useita artikloja, joissa mainituista perus-
oikeuksista ei ole lupa tinkid missddn olosuhteissa. Toisaalta on
todettava, etté erdit yleissopimuksen artiklat ovat kompromissin saa-
vuttamiseksi vesitettyja niin, ettd niissd tunnustettuja oikeuksia voi-
daan rajoittaa tavallisella lailla varsinkin ordre public -perusteella.

Niin kuin tunnettua mainittuun yleissopimukseen liittyy erityinen
valvontamekanismi, jonka tarkoituksena on taata sopimuksen nou-
dattaminen.’”® Suomen osalta tdman valvontamekanismin tehokkuutta
lisda se seikka, ettd Suomi on antanut yleissopimuksen 41 artiklassa
mainitun selityksen valvontamekanismiin kuuluvan ihmisoikeuskomi-
tean toimivallasta ja ettd Suomi on ratifioinut myds yleissopimukseen
liittyvan valinnaispOytakirjan.

Mainittuja vesityksia lukuunottamatta kansalaisoikeuksia ja poliit-
tisia oikeuksia koskevan yleissopimuksen antama suoja on siis pe-
riaatteessa ehdottomampi kuin mita HM |I luvun sd&nndsten osalta on
laita, koska viimeksi mainittujen takaamia perusoikeuksia voidaan ka-
ventaa tai loukata saatadmalla siita laki VJ 67 §:ssd sdadetyssa jarjes-
tyksessd. HM Il luvun 16 § oikeuttaa sitd paitsi sddtdmaan tavallisella
lailla sanotussa luvussa tunnustettuihin perusoikeuksiin sellaisia ra-
joituksia, jotka sodan tai kapinan aikana ja sotapalveluksessa oleviin
ndhden muulloinkin katsotaan vélttdméattomiksi.

Ryhtyméttd tarkemmin erittelemééan toisaalta HM Il luvussa ja
muualla Hallitusmuodossa seké toisaalta puheena olevassa yleissopi-
muksessa tunnustettujen perusoikeuksien ulottuvuutta toisiinsa ver-
rattuina, voidaan todeta, ettd ne asiallisesti tdydentavéat toisiaan niin,
ettd suojeltavan yksilén kannalta saavutetaan maksimaalinen tulos.
Samoin kuin Hallitusmuoto, yleissopimuskin omalta osaltaan rajaa
lainsaatajan mahdollisuudet talla alueella sekd sitoo tuomioistuimia
ja hallintoviranomaisia lainkdytdssé ja muussa viranomaistoiminnassa.
Jos lainsaatéja kaikesta huolimatta saatéisi lain, joka olisi ristiriidassa
yleissopimuksen kanssa taikka jos tuomioistuin tai hallintoviranomai-
nen toiminnassaan rikkoisi valtion sopimusvelvoitteen, se merkitsisi
syyllistymisté kansainvilisoikeudelliseen rikkomukseen ja johtaisi siita

8 Ko. yleissopimuksen 28-—45 art.
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tehdyn ilmoituksen perusteella sopimukseen liittyvan valvontameka-
nismin kéynnistymiseen kaikkine siitd valtiolle aiheutuvine epamiel-
lyttavine seuraamuksineen.!® Valvontamekanismiin kuuluva ihmis-
oikeuskomitea voi myds oma-aloitteisesti valtion omia raportteja kasi-
tellessaén kiinnittdd huomiota havaitsemiinsa sopimuksenvastaisuuk-
siin ja vaatia siitd valtiolta selitystd.” Millekdén valtiolle ei ole imar-
televaa joutua kansainvélisella forumilla arvostelun tai moitteen koh-
teeksi ihmisoikeuksien loukkaamisen johdosta. Kaikkein vahiten se
sopii valtiolle, joka haluaa kdyd& oikeusvaltiosta.

Taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia koskevan
yleissopimuksen ratifioinnin yhteydessa ei annettu blankettilakia, vaan
sen osalta annettiin pelkastdin tavanmukainen voimaansaattamisase-
tus (106/76), joka julkaistiin myds sopimussarjassa yhdessa sopimus-
tekstin kanssa.?’ Blankettilaki ei ollut tarpeen, koska tidma yleissopi-
mus on luonteeltaan p&aasiassa ohjelmallinen asettaen sopimusval-
tioille ne tavoitteet, joihin niiden on yleissopimuksen kasittamilla
aloilla asteettain pyrittdva voimavarojensa mukaan.?? Toimenpiteistadn
naihin tavoitteisiin pAdsemiseksi sopimusvaltioiden on maéariajoin ra-
portoitava YK:n péésihteerille, joka toimittaa raporteista jéljenndkset
YK:n talous- ja sosiaalineuvostolle sekd asianomaisille erityisjérjes-
toille kasittelya varten.?®

Mainittujen ihmisoikeuksien alaan kuuluvien yleissopimusten rati-
fiointi ja voimaansaattaminen Suomessa sek& kansalaisoikeuksia ja
poliittisia oikeuksia koskevan yleissopimuksen aineellisten méaérays-
ten liittaminen blankettilailla sisdiseen oikeuteemme on siis johtanut
samaan tulokseen kuin jos naissi yleissopimuksissa tunnustetut pe-
rusoikeudet olisi kirjattu perustuslakiin.2* Julkisessa keskustelussa
esitetty huoli siita, ettd HM Il luku puheena olevien yleissopimusten
valossa on puutteellinen ja ettd perusoikeudet eivat sen vuoksi olisi
meilld asianmukaisesti turvattu, on sindnsé aiheeton, koska yleissopi-
mukset juuri tdydentavat Hallitusmuodon takaamaa perusoikeuksien
suojaa ja sellaisinaan velvoittavat valtiota toisaalta olemaan lainséa-

Y Erich, LM 1942, s. 115 ss.; Saraviita, main. kirj. s. 226.

2 Ko. yleissopimuksen 40 art. 4 mom.

2! SopS 6/76.

2 Ko. yleissopimuksen 2 art.; Naiden oikeuksien luonteesta ks. mm. Saario,
Taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset perusoikeudet, LM 1975, s. 183 ss.; Sai-
nio, Oikeus tydhon ja palkkaan perusoikeutena, DL 1973, s. 229 ss.

2 Ko. yleissopimuksen 16 art.

24 Saraviita, main. kirj. s. 235—236; Saario, The Relationship between the Inter-
national and Constitutional Protection of Human Rights, Juhlajulkaisu Erik Castrén
1904-20/3-1979, Helsinki 1979, s. 136 ss.
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danndllisin tai hallinnollisin toimenpitein loukkaamatta yleissopimuk-
sissa tunnustettuja perusoikeuksia, toisaalta ryhtyméén niihin positii-
visiin toimenpiteisiin, mita eraiden perusoikeuksien toteuttaminen ja
varsinkin taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisia oikeuksia koske-
van yleissopimuksen asettamien tavoitteiden saavuttaminen edellyt-
tavat.
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Seppo Salminen

Oikeusturva ja virkamiesten
taydennyskoulutus

Virkamiesten pétevyydestd ja virkamieskoulutuksesta on Suo-
messa kayty julkista keskustelua vilkkaasti jo ennen maamme valtiol-
lista itsendistymista. Itsendisyyden ajallakin asia on toistuvasti nous-
sut yleisen huomion kohteeksi. Keskustelun siséité on kunakin aikana
vérittynyt ajan yleisen hengen ja yhteiskunnallisen tilanteen mukaan,
mutta hdmmaéstyttdvalld tavalla siind nakyvéat toistuneen samat kysy-
myksenasettelut ja ndkékannat.

Kolme ongelmaa on keskustelussa noussut erityisen selvésti esiin:

— mik& on yhtaalta oikeudellisen asiantuntemuksen ja toisaalta
materiaalisen, »todellisia elaméanilmi6itd» koskevan asiantun-
temuksen merkitys virkamiesten pétevyyden perustana?

~— mikd on yhtailta teoreettisen tiedon ja toisaalta vallitsevien
hallintokdyténtéjen tuntemuksen osuus ja merkitys virkamies-
ten koulutuksessa?

— miké on tarpeellinen erikoistumisen syvyys ja missd@ maérin
tarvitaan yleiskuvaa hallinnosta ja sen periaatteista?

Néita kysymyksia on tarkasteltu lahinna julkisen toiminnan tehok-
kuuden kannalta. Kun puhe on ollut virkamiesten koulutuksesta, on
huomiota paaasiassa kiinnitetty korkeakoulujen antamaan peruskou-
lutukseen.

Seuraavassa tarkastelen kysymystd kahdella tavalla rajoitetum-
masta ndkékuimasta. Suomen oikeusjarjestykseen siséltyy kansalais-
keskeinen, kansalaisen hyvaa palvelua ja hanen oikeuksiensa turvaa-
mista korostava henki. Virkamiesten pétevyyden laatu ja heidan saa-
mansa koulutus paljolti ratkaisee sen, missd maéarin tdma henki toteu-
tuu kaytdnndn hallintotoiminnassa ja saa uusia kdytadnnén ilmenemis-
muotoja hallintoa kehitettdessd. Tama on tarkasteluni ensimmainen
rajaus. Keskityn oikeusturvan toteutumisen edellytyksiin. Korkeakou-
lussa saatu peruskoulutus ei nykyisin enda riitd turvaamaan virka-
miesten patevyyttd. Tarvitaan virkauran aikaista tdydennyskoulutusta
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seka tdydentdmaéan ja verestdméain peruskoulutuksen tietoja ettd anta-
maan sellaista opetusta, joka parhaiten on annettavissa vasta tietyn
tybkokemuksen jalkeen. On siis pohdittava virkamiesten tdydennys-
ja jatkokoulutuksen tarvetta ja suhdetta edella esitettyihin kysymyk-
siin. Siind toinen n&kdkulmani rajaus. Ensin on kuitenkin syyta
Iyhyesti kuvata virkamiesten koulutuksesta eri aikoina esitettyja nike-
myksia.

J. V. Snellman puolusti 1850-luvulla voimakkaasti virkamieskou-
lutuksen tieteellisyyden periaatetta ja polemisoi sellaista vaatimusta
vastaan, jossa koulutuksen edellytettiin keskittyvdn voimassa oleviin
sdadoksiin ja vallitsevaan hallintokaytdnt6on. Snellmannin mukaan
harkinta ja kokemus osoittavat, ettd tieteellinen opetus luo halua ja
kykya itse kartuttaa tietojaan ja opiskella omin péain, mutta ettd ulko-
luku ne tuhoaa. Opetuksessa ei Snellmannin mukaan riitd pelkka viit-
taus olemassa olevaan lakiin, vaan tdytyy usein vaatia lakisaddosten
sisdisen yhteyden ja niiden oikean tarkoituksen selvittelyd. Nain yli-
opiston opettaja johtaa oppilaan oikein ymmartdmaan lain henkei ja
tarkoitusta. Snellman korostaa liséksi sitd, ettd lainsdadésten ohella
virkamiesten tulee tuntea niiden yhteiskunnallisten ilmididen syit3, joi-
hin saddodksilla pyritdan vaikuttamaan.

Voi sanoa, ettd Snellman [dhtee kannanotoissaan seka teorian ja
kdytanndn yhdistamisen ettd materiaalisen ja oikeudellisen asiantun-
temuksen ykseyden vaatimuksesta painottaen kuitenkin selvésti teo-
reettisen ja materiaalisen asiantuntemuksen merkitysta.

Teoreettisen tiedon merkitys virkamieskoulutuksessa on sen jél-
keen yleisesti hyvdksytty, joskin on epéilemattd suuria eroja siina
miten teoreettisen tiedon siséltd on ymmarretty, miten sen antaminen
kaytdnndssd on toteutunut ja missd maarin on kannettu huolta teo-
rian soveltamisesta kdytanndn kysymysten ratkaisemiseen.

Vuosisadan alussa virkamiesten -patevyydestd kdydyssé keskuste-
lussa keskeiseksi teemaksi nousi vaatimus materiaalisen asiantunte-
muken lisaamisesta. Nimimerkki J.K.P. totesi Lakimieslehden viittely-
palstalla vuonna 1905 materiaalisen asiantuntemuksen tarpeen varik-
kéin sanakaantein: »Olisi ainakin yhtd suuri hyoty saada esim. virka-
toimiin, jotka koskevat teollista elamaéa ja finansseja, henkildita jotka
olisivat perehtyneet pankkioloihin tai liikkuneet jollakin teollisuuden
alalla, kuin sellaisia henkildita, jotka ovat tutustuneet ainoastaan
senaatin jonkun toimituskunnan tehtaviin. Niinikadén olisi, ainakin ter-
veen jérjen kannalta katsoen, hyvinkin hyddyllistd, ettd esim. kulku-
laitosasioita olisi esittelemé&ssé henkildita, jotka enemman kuin satun-
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naisina rautatiematkustajina olisivat niihin perehtyneet, ettd maanvil-
jelyasioiden esittelijéilla olisi muutakin asiantuntemusta, kuin mita
saavutetaan palveluksessa, vaikkakin pitk&lla — kirkollisasiain toimi-
tuskunnassa.»

Vuoden 1942 alussa jatti valtioneuvostolle mietinténsd korkeim-
man hallinto-oikeuden silloisen presidentin U. J. Castrénin johdolla
toiminut, hallintovirkamiesten valmistusta ja jatkokoulutusta kisitte-
lemaén asetettu komitea. Komitea toteaa mietinnGssaén, ettd yhteis-
kunnallinen ja taloudellinen kehitys on asettanut hallintovirkamiehelle
joukon tehtavia, joiden tayttaminen ei edellytd ainoastaan lainopilli-
sia, vaan myodskin taloudellisia ja yhteiskunnallisia tietoja. »Nyky-
aikaisen valtion moninainen puuttuminen yksityisen toimintaan tuke-
vana, jarjestavané ja kontrolloivana luo tallaisia tehtavida. Samoin val-
tion oma yha laajeneva liike- ja taloudellinen toiminta. Virkamiehilléd
on ja tuleekin olla voimakas, jos kohta ehk& suhteellisesti ndkymatdn
vaikutuksensa asioiden hoitoon sen johdosta, ettd kaikenlaisten sel-
vitysten hankkiminen ja laatiminen, lausuntojen antaminen seka
yleensi asiain valmistelu tarkeiltd osin my&s niiden ratkaiseminen on
hallinnossa tyéskentelevien virkamiesten asiana. Virkamiehelle, joka
joutuu hoitamaan nykyaikaisille valtioille kuuluvia tehtavia, eivéit usein
enaa riitd pelkat lainopilliset opinnot, joiden varsinaisina kohteina
ovat ne oikeusnormit, jotka ovat voimassa ja joita virkamiehen on
ymmarrettdva ja osattava tulkita, vaan hanen tulee mahdollisimman
hyvin tuntea myds ne tosiasialliset elamén ilmiét, joihin normit ovat
sovellettavat.»

Komitean tydn pohjalta kdytiin mm. keskustelua mahdollisuuksista
yhdistdd toisiinsa formaalis-oikeudellista ja materiaalista asiantunte-
musta. Keskustelussa tuli esiin my6és epiilyd siitd, onko ylipaataan
mahdollista peruskoulutuksessa omaksua sekd oikeustieteiden etta
valtiotieteiden perin erilaiset ajattelutavat.

Kaytédnnélliselld tasolla oikeudellisen (ja hallinnollisen) asiantun-
temuksen ja »todellisia elaméan ilmiditd» koskevan asiantuntemuksen
eriytyminen oli tosiasia. Jo v. 1921 mietintonsa jattanyt virastokomitea
kiinnitti huomiota niihin ongelmiin, jotka liittyvat »tosiasiallisia el&-
manilmidita» koskevan asiantuntemuksen ja lainopillisen asiantunte-
muksen eroon: »Keskusviraston esittelijan on ammattimiehena useim-
missa tapauksissa verrattain helppo perehtyd hanen valmisteltaviinsa
asioihin ja muodostaa niistd mielipide, jota vastoin timan mielipiteen
pukeminen tdsmailliseen ja virastokielen mukaiseen muotoon tuottaa
hanelle vaikeuksia ja kysyy aikaa. Ministerién esittelijadn nahden on
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asianlaita useinkin péinvastainen. Perehtyminen itse asioihin, varsin-
kin milloin ne laadultaan ovat syvempdéd ammattituntemusta edeliyt-
tavia, vaatii hénelta aikaavievdd harkintaa ja johtaa useasti siihen,
ettd samasta asiasta, paitsi varsinaiselta ammattivirastolta, myés pyy-
detaan lausuntoja sitd toiminnaltaan Iahempéna tai kauempana ole-
valta tai olevilta muilta keskusvirastoilta.»

Vaatimus, ettd virkamiesten tulisi tuntea myods »tosiasiallisia elé-
manilmidita» on kaytanndssé johtanutkin siihen, ettd yha useampiin
virkoihin valtionhallinnossa vaaditaan muu kuin oikeustieteellinen
perustutkinto. Koko valtion tehtdvid hoitavasta henkiléstéstd on yha
suurempi suhteellinen osuus yksityisoikeudellisessa tyésopimussuh-
teessa. Naistakin, mm. erilaisissa asiantuntija- ja ns. tosiasialliseen
hallintotoimintaan liittyvissa tehtévissé toimivista henkilistd on valta-
osalla muu kuin juridinen peruskoulutus.

Virkamiesten materiaalisen asiantuntemuksen lisadminen onkin
ollut johtavana pyrkimyksend sekd virkamieskoulutuksen kehittami-
sessa etta virkamiesten rekrytoinnissa koko sodanjilkeisen kauden.
Samalla kun virkamieskunnan koulutusrakenne on monipuolistunut ja
kayttoon on saatu uudenlaista asiantuntemusta, on siis tapahtunut
myGs péatevyyden ja ajattelutapojen eriytymistd. Materiaalinen ja
oikeudellinen asiantuntemus ovat entistd selvemmin eriytyneet omiksi
lohkoikseen. Materiaalisen asiantuntemuksen varmistamisen ja lisaa-
misen yhteydessd ei ole samanaikaisesti pyritty varmistamaan, etté
eri tahoilla toimivilla virkamiehilld olisi oman erityisalansa asiantunte-
muksen ohella myés tietty yleiskuva valtionhallinnosta ja hallintotoi-
minnan yleisperiaatteista.” Oikeudellisen ja »tosiasiallisia elaméan-
ilmi6itd» koskevan asiantuntemuksen yhdistaminen virastojen toimin-
nassa on siksi tullut entistd vaikeammaksi.

Vaarana asiantuntemuksen eriytymisessd on, ettd oikeudellista
tarkastelua edellyttévét usein juuri kansalaisten oikeusturvaan liittyvét
asiat erotetaan hallinnossa ikdan kuin erilliseksi asia-alueeksi. Til-
I6in saattaisi syntya késitys, ettei nakdkohdilla ole sijaa ja merkitysta
muussa valtionhallinnon toiminnassa.

Asiantuntemuksen eriytymisen luomien ongelmien poistaminen ei
.ole helppoa. Yksi mahdollisuus on kehittdad peruskoulutusta entisti
‘monitieteellisemmaéksi ja sisallyttdad siihen eri alojen perustietoutta.
Tamé ei kuitenkaan saa johtaa p&aaineena olevan tieteenalan ope-
tuksen pinnallistumiseen. . On tarkedta varmistaa, ettd valmistuvat
uudet virkamiehet kykenevdt oman erityisalansa tieteellisen tiedon
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itsendiseen, luovaan soveltamiseen. Syva erikoistuminen ja riittava
yleistieto onkin ehka parhaiten yhdistettavissa toisiinsa opintojen lop-
puvaiheessa toteutettavien monitieteellisten tutkimus- ja opintopro-
jektien avulla. Talléin opiskelija joutuu kdytdnndssa pohtimaan oman
tieteenalansa tutkimuskohteen suhdetta muiden tieteenalojen tietou-
teen ja oppii nakemaén oman erityisalansa mahdollisuudet ja rajat
kdytdnndén ongelmien ratkaisemisessa. Hallinnon sisélla asiantunte-
muksen eriytymisen haittoja joudutaan torjumaan omaksumalla uusia,
yhteistyohoén perustuvia tyétapoja. Edelld kuvatun kaltainen monitie-
teellinen opetus luo osaltaan téhan edellytyksid. Yhteistydn kannalta
tarpeellista yhteista késitteistoéa ja perustietoutta voidaan liséksi luoda
hallinnon sisdisen hallintotoimintaan perehdyttavan koulutuksen avulla.

Yksi syy siihen, ettei oikeusperinteeseemme kuuluva kansalaiskes-
keinen ajattelu aina toteudu kaikkien virkamiesten kaytédnnén tyéssé,
on nykyisin ehka siina, ettd yha pienempi osa virkamiehistd tuntee
tuon perinteen. Vaikka valtion toiminnan sisélté ja muodot ovat muut-
tuneet ja virkamieskunta on entistd erikoistuneempaa, ovat hallinnon
toiminnan seké hallinnon ja kansalaisten vélisten suhteiden oikeudel-
liset perusperiaatteet samat kuin aiemmin. Kansanvaltaisuuden, lail-
lisuuden ja oikeusturvan toteutuminen hallinnossa ovat yhtéd tarkeita
kuin ennenkin, vaikka hallinnon tehtdvat ja toimintatavat ovat olen-
naisesti muuttuneet. Itse asiassa julkisten institutioiden kunnioituksen
ja luottamuksen sailyttdmiseksi — erailta osin jopa palauttamiseksi —
tulisi naihin seikkoihin kiinnittda talla hetkella erityistd huomiota.
Siksi myds muun kuin juridisen koulutuksen saaneelta virkamiehelta
edellytetddn taman paivan hallinnossa enemmaén oikeusjarjestyksen
yleisten periaatteiden tuntemusta kuin aiemmin.

Pelkkd olemassa olevien sddddésten opiskelu saattaa helposti joh-
taa sdadosten mekaaniseen soveitamiseen. Vaativia, itsenaisia hal-
lintotehtavia hoitaville virkamiehille tulisi siksi systemaattisen pereh-
dyttamiskoulutuksen avulla antaa ne perustiedot hallintotoiminnan
periaatteista ja julkisoikeudesta, jotka ovat tarpeen kansanvaltaisen
oikeusvaltion ihanteen toteuttamiseksi kaytdnnossd. Taman koulu-
tuksen tulisi antaa sellainen oikeusteoreettisten késitteiden varaan
rakennettu kokonaiskuva hyvasta hallintotoiminnasta, joka luo pohjan
hallinto-oikeudellisten kysymysten arvioinnille ja yksittdisten sdados-
ten tulkinnalle. Hallinto-oikeudellisen perustietouden ohella tuon
koulutuksen tulisi luoda valtio-opilliseen ja hallintotieteelliseen tietoon
perustuva yleiskuva hallinnon ja yhteiskunnan suhteista ja sen kehi-
tykseen vaikuttavista tekijoista.
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Muun kuin oikeudellisen asiantuntemuksen merkitysta perusteltiin
jo toisen maailmansodan aikana silla, ettd hallintotoiminnan luonne
on olennaisesti muuttunut. Sodan jalkeisind vuosina tuo muutos on
edelleen jatkunut, jopa kiihtynyt. Hallinnon tehtavat ovat lisdéntyneet
ja hallintokoneisto on kasvanut nopeasti. Péddosa kasvusta on tapah-
tunut sellaisilla julkisen toiminnan alueilla, joita ei juuri ollut olemassa
silloin kun kansalaisten oikeusturvaan liittyva oikeudellinen ajattelu ja
hallinnon oikeusturvajarjestelma saivat nykyisen perusmuotonsa. Hal-
linnon uudenlaiset tehtdviat ovat lisdksi suurelta osin sellaisia, ettei
niihin voida suoraan soveltaa samaa ajatustapaa kuin yksittaistd kan-
salaista koskevissa hallintopaatoksissa. Nuo toiminnat ovat usein
luonteeltaan kollektiivisia. Esim. laki lasten paivdhoidosta edellyttas,
ettd kunta jarjestaa alueellaan tarpeellisen maarin paivahoitopalve-
luja. Silti lapselleen paivahoitoa tarvitseva, sita vaille jaanyt ei voi
asiasta valittaa. Koko se paatdksentekojarjestelmd, jonka avulla pai-
véhoitopalvelujen ja monien muiden julkisten palvelujen maéara ja
jakautumista yksityiskohtaisesti sdaddellaédn, on sellainen, etteivat
perinndiset preventiiviset ja repressiiviset oikeusturvakeinot tule sen
yhteydessé samalla tavoin kysymykseen kuin yksittdisen hallintoasian
ratkaisemisessa. Kuitenkin kysymys saattaa monasti olla kansalaisen
kannalta huomattavasti merkittdvdmmasta asiasta kuin jonkin perin-
teisen hallintopééitoksen, vaikkapa aseenkantoluvan saamisen koh-
dalla.

Epéilemattd kansalaisten yhdenvertaisuuden ja vastaavanlaisten
hallintoperiaatteiden tulisi toteutua myéds palveluksia tuotettaessa ja
jaettaessa. Hallinnon uusilla alueilla kansalaiskeskeinen, oikeustur-
vaa korostava hallintotyyli edellyttdd kuitenkin hallintoperiaatteiden
erilaista huomioon ottamista ja toteuttamista kuin yksittdisten hallin-
toasioiden késittely. Nuo seikat on otettava huomioon jo palvelujar-
jesteiméan varhaisessa suunnitteluvaiheessa.

Lakimiehen toiminta liittyi varhemmin suuressa maéarin lainkéyt-
t6on ja olemassa olevien oikeusnormien soveltamiseen. Nykyisin hei-
dan tehtdvénsa ovat yhda useammin toisenlaatuisia. He ovat yhteis-
tydssd muiden alojen asiantuntijoiden kanssa suunnittelemassa uutta
lainsdadéntda ja rakentamassa sen mydtad hallinnon uusille toiminta-
alueille oikeudellisia rakenteita, jotka kaytidnndssd joko vahvistavat
tai heikentavat oikeusturvan toteutumisen edellytyksia. Konstruktiivi-
nen, suunnitteleva tyo edellyttdd huomattavasti syvempéa oikeusteo-
rian hallintaa kuin perinteinen ratkaisutoiminta. Kadunmieskin osaa
kayttda valmista sahkélaitetta, mutta jo vaatimattomankin laitteen itse-
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nainen suunnittelu edellyttaad sdhkdopin teorian tuntemusta. Saman-
tapainen on nahdékseni suhde oikeusnormien soveltamisen ja oikeu-
dellisen saételyn suunnittelun valilla. Lakimiesvirkamiehiltd vaaditaan
entistd enemman oikeusteoreettiseen asiantuntemukseen perustuvaa
luovaa suunnittelukykya. liman sitd ei kansanvaltaisen oikeus- ja hy-
vinvointivaltion periaate toteudu uusilla hallintotoiminnan alueilla, vaan
se on vaarassa jadda historialliseksi reliikiksi, joka sdilyy vain perin-
teisen hallintotoiminnan muuttumattomilla alueilla. -

Oikeusturvan toteutuminen ja kansalaisten edun vaaliminen on
meilla perinteisesti perustunut kirjoitettujen oikeusnormien ohella
olennaisella tavalla yleisiin oikeus- ja hallintoperiaatteisiin. Perinteis-
ten hallintotehtdvien kohdalla saattaa naiden periaatteiden soveltami-
nen olla suhteellisen ongelmatonta. Sen sijaan hallinnon uusilla toi-
minta-alueilla vaaditaan oikeusturvaperiaatteiden luovaa soveltamista
uudenlaisiin perusasetelmiin. Kansanvaltaisen oikeus- ja hyvinvointi-
valtion periaatteiden toteuttamiseksi uusilla hallinnon alueilla ei riita
vain normien ja nykyisen kaytannon tuntemus. Lakisdadosten »sisii-
sen yhteyden ja niiden oikean tarkoituksen selvittelykdan» ei riita. Tar-
vitaan vankkaa yleiskasitystd oikeusjarjestyksemme péaiperiaatteista,
oikeudellista ajattelutapaa.

Téallakaén hetkelld ei ole mitaan listtavda J. V. Snellmanin esit-
tamiin n&kokohtiin teoreettiseen tietoon perustuvasta kaytannén hal-
lintotyGsté ja formaalisoikeudellisen ja materiaalisen asiantuntemuk-
sen yhdistdmisen tarpeellisuudesta. Snellmanin esittimat nakékoh-
dat ovat vain entistéd ilmeisemmin tosia timén paivan hallinnossa. Sen
sijaan naiden periaatteiden toteuttaminen on osoittautunut perin vai-
keaksi. Eri asiantuntemuksen alojen yhdistdmistdi paremmin on
toteutunut asiantuntemuksen entistd syvempi eriytyminen seki teo-
rian ja kaytdnndn etddntyminen, joka ei voi olla vaikuttamatta haital-
lisesti yleisten hallintoperiaatteiden toteutumiseen kiytannossa.

Hallinto-oikeudellisen pétevyyden kehittdminen ei nykyisin ole
ensisijassa hallinnossa toimivien virkamiesten opiskeluhalusta kiinni.
Hallinto-oikeudellista tutkimusta hallintotoiminnan uusiin alueisiin ja
muotoihin liittyvistd kysymyksistd on tehty aivan liian vahan. Oikeus-
teoreettisen ajattelun ulottaminen hallinnon uudenlaisten ongelmien
erittelyyn ei voi olla ensisijassa kaytdnnén tyéssd toimivien virka-
miesten asia. Teoreettisesti perustellun tidydennyskoulutuksen edelly-
tyksené on luonnoliisesti asioiden teoreettinen erittely.

Ennen kuin voidaan jarjestda talla hetkella kipedsti kaivattua hal-
linto-oikeustieteellista jatko- ja taydennyskoulutusta erityisesti niille,

230



https://c-info.fi/info/?token=J8wrLs0d9Zk-Leuu.6rIhlhs0ptvKtNt9w7qMsg.gmMYzstJnt-gvbCDwYWQsOeGya7syGRd3_5QbVw8ztW-TlFzboCrsN5W2zdkLqz3ypk8wjiRuyTkgrbgsH6ZoUC5_-L8MUw79zsEELb4gyyuaPl43uXQ64uVRTiELklshCxFv7AAQHW37S0ONA78gNAjJRdHF0U-bNTRL0HXv3oumhW1Mw5CJmvF3lWC1EzJk_0pKQ6Robk4

Oikeusturva ja virkamiesten tdydennyskoulutus

jotka tydssaan joutuvat suunnittelemaan ja kehittdmain uudenlaisia
hallinnollisia jarjestelmia ja uutta sdaddostod, tarvittaisiin runsaasti
hallinto-oikeustieteellistd tutkimusta. T&lla hetkelld meilld on havait-
tavissa tietynlainen epaterve tyonjako hallintoa tutkivien tieteenalo-
jen kesken: oikeustiede on jattanyt hallintotoiminnan uusien muoto-
jen tutkimuksen paljolti hallintotieteen, politologian ja taloustieteen
tehtavéksi eikd ole omista lahtékohdistaan pyrkinyt luomaan teoriaa,
joka vastaisi hallintotoiminnan tosiasiallisia muutoksia. Oikeustieteel-
lisen tutkimuksen tulisi kytkeytya kiintedsti muiden tieteenalojen tut-
kimukseen ja yhdistda julkisoikeudellinen ndkékulma muiden tieteen-
" alojen piirissé tuotettuun hallintoa koskevaan tietoon.

Oikeusjarjestyksemme kansalaiskeskeisen, kansalaisten oikeus-
turvan korostavan yleishengen toteutuminen nykypaivan hallinnossa
edellyttdd nahdakseni toisaalta tietyn julkista hallintoa ja hallintotoi-
mintaa koskevan yleiskuvan antamista kaikille vastuulliseen asemaan
tuleville virkamiehille ja toisaalta oikeustieteellisen koulutuksen saa-
neiden hallintovirkamiesten oikeustieteellisen lisékoulutuksen kehitté-
mista.

Kuvaamiini koulutustarpeisiin on valtionhallinnon piirissa jo
pyritty reagoimaan. Valtion henkilokuntakoulutuksen neuvottelukun-
nan ehdotusten pohjalta on opetusministeriossa kaynnistetty valmis-
teluty®, jossa valmistellaan johtavien virkamiesten korkeakoulutasoista
tdydennyskoulutusta. Valtion koulutuskeskus on puolestaan kaynnis-
tanyt valtion hallintoon ja hallintotoimintaan perehdyttavan opetuksen
suunnittelun. Valmisteilla olevat toimenpiteet ovat koulutuksen tarpei-
siin nahden vahaisid ensiaskeleita, mutta niiden pohjalta koulutusta
toivottavasti voidaan asteittain laajentaa ja samalla luoda hedelmal-
tistd vuorovaikutusta julkisen hallinnon ja oikeudellisen tutkimuksen
vélille.
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Valtiovallan kolmijako-oppi ja nykyaika

Presidentti Aarne Nuorvalan johtamassa valtiosddntokomiteassa
térmasi yhteen kaksi keskenéén ristiriitaista, ikivanhaa ja osittain jo
aikansa elényttd kasitystd ylimman valtiollisen vallan kidytésta. Vas-
takkain olivat perimmaltdan filosofi John Locken tukema juristisosio-
logi, paroni Charles de Secondat Montesquieu ja monitaitoradikaali
Jean-Jacques Rousseau. Kun tarkastelee valtiosdéntdkomitean mie-
tinndn johdantovaihtoehtoja, on pakko panna merkille se uskoHisuus,
milla toinen osapuoli vetoaa niihin aatteisiin, joita Montesquieu esitti
teoksessaan L'esprit des lois (1748) toisen osapuolen taas painot-
taessa niité ideoita, joita Rousseau esitti vdh&dn myéhemmin teokses-
saan Du contrat social ou Principes du droit publique, 1762.

Se, ettd suomalaista valtiosdantokeskustelua kaydaan 1900-luvulla
jotakuinkin tasmalleen samoin argumentein, joita ranskalaiset kaytti-
vat 1700-luvulla kirjoittaessaan valtiosaéntéjen historian ensimmaisia
lukuja, ei tarkoita sita, etté valtiosdantOkomitean jasenistd olisi vuosi-
satoja kehityksestd jéljessa. Painvastoin. Tama paradoksi osoittaa,
kuinka perin ajankohtaisia ja elavid nuo valtiosdantomallit yha ovat .
Kun tarkastellaan nykyajan valtiosdantdja, havaitaan, etta erdissa var-
sin tuoreissa valtiosdanndissd on Locken ja Montesquieun kehittdm&a
kolmijakomallia toteutettu tarkoin ja uskollisena alkuperaisille perus-
teluille (mm. Ranskan V tasavallan valtiosaantd). Toisaalta sosialis-
tisten valtiosdantdjen laatijat jyrkin sanoin hylkdavidt Montesquieun
opin tarpeettomana sosialistisessa valtiossa ja korostavat niita kan-
sansuvereniteetin perusoppeja, jotka 16ytyvéat jo Rousseaun kirjoituk-
sista.?

. ! Sipponen on julkaissut laajimman valtiovallan kolmijako-oppia koskevan tut-
kimuksen Suomessa. Ks. Valtiovallan kolmijako I—Ill, Politilkka 1961 s. 128 ss. seka
174 ss. ja Politiikka 1962 s. 34 ss. Nyt julkaistavassa kirjoituksessa nakékulma on
toinen kuin Sipposella, tarkoituksenani on tarkastella eréita kehityskulkuja valtiollisen
vallan kaytossd ja kolmijako-opin kayttokelpoisuutta nykyajan valtiosdannoissa.

Sipponen kuvaa (Politiikka 1962 s. 36 ss) mielenkiintoisella tavalla st&hlbergilai-
sen vallanjakolinjan ja vasemmiston ajaman rousseaulaisen kansansuvereniteettiperi-
aatteen kannattajien keskustelua 1919 hallitusmuotoa sdadettdessa.

2 Ks. Ott6 Bihari, The Constitutional Models of Socialist State Organization,
Budapest 1977, missa kirjoittaja esittdda, Rousseaun ajattelutapaan viitaten, laajan ja
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Olisi kiintoisaa tarkastella historiallisen kehityksen valossa, misséd
muodoissa toisaalta Montesquieun aatteet ovat toteutuneet kirjoite-
tuissa valtiosdannoissa ja toisaalta sitd, kuinka Rousseaulaiset aatteet
tiivistyivdt ensin lukuisissa Ranskan vallankumouksen jalkeisissa val-
tiosdanndissa siirtydkseen sieltd mm. sosialististen valtiosdéntdjen
rakenteisiin. Tilanpuutteen vuoksi rajoitun kuitenkin seuraavassa kat-
saukseen siitd, kuinka valtiovallan kolmijako-oppi saavutti jalansijaa,
ja mikd merkitys silla on nykyajan valtiosddnndissd seké niiden kan-
sainvélisoikeudellisissa vastineissa, kansainvélisten jarjestdjen perus-
sdannoissa.

Valtiosadntdkomitean enemmistd paatteli seuraavasti: »Nykyisissa
oloissa niin sanottu vallanjako on kasitettava sellaisena kaytéanndlli-
sistakin syista suoritettuna valtiollisten tehtévien jakona, jonka tarkoi-
tuksena on tasapainottaa vallankdyttoa eri toimielinten kesken niin,
ettei milldan niistd ole ylintd toimivaltaa kaikilla valtion toimialoilla.
Liiallisen vallan keskittdmisen estdmiseksi on valtiosdédntémme koko-
naisrakenteena edelleen siilytettdva hallitusmuotojemme edellyttdma
keskindinen vuorovaikutus ja tasapaino eduskunnan, valtioneuvoston
ja tasavallan presidentin toimivaltasuhteissa sekd pidettava ylla tuo-
mioistuinten riippumattomuus.» Montesquieu: »ll n'ya point encore de
liberté si la puissance de juger n'est pas séparé de la puissance
législative et de I'exécutrice. Si elle était jointe a la puissance
législative, le pouvoir sur la vie et la liberté des citoyens serait arbi-

traire, car le juge serait législateur. Si elle &tait jointe & la puissance

exécutrice, le juge pourrait avoir la force d'un oppresseur. Tout serait
perdu si le méme homme ou le meme corps des principaux ou des
nobles, ou du peuple exercait, ces trois pouvoirs: celui de faire les
lois, celui d’exécuter les résolutions publiques et celui de juger les
crimes ou les differends des particulieurs.»

Teksteja verrattaessa on lahelld ajatus, ettd Montesquieu sai sa-
notuksi asiansa perustellummin kuin valtiosdantdkomitean enemmisto.
Enemmistd ndet jostain syystad jattda sanomatta, mikd on perimmai-
nen syy sen kannattamaan valtiovallan tehtévéjakoon.*

L * »

jyrkdn Monstequieun ajattelutavan kritiikin osoittaakseen, miksi valiovallan kolmi-
jakoperiaate ei voi tulla sosialistisessa valtiosddnnossé kysymykseen. Ks. myds Sip-
ponen, Politiikka 1961 s. 141 ss.

3 Ks. esim. Marx, K-Engels, F: The German |deology, Collected Works, Vol. 5,
Moscow 1976 s. 60.

4 Ks. Kom. 1974:27 s. 14 ja Montesquieu, Ch.d.S.: OEuvres complétes, Paris
1977, IV s. 5.

5 valtiovallan kolmijako-opin kehittdjistd ja kehittymisestd ks. Sipponen, Lain-
sidadantévallan delegoiminen, Vammala 1965 ja Sipponen, Politiikka 1961 s. 129 ss.
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Montesquieu oli empiristi, Rousseau ideologi. Montesquieu sai
runsaasti ajatuksia John Lockelta’. Hén kehitti olennaisesti eteen-
pain Locken jo vuonna 1690 julkaisemaa periaatetta, jonka mu-
kaan kansalaisten vapauden ja oikeusturvan takaamiseksi valtiollinen
valta tulee jakaa parlamentin ja kuninkaan kesken. Montesquieu
tutki oloja useissa Euroopan valtioissa 1720- ja 1730-luvun vaihteessa
ja paatyi pitdéméén silloista Ison-Britannian valtiollis-poliittista jérjes-
telmaé parhaana kansalaisten vapauden ja valtiorakenteen tehokkaan
toiminnan kannalta. Montesquieu lisdsi Locken ajatuksiin toimeen-
panovallan ja parlamentin vallan jaosta tuomiovallan eristimisen toi-
meenpanovallasta ja lainsdadantévallasta.t

Valtiovallan kolmijakoperiaate vaikutti Ranskan vuoden 1789 val-
lankumouksen jélkeen kirjoitettuihin lukuisiin valtiosd#ntdihin, mutta
sitd ei saatu vakiinnutetuksi. Valtiosdannét jaivéat joko paperille: ne
eivat tulleet voimaan, tai jarjesteimat sortuivat diktatuureiksi ja muun-
nettiin toisiaan seuraavissa vallankaappauksissa.

1789 hyvéksytyssd ihmisoikeuksien julistuksessa, joka on liitetty
valtiosaantéén 3 paivaltd syyskuuta 1791, tosin kirjoitetaan »Toute
société dans laquelle la garantie des droits n’est pas assuréé ni la
séparation des pouvoirs determinée n’a pas de constitution». Rans-
kan valtiosdantékehityksessd rousseaulainen kansansuvereniteetti-
periaate syrjaytti kuitenkin pitkéksi ajaksi kolmijakoperiaatteen. Vasta
vuoden 1958, Ranskan V tasavallan, valtiosddnndssa valtiovallan kol-
mijakoperiaate néyttaa vakiintuneen.?

Kolmijakoperiaate saavutti kuitenkin varsin nopeasti vakaan, kir-
joitetun oikeusnormin aseman Pohjois-Amerikan Yhdysvaltojen valtio-
saannbssé, jossa periaatetta toteutetaankin ldhimpana sen alkupe-
raismallia. USA:n valtioséént6 ei tunne parlamentarismia, kytkentas,
joka vastoin perusperiaatetta yhdistdd lainsaadéntévallan kayttdjan
toimeenpanovallan kayttdjaan ja hamartdd valtasuhteita. Montes-
quieun tutkiessa Ison-Britannian valtiosdéntda parlamentarismi ei ol-
lut viela kehittynyt nykyiselleen. Jacques Cadarin havaintojen mu-
kaan tosin yksittdisen ministerin oikeudellisen ja poliittisen vastuun
periaate oli jo kehittynyt, mutta parlamentarismin perusperiaate, ko-
ko hallituksen kolleeginen vastuu politiikastaan parlamentille, kehit-
tyi vasta puoli vuosisataa Montesquieun julkaisemisen jélkeen.®

¢ Ks. Jacques Cadart: Institutions politiques et Droit Constitutionnel, Tome 1,
second édition, Paris 1979 s. 298—301.

7 Ks. Cadart mt.s. 307 ss.

8 Cadart, mt. s. 300.
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Tiukka valtiovallan kolmijakorakenne, joka omaksuttiin USA:n val-
tiosaantdon, levisi nopeasti ja omaksuttiin useisiin Etela-Amerikan val-
tiosadntbihin. Kaikkialla jarjestelmélle oli tyypillista, ettd lait laatii
vaaleilla valittu, yleensd kaksikamarinen kansanedustuslaitos, toi-
meenpanovalta (oikeastaan yhteiskunnan johtamisvalta) kuuluu vaa-
lilla valitulle presidentille ja tuomiovalta molemmista itsendiselle
oikeuslaitokselle.

USA:n vuoden 1787 valtiosdanté on perusrakenteeltaan entiselldén
yha voimassa. Muualla malli ei osoittautunut yhta kestavaksi. Jatku-
vat vallankaappaukset ja ldhes kaiken olennaisen valtiollisen vallan
keskittdminen yleensa joko armeijan ylijohdolle tai siséllissodassa
voittaneen aseellisen kansanliikkeen johtajalle ovat tyypillisia ilmiéita
Latinalaisen Amerikan valtiosddntokehitykselle, eivatkd naissa val-
tioissa toimivat siviili- tai sotilastuomioistuimet juuri rohkene esiintya
kansalaisten oikeusturvan takaajina.

Valtiovallan kolmijakomallin perusrakenteen hajoaminen muualla
kuin USA:ssa tuskin johtuu niinkdén itse rakenteesta, vaan ennen-
kaikkea yhteiskunnallisesta epavakaudesta. Kolmijakoperiaate muo-
dostaa kaytdnndssa tehokkaasti toimivan tasapainojirjestelman kol-
mikon parlamentti—presidentti—oikeuslaitos kesken niin, ettei vallan-
siirtoja juuri tapahdu. Sensijaan tdm& malli ei nak&jaan riittdvéan
tehokkaasti kontrolloi ndiden muodollisten vallankéyttijien ulkopuoli-
sia voimia: utkoparlamentaarisia liikkeitd, valtiosdanndlle epélojaalia
armeijaa tai samtarmistoa tahi aseistautuneita sissijoukkoja.

1800-luvun Euroopassa vallanjakomalli alkoi voittaa niinikdan
jalansijaa ja 1900-luvun alussa kolmijako-oppi oli valtavirtauksena
Lansi-Euroopassa. Kehityksen huippukohtana voitaneen pitda vuoden
1919 ns. Weimarin Saksan valtiosdantdd. Samaan aikaan tuo periaate
kirjattiin myds Suomen Hallitusmuotoon. Suomessa hahmotellut
ensimmaiset valtiosdantémallit olivat tosin voimakkaasti parlamenta-
rismin sdvyttdmia ja etdantyivat siten alkuperaismallista, mutta sisal-
lissodan jalkeisessé tilanteessa parlamentarismia 16yhennettiin USA:n
presidenttivaltaisen kolmijakomallin suuntaan.

1900-luvun ensimmaiset vuosikymmenet olivatkin Montesquieun
periaatteiden laajimman sovellutuksen kautta. Sitten kehityksen
suunta muuttui. Yleens& parlamentarismin (ja budjettivallan sisélta-
mén hallinnon ohjausvallan) savyttdmét kolmijaon perusperiaatteelle
rakentuneet valtiosadnnot kumoutuivat toinen toisensa jélkeen
Euroopassakin. L&htGkohtana oli Hitlerin valtaantulo ja vallan kes-
kittaminen valtakunnankanslerille sekd Mussolinin vallankaappaus
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ltaliassa. Jo véhédn ennen Venijén oktrojoitu valtiosaénté kumottiin.
Uusi neuvostovalta ei ryhtynyt soveltamaan valtiovallan kolmijako-
periaatetta (sen tehtdvédjakoa jossain maarin kyllakin), vaan kehitti
kokonaan uuden valtiosdéntémallin, joka osoittautui kestaviksi.

Toisen maailmansodan yhteydessid ja sen jalkiselvittelyissd usea
kolmijakoperiaatteelle perustunut valtioséénté kumottiin ja korvattiin
milloin korporatistisella jarjestelmalld (Vichyn Ranska ja sitid ennen
mm. Francon ja falangistien Espanja), milloin parlamenttikeskeisella
sosialistisella valtiosdannolla (mm. Unkari ja TSekkoslovakia), tai val-
tiosdannén lakattua olemasta voimassa valtio liittyi toiseen valtioon
(Baltian tasavallat). Toisaalta kolmijakoperiaate palasi uudelleen voi-
maan mm. Saksan Liittotasavallassa ja ltaliassa ja saneltiin sodan
voittajan toimesta uutuutena Japanille.

Toisen maailmansodan jélkeisessa valtiosdantokehityksessa kolmi-
jakoajattelu nayttda jadneen jossain mairin taka-alalle. Perustetut
uudet valtiot ovat valtaosaltaan kehitysmaita. Naille valtioille on
yhteistd tavaton taloudellinen takapajuisuus, liikavaestén tuottamat
ongelmat sekd rodullisten, kielellisten ja uskonnollisten véestoryh-
mien keskeiset erimielisyydet. Nayttda silti, ettd useimmat kehitys-
maat eivét kykene yllapitdméaéan valtiovallan kolmijaon perusperiaatetta
ja liberaalis-demokraattista poliittista jarjestelmaa. Huomattavimpana
poikkeuksena téstd trendistd on ehka Intia. Kolmijako uhkaa sortua
sisallissotiin tai sotilasvallankaappauksiin samaan tapaan kuin USA:n
mallin ottaneissa Eteld-Amerikan vaitioissa. Valtiollisen yhtenaisyy-
den ja hallituksen tehokkuuden nimiss& useimmissa kehitysmaissa on
tingitty kansalaisten poliittisen toiminnan vapaudesta ja toteutettu
yksipuoluejérjestelmé. Vaikka naissé valtioissa perustuslaki usein on
kirjoitettu kolmijaon periaatteet huomioon ottaen, perustusiaki on
pelkka fasadi: valta on keskitetty yhdelle puolueelle ja sen johtajalle,
joka toimii tasavallan presidenttini. Valtiosdannén mukaan maassa
toimii myGs parlamentti, mutta mikéli tallaisen laitoksen on kaytan-
nossa yleensd sallittu kokoontua, sen paitdkset noudattavat presi-
dentin ja hdnen puolueensa tahtoa, koska parlamentin jasenet kuu-
luvat yleensé valtaosaltaan ainoaan sallittuun puolueeseen. On myds
tietoja siitd, ettd valtiosdannén takaama oikeuslaitoksen itsendisyys
ei ole realiteetti. Nama uusien kehitysvaltioiden valtiosaannét ovat
ajoittain osoittautuneet hyvinkin kestaviksi (esim. Egypti), mutta var-
sin usein itsendisyyden alkuvaiheiden jalkeen edes yksipuoluejarjes-
telman toteuttanut keskitetty vallankayttdjarjestelma ei ole kestényt
— kehitysmaiden valtiosadédntokehitykselle on ollut leimaa antavana
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toisiaan seuraavat vallankaappaukset ja ajoittain jopa makaaberi val-
tiovallan kaytt6tyyli (esimerkkeina vaikkapa Idi Amin, Bokassa | ja Pol
Pot).

Ne sosialistiset valtiosdannét, jotka on saadetty Neuvostoliiton
esimerkin mukaan, ovat — %oisin kuin kehitysmaiden valtiosddnnét —
osoittautuneet varsin kestéviksi. Valtiosddntdmuutokset ovat yleensa
kdytannéssa olleet vain vanhentuneiden sdinndsten uudistamista,
uusien mutta asemaltaan toissijaisten valtioelinten perustamista, ja
kansalaisen aseman, oikeuksien ja velvollisuuksien uusia méaéaritelmia
(mm. Neuvostoliiton ja Saksan Demokraattisen Tasavallan valtios&an-
nét).

Myds useat kehitysmaat ovat viime vuosina omaksuneet sosialis-
tisen valtiosdannén, mutta niiden kestdvyydesta ei ole riittavasti koke-
muksia. Joka tapauksessa sosialistisille valtiosdanndille on ominaista
— ehka Jugoslaviaa lukuunottamatta — ettd Montesquieun perus-
periaatetta: valta tulee jakaa usealle eri vallankdyttajélle, jotta liian
vallankeskittymisen oikeusturvan kannalta kielteisiltd seurauksiita
véltyttaisiin, ei tahdota soveltaa.” Valtiovalta ndhddan Rousseaun
tavoin jakamattomana ja sosialismin rakentamisen vaiheessa sen
kaytté on ensisijassa uskottava tyoldisvéestblle, joka toimii leninildisen
puolueen ohjauksessa.

Sosialistisetkin valtiosddnn6t noudattavat kaytdnndssa sitd tehté-
vajakoa, jonka Montesquieu jo ldhes neljannesvuosituhat sitten
kehitti.

Neuvostoliiton esikuvan mukaan lainsdadantévalta on sosialistisis-
sakin maissa vaaleilla valitulla kansanedustuslaitoksella, toimeen-
panovalta presidentin johtamalla hallituksella ja tuomiovalta tuomio-
istuimilla. Vallankayttajat eivat, kuten sanottu, kuitenkaan kilpaile kes-
kenaan eivatkd kontrolloi toistensa vallankdyttdd montesquieulais-
madisonilaiseen tapaan.) Paatoksentekoa yhtendistavéna tekijané toi-
mii leninildinen demokraattisen sentralismin periaatetta toteuttava,
siis keskitetty, puolueorganisaatio, jolla on kullekin valtioelimelle vas-
tineensa, joissa valmistellaan ohjeet paétdksia tekeville valtioelimille.
Huomiota kiinnittda juuri se, ettd jako norminantovaltaan, yhteiskun-

* Sipponen tihdentdd s. 128 (Politiikka 1961) alaviitteessd 1 Hakkilaan viitaten,
ettei kysymyksessi ole »oppi valtiovallan jaosta vaan valtiollisten tehtévien jaosta».
Tilla kohden oma kasitykseni poikkeaa olennaisesti Sipposen ajattelutavasta. Kési-
tykseni on — seikka, joka tullee esille mybs tekstiin otetusta Montesquieu-sitaatista
—- ettd kolmijako-opin perusajatus on todellakin jakaa valtaa vallankeskityksen héirid-
vaikutusten takia. Artikkelini tarkoituksena on tarkastella kolmijako-oppia ensisijassa
juuri vallankayton rajoittamisvélineené.
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nan ohjausvaltaan ja tuomiovaltaan on siis edelleen voimassa, mutta
toisin perustein kuin Locken-Montesquieun mallissa.

Valtiovallan kolmijakoperiaate on saanut kuluvalla vuosisadalla
soveltamisalaa aivan uudella taholla, jota Montesquieu ei ole voinut
edellyttad, nimittdin kansainvélisissa jarjestoissa. Kansainviliset jar-
jestdt ovat valtioiden yhteiséjd, joilla on kansainvilisoikeudellinen
oikeuskelpoisuus — niiden sanotaan toimivan valtioiden rinnalla
kansainvilisoikeudellisina subjekteina. Kansainvilinen jarjestd perus-
tetaan vaitioiden wéliselld sopimuksella. Jarjestét toimivat tietylla,
valtiokollektiivia kiinnostavalla erityisalalla kuten maailmantalouden,
kansainvélisen kaupan, liikenteen tai sotilaallisen turvallisuuden
alueella. Liséksi on tehtavaalueeltaan yleisempia jarjestoja seka jar-
jestdistéd suurin ja toimialaltaan laajin, Yhdistyneet Kansakunnat.

Rakenteeltaan yksinkertaisissa, pienissd kansainvilisissa jarjes-
téissé on yleensa kaksi toimielints, valtioiden edustajien yleiskokous
sekd sen péaatdksid toimeenpaneva hallitus. Niissa jarjestoissa ei
voida puhua jérjestélle kuuluvan vallan kolmijaosta eika vallankéy-
ton kontrollista.

Useassa jdrjestossi on kuitenkin havaittavissa selvaa kehitysta tai
perustamissopimuksessa selvd rakenteellinen ratkaisu, joka viittaa
kolmijako-opin periaatteiden soveltamiseen. Selvéapiirteisin esimerkki
on Euroopan talousyhteisd parlamentteineen, kahdentason toimeen-
panovallan kayttajineen (Ministerineuvosto ja Komissio) ja itsendisine
riippumattomine tuomjoistuimineen. Kolmijaon periaatteena on
nimenomaan vallankaytén kontrolli. Suurimpana puutteena kolmijaon
toteuttamisessa on ns. Euroopan parlamentin vahdinen valta: tata
elinta ei voida pitda lains&atijana, norminantovalta on yha etupéissa
jasenvaltioilla, jotka kayttavat sitd keskeisin sopimuksin kansainvali-
sessé tasossa ja desentralisoidusti omissa kansallisissa parlamenteis-
saan valtion sisdisesti.

Rakenteellisessa mielessa hyvéana esimerkkina voidaan myos pitaa
Yhdistyneitd Kansakuntia. Yleiskokous on parlamentti, jolle nayttaa
vahittédin kehittyvan tiettyd norminantovaltaa (normiluonteiset resoluu-
tiot). Yleiskokouksen vastapainona on turvallisuusneuvosto. Kum-
mallekin toimielimelle on annettu tietty, tiukasti maaritelty toimivalta-
alansa, eikd kumpikaan voi kayttda toiselle kuuluvaa pa&tanta-
valtaa. Turvallisuusneuvostoa ei my6skddn voida pitdd pelkkana

238



https://c-info.fi/info/?token=J8wrLs0d9Zk-Leuu.6rIhlhs0ptvKtNt9w7qMsg.gmMYzstJnt-gvbCDwYWQsOeGya7syGRd3_5QbVw8ztW-TlFzboCrsN5W2zdkLqz3ypk8wjiRuyTkgrbgsH6ZoUC5_-L8MUw79zsEELb4gyyuaPl43uXQ64uVRTiELklshCxFv7AAQHW37S0ONA78gNAjJRdHF0U-bNTRL0HXv3oumhW1Mw5CJmvF3lWC1EzJk_0pKQ6Robk4

Valtiovallan kolmlijako-oppi ja nykyalka

yleiskokouksen pé&atésten toimeenpanijana, péinvastoin. Jos idhde-
tdan siita, ettd YK:n perustehtdvdnd on maailmanrauhan sidilymisen
turvaaminen, kayttda turvallisuusneuvosto varsin itsenaisesti télle
alueelle kuuluvia valtuuksia, jotka kaytdnnon luonteeltaankin ovat
»ei-normatiivisia». Kolmantena osana rakennelmaa on kansainvélinen
tuomioistuin, joka on varsin selvapiirteisesti perustettu riippumatto-
maksi tuomioistuimeksi Montesquieun edellyttdmalld tavalla. Tassa
kohdin kuitenkin mallista poiketaan eniten: kansainvédlinen tuomio-
istuin ei voi oma-aloitteisesti ja yksipuolisesti kansallisten tuomio-
istuinten tavoin puuttua eri jasenvaltioiden keskinaisiin kiistoihin eika
yleiskokouksen ja turvallisuusneuvoston valisiin kompetenssikonflik-
teihin. Toisaalta viimeksimainituilla elimilld ei ole mink&anlaista vai-
kutusvaltaa niiden asioiden ratkaisemiseen, jotka kansainvélinen tuo-
mioistuin voi ottaa ratkaistavakseen.

Kolmijakomallin sovellutuksia esiintyy useissa muissakin kansain-
vélisissa jarjestdissd, etenkin Euroopan Neuvostossa. Myés suunni-
teltu merenpohjan hyvaksikayttéa hallinnoiva kansainvélinen jarjestd
(International Seabed Authority) nayttda rakentuvan kolmijakoajatte-
lun periaatteille.

Vallanjaon perusidea, huoli siitd, ettd jokin ryhmittyma kaappaa
itselleen kaiken vallan ja kayttda sitd vain rajoitetun ryhméan etujen
ajamiseen, nakyy hyvin selvina useassa sellaisessa kansainvalisesséa
jarjestéssd, jossa tahdotaan estda se, ettd jokin taloudellisesti yliver-
tainen jasenvaltio kaappaa jarjestén ulkopolitiikkansa toteuttajaksi tai
ainakin ulkopoliittisten tointensa legitimointivilineeksi. Jérjestéjen
perussaantdihin kirjoitetaan erilaisia tasapainottamisjarjestelyja. Nii-
den nojalla saatetaan yleiskokouksessa tai hallitusmuotoisessa eli-
messa tosin antaa jasenille danivaltaa niiden jarjestéon sijoittaman
taloudellisen panoksen tai muun vastaavan tekijan mukaisesti (ns.
weighted woting-jarjestelma), mutta samalla sdéddetaan siité, etta yksi-
kadn jasen ei saa kayttaa &danivaltaa yli maératyn rajan (esim. 25 %
kaikista ddnistd). Lisdksi ndissd jérjestbissd yleiskokouksen ja halli-
tuksen keskeiset toimivaltasuhteet on tarkoin méaéritelty. Esimerkkinéd
voidaan mainita vaikkapa perushyddykkeiden tuottajajarjestét (maail-
man kahvi-, tina-, vehna- jne jarjestot), joissa pyritddn tasapainoon
tuottaja- ja kuluttajavaltioiden kesken. Toisena esimerkkind voidaan
mainita INTELSAT, televisiosatelliittijirjestd, jonka perustamisvai-
heessa oli tirkedad kontrolloida USA:n vaikutusvaltaa. Esimerkiksi
sopii myés maailmanpankkiryhma ja erityisesti Kansainvélinen valuut-
tarahasto.
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Edella selostetussa vallankéyttoa tasapainottavassa jarjestéraken-
teessa on tyypillista se, ettei eri jarjestéelinten keskeisia toimivaltarii-
toja yleensa voida saattaa riippumattoman tuomioistuimen ratkaista-
vaksi. Voidaankin sanoa, ettd valtioyhteisd on — valtion sisaisiin val-
lanjakojérjestelmiin verrattuna — viela siind kehitysvaiheessa, jota
John Locke analysoi ja kuvasi 1600-luvun lopulla. Montesquieulainen
riippumaton tuomiovallan kayttd saattaa yleistyd nykyisestdan, mikali
jasenvaltiot tinkivat suvereniteetistaan ja uskaltautuvat alistumaan
tuomiovaltaa kayttdvien kansainvilisten tuomioistuinten paé&tantival-
taan.

Varsin uusi, mutta kuitenkin vallanjakomallin perimmaisiin ajatuk-
siin pohjautuva sovellutus on tullut ajankohtaiseksi vastikain itse-
naistyneissa afrikkalaisissa entisisséd siirtomaissa, joissa Portugalista,
Isosta-Britanniasta ja ehké jossain vaiheessa myos Hollannista perii-
sin oleva valkoinen vdestonosa on joutunut tai joutuu luovuttamaan
valtiollisen vallan kaytdssd yliotteen varilliselle alkuperiisviestolle.
Valkoisen ja varillisen vaeston valtasuhteiden séintely on ollut erds
kaikkein vaikeimpia valtiosdantéoikeudellisia ongelmia mm. Zimbab-
vessa, Angolassa ja Mosambikissa. Valkoinen vahemmisté on joutu-
nut lahes kirjaimellisesti niiden perusturvallisuusongelmien eteen,
joiden ratkaisemiseksi Locke ja Montesquieu kehittivat kolmijako-
mallin. Tosin ndissa uusissa valtioissa vallanjakoa suoritetaan kunkin
pdavallankayttéjén kuten parlamentin ja hallituksen sisall&a vahin-
tdin yhtd huolellisesti kuin vallankayttdjien kesken.

] - *

Lopuksi on syytd kysyd, mikéd on tilanne niissd valtioissa, jotka
ovat omaksuneet valtiovallan kolmijaon (yleensd parlamentarismilla
ja kansanedustuslaitoksen budjettivallalla hadmarrettyna).

Vakainta on kehitys ollut USA:ssa. Malli toimii tarkoitetulla tavalla
joskin siten muuntuneena, ettd tuomioistuimet ovat ottaneet itselleen
vallan tutkia kongressin hyvaksymien lakien valtiosdannénmukai-
suuden — siis siirtyma oikeuslaitoksen vaikutusvaltaa lisdavain
suuntaan parlamentin kustannuksella. Presidentin asema on niin-
ikdan vahvistunut suhteessa parlamenttiin (Kongressiin). Onhan
USA:n presidentti nyt ns. lansiliittoutuman faktinen poliittinen ja soti-
laailinen johtaja, jolla on péaatdsvaltansa piirissa ratkaisuvalta, joka
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voi ydinsodan muodossa tuhota kaikki olemassaolevat valtiosaants-
jarjestelmét — toimivaltuus, »toimeenpanovallan» laajennus kansain-
valiseen tasoon, jota Locke ja Montesquieu eivat woineet enna-
koida. Toisaalta Watergate-tapahtumat osoittivat selkeasti, ettid val-
lanjako- ja tasapainojéirjestelmé yhi on perimmaéltasn voimassa.

Eurooppalaisissa vanhoissa vallanjakojérjestelmissd — perustus-
lailliset monarkiat —, jotka alunperin parlamentarismin s&antdd
lukuunottamatta varsin hyvin vastasivat kolmijakomallia, on »toimeen-
panovallan» (pouvoir executrice) alalla tapahtunut vallan siirtymista
monarkilta pdéministerille ja hallitukselle, mutta kolmijakorakenne on
sailynyt. Liséksi uudet, tehokkaat joukkotiedotusvilineet nayttavit
vahvasti lisddvén monarkian legitimiteettia.

Kolmijakomallin kehityksessd ulkonaisesti nidkyvin muutos on
tapahtunut »toimeenpanovallan» (kdsite on epdonnistunut, kysymyk-
sessd on valtion johtamisvalta niin sisd- kuin ulkopolitiikassakin) °
alueella. Montesquieu ei tiennyt presidenteista vaan laati mallin roja-
listina. Toimeéenpanovalta, yhteiskunnan johtamisvalta, on kaytén-
nossa nykyéén hallituksen puheenjohtajilla (pa&ministereilla) tai pre-
sidenteilld (mm. Suomi ja Ranska). Toimeenpanovalta on siten jos-
sain maérin kollektivisoitunut tai kollegiaalistunut parlamenttien p&a-
toksentekomenetelmien suuntaan, mutta yhad ovat valtioita johtavat
ryhmittymét varsin pienia parlamentteihin verrattuina.

Voidaan myds kysyd, onko kolmijakomalli kayttékelpoinen nyky-
aikaisessa markkinatalousvaltiossa, jossa toimii vahva joukkotiedotus-
vélineiden verkosto (lehdistd, kirjallisuus ja séhkdmagneettinen jouk-
kotiedotus satelliittiyhteyksineen) ja jonka kokonaisvaltaisesti nih-
tyyn paaténtévaltajérjestelmaan kuuluvat talouseldmén vaikuttajat ja
vahvat kansalaisjarjestét.

Montesquieun mallissa oli vain kolme vallan lahdetts, lainsaétaja,
hallintovallan kayttéja ja tuomioistuimet. Koko jarjestelmén tarkoituk-
sena oli torjua Ludvig XIV:n ja kardinaali Richelieun johdolla harjoi-
tettu despotismi. Mutta mallia ei kirjoitettu nykyaikaisten vahvojen
kansalaisjarjestdjen, valtion- ja kansantaloudellisen vallankidyton ja
kansainvélisten riippuvuussuhteiden aikakautta varten.

Ensimméiset oireet kolmijakomallin epérealistisuudesta saatiin
Etela-Amerikasta, jossa jérjestelmét useissa tapauksissa tuhoutuivat
valtioelinten ulkopuolelta tulleiden, jérjestelmdan kohdistuneiden
hyékkéysten vaikutuksesta.

" vrt. Cadart, s. 334.
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Nykyisin voimassa olevissa parlamentaarisissa jarjestelmissa kol-
mijaon ainakin naennéinen eparealistisuus kulminoituu juuri uusien
vallankéyttajien edessa.

Joukkotiedotusvélineet ja mikroprosessoritekniikka ovat markki-
natalousjarjestelmissid ainakin tiettyyn rajaan asti jokaisen ostetta-
vissa. Se, joka voi ostaa tietokoneaikaa, mainostiloja, kustantaa leh-
tia ja perustaa satelliittiohjelmia vélittdviad kaapelitelevisioasemia, saa
huomattavan vaikutusvallan valitsijakuntaan.

Kolmijakomalli ei lainkaan ota huomioon tyomarkkinajarjestdja
eikd puolueita. Ne olivat tdysin tuntemattomia mallin kehittajille.
Tama nékyy kolmijaon omaksuneissa valtioissa tietynlaisena tosiasioi-
den kiertdmisena: tuskin missédan valtiosddnndssa mainitaan tydmark-
kinajarjestéjen ja puolueiden tosiasiallista vaikutusvaltaa. Tosin Bri-
tannian mallin mukainen parlamentarismi lienee juuri se kytkentd,
joka on varmistanut kolmijako-opin elinkelpoisuuden, puolueita mai-
nitsematta parlamentarismia toteuttavat valtiosa&nnoét faktisesti myon-
tavat kolmijaon ulkopuolisten vaikuttajien osallistumisoikeuden val-
tiolliseen pa&tdksentekoon.

Valtioiden vilinen integraatio: talouden, kulttuurielaman ja lain-
sdadannon yhtendistdminen seka nadiden alojen ylivaltiollisten mal-
lien hahmotteleminen, on vallankadytén muoto, jota kolmijakomalli ei
lainkaan sdidntele. Valtioiden valiselle yhteistyélle, sopimuspolitii-
kalle, kulttuuriohjelmien laatimiselle, oikeastaan Idhes kaikelle val-
tioiden vuorovaikutukselle on ominaista, ettd paatéksenteko on halli-
tuskeskeistd. Hallitukset edustavat valtioita ja kansakuntia ulospain,
suhteissa muihin valtioihin. Parlamenteilla ei juuri ole yhteistydmah-
dollisuutta — parlamenttien unioni IPU rajoittuu Aarimmaisen kapeaan
sektoriin, 1ahinnd suhdetoimintaan, eikd EEC:n parlamentillakaan ole
juuri olennaisia valtuuksia.

Valtioiden yhteistyd ja kansainvidlinen integraatio on siis ensisi-
jassa hallitusten ja valtionpddmiesten vallankayttdd. Valtiosopimus-
ten laadintaa koskevan menettelymallin (Wienin valtiosopimuskonven-
tio) mukaan kaikki ratkaiseva valta on toimeenpanovallan kayttéjalla.
Valtio voidaan sitoa juridiseen vastuuseen parlamenttia kuulematta,
jolloin hallituksen tehtdvéksi ja& jo sitovien velvoitteiden vékinainen
‘'valtionsis&inen voimaansaattaminen parlamentissa.

Valtioiden yhteistyd, ulkopolitiikka ja diplomatia, jotka luontevasti
alkujaan osuivat hallitsijan valtapiiriin, ovat siis koituneet parlamen-
tin, lainsaatédjan, toimivaltaa kaventavaksi tekijéksi. Silloin kun Mon-
tesquieu rakensi kolmijakomallin, utkopolitiikka oli 1&hinna diplomaat-
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tien vaihtamista, tietojen keruuta ja sotaliittojen suunnittelua, s.o. toi-
mintoja, jotka luontevasti Kuuluivat toimeenpanovallan kayttdmiseen.
Nykyaan kansainvalisin sopimuksin valtaosassa tapauksista paatetaan
asioista, jotka vaativat lainsaatajan mydétavaikutusta, ja juuri naiden
ratkaisujen valmistelusta parlamentit ovat pahasti syrjassd. Ne
joutuvat toimialaansa koskevan kansainvilisen velvoitteen edesséa
yleensa fait accompli-tilanteeseen.

Vastaavanlaista kehitystd on ndhtdvissd myds kansainvélisoikeu-
dellisissa ihmisoikeussuojajérjestelmissa. Kansanedustuslaitokset oli-
vat jo lockelaisen mallin mukaan kansalaisen oikeusturvan perustae.
Nykyisin toimivissa kansainvélisoikeudellisissa ihmisoikeussuojajar-
jestelmissa (YK:n ihmisoikeussopimukset, Euroopan neuvosto, Latina-
laisen Amerikan ihmisoikeusjéarjestelyt jne.} toimivallan painopiste on
siirtynyt hallituksille. Parlamentteja ei ndiden suojajérjestelyjen
toteuttamisessa juuri kuulla. Huomio kiinnittyy myés siihen, ettd YK:n
jarjestokoneiston ihmisoikeuksien valvontaelin, ihmisoikeuskomissio,
on hallitusten edustajien toimielin ja heidat valitaan tehtdvaansi kan-
sainvalispoliittisin perustein sanottavasti huomiota kiinnittdmaétta sii-
hen, onko kunkin edustamassa valtiossa ihmisoikeusjérjestelmé tehok-
kaana toiminnassa vai ei.. Samaten YK:n yleiskokouksen alainen
ihmisoikeusasioita késitteleva Il komitea on hallitusten edustajien
kokous. '

Kolmijakoperiaatteen kannalta erityisen vaikeasti arvioitava kehi-
tyssuuntaus ovat perustetut valtiosdant6tuomioistuimet ja tapaukset,
joissa yleiset tuomioistuimet ovat ottaneet itselleen vallan tutkia par-
lamentin hyvdksymén lain perustuslainmukaisuuden. Montesquieun
mallissa tosin tunnustettiin kuninkaalle oikeus veton kaytt6on lain-
sdddannéssa. Tuolloin ei- kuitenkaan esiintynyt kirjoitettuja valtio-
sdantdjé eikad pitkdlle kehitettyd normihierarkiaa tai kasitystd perus-
tuslain korotetusta muodollisesta lainvoimasta. Vasta nédiden uusien
valtiosdantdratkaisujen ja teorioiden myo6ta syntyi ajatus lakien valtio-
sdanndnmukaisuuden valvonnasta tuomioistuinteitse. Jéarjestelyt ovat
varsin yleisia joskin poikkeuksiakin on (mm. kolmijakoajattelun malli-
maa Iso-Britannia, Sveitsi, Suomi, varauksin Ranska seka sosialistiset
valtiot Jugoslavian epéortodoksista valtiosdantdéd lukuunottamatta).

Parlamentin hyvéksymien lakien valtiosddnnénmukaisuuden tutki-
minen tuomioistuimessa johtaa auttamattomasti ristiriitaan kolmijako-
opin perusperiaatteen kanssa, silld valta julistaa toisen elimen péétos
tehottomaksi johtaa loogisella vilttdmattomyydella paattelemaén, etta
mitatoivaa valtaa kayttdva on hierarkiassa ylinnd. Eraat esimerkit
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Saksan liittotasavallasta (mm. laaja aborttilainsdadantéa koskenut
ratkaisu ja siihen liittynyt lehdistokirjoittelu) seké Mtaliasta (mm. paa-
t0s, joka havitti yleisradiomonopolin) viittaavat siihen, etti lakien pe-
rustuslainmukaisuuden valvontavalta johtaa tuomioistuimen tekemain
oikeuspoliittisia ratkaisuja, osallistumaan parlamentin tyéhén kieltei-
sella, epélegitiimilld tavalla. Toisaalta Yhdysvaltojen esimerkki osoit-
taa, ettd tdmé toimivalta voi olla hyvinkin legitiimid. USA:ssakin on
kuitenkin erdiden nimitysten jalkeen tullut tietoja ratkaisuista, jotka
on osissa vdestda ja lehdistod koettu epalegitiimeiksi. Toisaalta moni
suomalainen valtiosdédntSteoreetikko on esittanyt, ettd suomalainen
vallanjakojarjestelma on osittain epélegitiimi juuri siksi, etteivat tuo-
mioistuimet meilla tutki lakien perustuslainmukaisuutta.

Joka tapauksessa lakien perustuslainmukaisuuden tutkintavalta,
joka on yksi ydinseikkoja nykyisin voimassaolevissa valtiovallan kol-
mijakoa toteuttavissa malleissa, on poikkeama siitd perusmallista, jota
jarjestelma nimellisesti noudattaa.

* [ *

Voimassaolevat vallanjakomalliin perustuvat valtiosdéntéjarjestel-
mat ovat joutuneet erityisen kovien paineiden kohteeksi sisdisten
kriisien, kapinoiden ja sotien aikana. NAayttda siltd, ettd kansallinen
kriisi tai hatatilanne on myds kolmijakoperiaatteen kriisi. Klassisena
esimerkkind erehdyksistd ja héatatilavaltuuksien vaarinkaytosta on
Weimarin tasavallan valtios&antd. Mydhempina aikoina useimmat
vallanjakoa toteuttavat valtiosddnnét ovat kuitenkin joutuneet hyvak-
syméadn vallankeskityksen kriisiaikoina. Useimmissa moderneissa
valtiosédanndissa vallanjakojirjestelmd muuntuu olennaisesti vakavan
sisdisen tai ulkoisen kriisin aikana. Paiperiaatteena tilldin on, ettd
parlamentin valtaa vahennetdén ja hallituksen valtaa lisatdan. Tar-
keimpénd varokeinona yleensd sadidetdin, ettd kansanedustuslaitok-
sen tulee olla jatkuvasti koolla kriisiaikana.

Valtiovallan kolmijaon perusperiaatteiden kannalta ainoa todelli-
nen kriisitilalaki Suomessa on Sotatilalaki (26. 9. 1930/303) soveltamis-
alalaajennuksineen (28. 11. 1930/356). Vallanjakomallin perusprinsiipit
on suojattu varsin hyvin. Vaikka toimeenpanovallan kiytté keskittyy-
kin, jaé oikeuslaitos riippumattomaksi ja eduskunnallekin j&a keskei-
nen osa sille kuuluvista toimivaltuuksista. Niinpa valtion tulo- ja
menoarvio hallitukselle valttimattdmine vuotuisine menovaltuutuksi-
neen on vuosittain hyvaksyttdvd eduskunnassa ja lainsdddantévalta

244



https://c-info.fi/info/?token=J8wrLs0d9Zk-Leuu.6rIhlhs0ptvKtNt9w7qMsg.gmMYzstJnt-gvbCDwYWQsOeGya7syGRd3_5QbVw8ztW-TlFzboCrsN5W2zdkLqz3ypk8wjiRuyTkgrbgsH6ZoUC5_-L8MUw79zsEELb4gyyuaPl43uXQ64uVRTiELklshCxFv7AAQHW37S0ONA78gNAjJRdHF0U-bNTRL0HXv3oumhW1Mw5CJmvF3lWC1EzJk_0pKQ6Robk4

Valtiovallan kolmijako-oppi ja nykyaika

sdilyy keskeiseltd osaltaan delegoitumattomana joskin perusoikeus-
suoja alenee. Hallitus ei voi sotatilalain soveltamisaikanakaan kes-
keyttda parlamentin toimintaa. Eduskunta voidaan tosin kesken toimi-
kautensa méaératd hajaantumaan (HM 27 ja VJ 27 §§) suoraan perus-
tuslakien nojalla, mutta mikdan ei voi estad sitd kokoontumasta vaa-
lien jalkeen. Niinikdan HM 36 §:ssa sdddetty parlamentarismin perus-
periaate toimii sotatilalainkin voimassaollessa: eduskunta voi paattaa
hallitukselle osoitetusta epaluottamuslauseesta, mikali hallituksen yli-
otetta kriisiajan yhteiskuntapolitiikassa ei pidetd asianmukaisena.
Sotatilalaki nayttdd siten séilyttineen kolmijakoperiaatteen tarkeim-
mén osan ja eduskunta, samoin kuin oikeuslaitos, voi hairidtilanteissa
yllépitédd kansalaisvapauksia siind laajuudessa mika kriisitilanteessa
suinkin on mahdollista.

Edelid on lueteltu joukko periaatteita, normatiivisia uutuuksia,
kehityssuuntauksia ja yhteiskuntarakenteiden muutoksia, jotka ovat
syntyneen montesquieulaisen vallanjakoperiaatteen muotoamisen jal-
keen. On aihetta kysys, onko tuolla periaatteella enddn merkitysta
nykyaikana. Valtiosddntokomitea jakaantui tdssd kysymyksesséd val-
tiosdéntduudistuksen kannalta enteellisesti kahtia.

Nayttéda silta, ettd vallanjakomalli, jota ei alun alkaenkaan hahmo-
teltu kovin tarkasti eika tédsmalliseksi, on liian karkea, yksinkertainen
ja muuntunut kuvaamaan ja yksityiskohtaisesti sdantelem&in nyky-
aikaista yhteiskuntaa. Se ei endin selitd eikd ratkaise laheskain
kaikkia niitd valtasuhdekonflikteja, joita nykyajan yhteiskunnassa,
esim. tulopolitiikkaa toteuttavassa Suomessa esiintyy. Kolmijaon
perusajatus sentdén lienee vield kayttékelpoinen; toteuttamassa alku-
peréista tarkoitustaan kansalaisvapauksien turvaajana vallankeskityk-
sen haittavaikutuksia vastaan. Periaate ei kylldkdan naytd enédi saa-
vuttavan sitd asemaa, joka silla oli kuluvan vuosisadan alkupuolella
— yhteiskuntien organisoinnissa on kayt6ssa lukuisia muita periaat-
teita. Huomionarvoista kuitenkin on, etta periaate on saavuttanut uusia
sovellutuksia kansainvéliselld tasolla, valtioiden yhteisOssd, jossa
ndkéjadn vallitsee samankaltaisia vallankdytdn kanavointi- ja sdan-
telytarpeita, joita esiintyi primitiivisissa 1700-luvun valtioissa.

" Merkillepantavaa on, kuten Sipponen huomauttaa, ettd Robert Hermanson
ehiétti véitoskirjassaan 1881 julistamaan valtiovallan kolmijako-opin kuolleeksi (Sip-
ponen, Politilkka 1962 s. 34), siis 1ahes tdsmalleen vuosisata sitten.
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Kaarlo L. Stahlberg

Hovioikeuden "pakkosuullisesta”
(OK 26:8)

I. Tammikuun 1 paivana 1979 voimaantulleella lailla (31. 8. 1978/
661) uudistettiin keskeisimméat muutoksenhakua hovioikeuteen ja
muutoksenhakuasioiden késittelya hovioikeudessa koskevat oikeuden-
kdymiskaaren sddnntkset. Tuossa yhteydessa otettiin myds askel mo-
nien prosessualistien jo vuosikymmenien ajan suosittelemaan suun-
taan, kohden hovioikeusprosessin suullisuutta ja valittdmyyttd. Suul-
linen késittely sdadettiin erdin edellytyksin: pakolliseksi, minka lisaksi
pyrittiin hovioikeudessa tapahtuvan valittdtmén kasittelyn hyvéksi
muuttamaan vallinnutta kéytantéa, jonka mukaan hovioikeudet sdan-
ndonmukaisesti palauttivat muutoksenhakuasian alioikeuteen, milloin
uutta selvitystd oli siihen esitettdvissd. Viimeksi mainittu pyrkimys
ei tosin saanut nimenomaista ilmaisua lakitekstissd, mutta tarkoitus
on selkedsti lausuttu julki lakiesityksen perusteluissa: »Toisaalta asioi-
ta usein palautetaan alioikeuteen lisdtodistelun vastaanottamista var-
ten. Tallaisesta kaytdnndstad tulisi mahdollisimman suuressa méérin
luopua» (Hall es 184/1977 vp s 28).

Suullista kéasittelyd koskeva yleissddnnés siséaltyy oikeudenkaymis-
kaaren 26 luvun 7 §:n 1 momenttiin (Hall es 26:9"), jonka mukaan
»hovioikeus toimittaa tarvittaessa suullisen kasittelyn». Lainkohdan
mukaan hovioikeus ratkaisee kysymyksen suullisen kasittelyn toi-
meenpanemisesta viran puolesta ja siis periaatteessa riippumatta
siitd, onko joku asianosaisista sitd pyytdnyt. Huolimatta lainsaatajan
suullisten kasittelyjen lisidmiseen ja vastaavasti palauttamisten va-
hentamiseen tdhtadvastd pyrkimyksesta sddnnosta ei mielestdni tule
ymmartaé ja soveltaa ikdankuin suullinen kasittely »tarvittaessa» aina
olisi ainoa tai edes oikea vaihtoehto. Suullinen kasittely hovioikeu-
dessa ei saata eikd saa korvata alioikeuskasittelya. Se voi olla ai-
noastaan viimeksi mainittua tidydentavdd menettelyd. Muuten asian-
osaisilta riistetddn se osa oikeusturvaa, joka heille on tarkoitettu oi-
keusastejarjestykselld taata. Alioikeuskasittelyn puutteellisuus saat-
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Hovioikeuden »pakkosuullisesta» (OK 26:8)

taa niin ollen johtaa jutun palauttamiseen, vaikka nahtdisiinkin, etta

puutteellisuus sinansa olisi korjattavissa hovioikeuden suullisella ké&-
sittelylla.

Myos hallituksen esityksen mukaan olisi suullinen kasittely tullut
toimittaa hovioikeuden harkinnan mukaan »tarvittaessa». Liséksi oli-
si vastaajan henkil6kohtainen kuuleminen tullut pakolliseksi eréissé
tapauksissa: »Rikosasiassa, jossa syyte on alioikeudessa kokonaan
hylatty, hovioikeus ei saa vastaajaa henkilokohtaisesti kuulematta tuo-
mita hdnelle vankeusrangaistusta tai viraltapanoa» (Hall es 26:7").
Saannésehdotuksen 2 momentin mukaan rangaistus olisi ilman henki-
16kohtaista kuulemista kuitenkin saatu tuomita, mikali vastaajaa olisi
henkil6kohtaisesti kuultu alioikeudessa ja han olisi jaanyt kutsusta
huolimatta saapumatta asian kasittelyyn tai kutsua ei olisi saatu ha-
nelle toimitetuksi. Esitetyssd muodossaan tdma saénnds olisi — mita
vastaajan henkildkohtaisen kuulemisen edellytyksiin tulee — ollut
suhteellisen yksiselitteinen ja selked. Se olisi myds ollut hyvin sopu-
soinnussa esityksen muiden rikosasian vastaajan kuulemista koske-
vien saanndsten kanssa.

Lakivaliokunta kuitenkin totesi sdanndsehdotuksen osalta melkoi-
sen tylysti: »Valiokunta ei pidad sdanndstad onnistuneena ja ehdottaa
sen poistettavaksi» (LaVM no 6 1978 vp s 3). Sa&nnds korvattiin 26
luvun nykyisella 8 §:11a, joka kokonaisuudessaan kuuluu nain:

»Hovioikeus ei saa ndytdn uudelleen arvioimisen perusteel-
la muuttaa alioikeuden rangaistusvaatimuksesta tekeméé ratkai-
sua toimittamatta 7 §:ssé tarkoitettua suullista késittelyd, ellei
kysymys ole vain sakosta taikka ellei suullinen késittely, ottaen
erityisesti huomioon rikosasian (lakikirjassa tosin: »rikosasiain»)
vastaajan oikeusturva, ole ilmeisesti tarpeeton».

Vaikka ei ole syytd epiilla hovioikeuksien halua ja kykyad ym-
martad sdanndksen oikeata tarkoitusta ja toimia sen mukaisesti, an-
taa lainkohdan rakenne aihetta lievaan kritiikkiin. Kun sa&nnds maa-
raa, ettd hovioikeus ei saa tehda b ellei se ensin tee a, on luonnoili-
sesti — kun a aiheuttaa melkoisesti vaivaa — joissakin tilanteissa
mahdollinen se reaktio, etta ei sitten tehdé b, vaan sanotaan »ei syy-
té» tai annetaan sakkoa. Lainkohdan selkeys tuskin olisi siitd kérsi-
nyt, ettid se olisi kirjoitettu kiellon sijasta kehottavaan muotoon: jos
hovioikeus havaitsee, ettd jutussa olisi tehtdvd b, sen tulee tehda
(myds) a. Eli: mikali hovioikeus havaitsee, ettd alioikeuden rangais-
tusvaatimuksesta tekem&a ratkaisua olisi ndyton uudelleen arvioin-
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Kaarlo L. Stéhlberg

nin perusteella muutettava, sen on toimitettava 7 §:ssa tarkoitettu
suullinen késittely, ellei kysymys jne.

Il. Kaytédnndssi on aiheuttanut jonkin verran painvaivaa kysymys
siitd, minkalaisten ratkaisujen muuttaminen valttamattdmasti edellyt-
taa suullista kasittelyd. Pohdintaa on edellyttianyt myds, mika ulottu-
vuus sanonnalla »ndytén uudelleen arvioimisen perusteella» on. Suul-
lisen késittelyn »ilmeista tarpeettomuutta» koskeva varaus on sekin
moniselitteinen; hovioikeushan toimittaa jo 26 luvun 7 §:n nojalla
suullisen késittelyn »tarvittaessa», ja 8 § tulee nain ollen periaattees-
sa sovellettavaksi vain tilanteissa, joissa hovioikeus ei ole havainnut
tuollaisen késittelyn tarvetta olevan.

On selvdi, ettd hovioikeudet joutuvat usein ratkaisemaan suulli-
sen kasittelyn pakollisuutta koskevan kysymyksen sellaisen tyyppi-
tapauksen yhteydessa, jonka eri piirteet kuuluvat lainkohdassa kaytet-
tyjen sanojen kielellisen merkityksen ydinalueeseen ja jonka osalta
arvostusta edellyttdvd tunnusmerkkikdin (»ei ilmeisesti tarpeeton»)
ei jo olemassa olevien auktoritatiivisten kannanottojen valossa valtta-
métta aiheuta vaikeuksia.

Jos alioikeus on hylannyt syytteen »toteenniyttamattémanés» (ia
kayttdnyt tata tai vastaavaa ilmaisua korrektisti '} ja hovioikeus, kat-
soen syytteen perusteeksi esitetyt tosiasiat niytetyiksi, tuomitsee syy-
tetyn rangaistukseen, on epédilematta kysymys tilanteesta, jossa hovi-
oikeus »néaytdn uudelleen arvioimisen perustella muuttaa alioikeuden
rangaistusvaatimuksesta tekemé&i ratkaisua». Mikali hovioikeuden
téllaisessa tapauksessa tuomitsema rangaistus on vankeutta, sen
yleensd tulee katsoa, ettd suullisen késittelyn toimittaminen ei olisi
»ilmeisesti tarpeeton» (Lakivaliokunta; em mietintd s 3). Nain var-
sinkin, jos syytetty on kiistényt syytteen (KKO 1980 Il 78) ja naytto
rajoittunut asianosaisten ristiriitaisten kertomusten lisiksi vain aihe-
todistuksiin (KKO 1980 I 80).

II. 1. Aina tilanne ei kuitenkaan ole niin yksiselitteinen. Lainkoh-
dan sanamuodon perusteella ei ole ainakaan riidattoman selvaa, voi-
ko ja millé edellytyksilla alioikeuden turvaamistoimenpidetta koskevan
ratkaisun muuttaminen valttdmattémasti edellyttad suullista késittelya.
Turvaamistoimenpidettd koskeva ratkaisu ei nimittain jad sanonnan
»rangaistusvaatimuksesta tekemé ratkaisu» kaikkien kielellisten mer-

' Joskus alioikeudet ilmoittavat syytteen hylk&amisen perusteeksi »ndyttdmatta
jaémisen», vaikka hylkdaminen itse asiassa perustuukin sindnsa néytetyksi katsotun
tosiasia-aineiston oikeudelliseen arviointiin.
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Hovioikeuden »pakkosuullisesta» (OK 26:8)

kitysvivahteiden ulkopuolelle. Sanalla »rangaistusvaatimuksesta» voi-
daan osittain kattaa sanaparin »rangaistusvaatimuksen johdosta»
merkitysalue, ja ainakin sellaisen turvaamistoimenpiteen, jonka osalta
ei erityistd vaatimusta ole tarpeen esittidakédén, voitaneen useissa ta-
pauksissa hyvinkin katsoa tulleen rangaistusvaatimuksen »johdosta»
maaratyksi. Lainkohtaan sisallytetty sakkoja koskeva varaus ei ensi
nédkemalta sekdan sulje tatd vaihtoehtoa pois, sillda varaushan koskee
tilanteita, joissa »kysymys on vain sakosta».

Mita sitten sanoo lakivaliokunta, jonka toimesta lainkohta on syn-
tynyt? Valiokunnan mietinndstd on luettavissa seuraava toteamus
(s 3): »Sdannoksen mukainen velvollisuus suullisen kéasittelyn toimit-
tamiseen koskisi periaatteessa kaikkia niité tilanteita, joissa hovioi-
keus naytdén uudelleen arvioimisen perusteella rikosasiassa péétyy
toisenlaiseen tulokseen kuin alioikeus, jollei kysymyksessa ole vahai-
nen rikos (kurs. tassé)». — Lausuman alkuosa viittaa siihen, etti valio-
kunta olisi lakitekstissad kayttdnyt sanontaa »rangaistusvaatimuksesta
tekem&déd ratkaisua» sanonnan »ratkaisu, johon rikosasiassa on paa-
dytty» synonyymina. Jos niin todella olisi, ei muuhun tulokseen juuri
voisi paatya kuin siihen, ettd valiokunta on halunnut saattaa myds
turvaamistoimenpiteitd koskevat ratkaisut »pakkosuullisen» piiriin.

Rohkenen kuitenkin vaittda, ettad siteeratun lausuman alkuosa si-
sédltdd niin ilmeisen ajatuksen tai kielen lipsahduksen, ettei siitd ole
tehtdvissd mitdan tulkinnallisia johtop&éatdksid. »Tulos, johon rikos-
asiassa on paadytty» koskee luonnollisesti myds vahingonkorvausta
— niin, vielapd todistajille ja oikeudenkdyntiavustajille maarattyja
palkkioita — eika ole mahdollisuuksien rajoissa, etta valiokunta olisi
halunnut ulottaa suullisen kasittelyn pakollisuuden myés tallaisiin
ratkaisuihin ja pyrkinyt ilmaisemaan tdméan tavoitteensa kayttamatla
lakitekstissd sanontaa »rangaistusvaatimuksesta tekem&a ratkaisua».

Lausumasta on sen sijaan kylld luettavissa, ettd valiokunta on ha-
lunnut jattda vahdiset rikokset pakollisen suullisen késittelyn ulko-
puolelle. Mietinndn seuraavasta virkkeestd havaitaan, ettd valiokunta
viittaa suullisen késittelyn kohtuuttomaan kalleuteen ja raskauteen
vahdisissa rikosasioissa perusteena sille, ettei suullista kasittelyd ole
toimitettava, jos »kysymys on vain sakosta». Tuo peruste osoittaa ka-
sitykseni mukaan osaltaan, etta valiokunta — vallitsevan terminologian
mukaisesti — on vahaisestd rikoksesta (rikosasiasta) puhuessaan
kiinnittanyt huomiota ainoana kriteerind rangaistukseen, ei sen sijaan
muihin seuraamuksiin. Jos tdma johtopaatdés on oikea, ulottuu lain-
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kohtaan siséllytetty varaus »ellei kysymys ole vain sakosta» myds ta-
pauksiin, joissa sakon ohella on kysymys turvaamistoimenpiteisti.
Tastéd puolestaan seuraa, ettd jos jutussa rangaistuksen osalta on
kysymys vain sakosta, suullista késittelya ei ole pakko kysymyksessa
olevan lainkohdan mukaan toimittaa, vaikka hovioikeus muuttaisikin
alioikeuden ratkaisua turvaamistoimenpiteen osalta. Koska sen pa-
remmin turvaamistoimenpiteen laatu kuin ankaruuskaan ei (yleensa)
ole yhteydessé rikoksesta tuomittavan rangaistuksen laatuun, katson,
ettd (pelkdstddn) turvaamistoimenpidetta koskevan ratkaisun muutta-
minen on aina ja siis myds kun (muuttamatta pysytetty) rangaistus
on sakkoa ankarampi periaatteessa mahdollista suullista kasittelya
toimittamatta. Kokonaan toinen asia on, etta tillaisen ratkaisun muut-
taminen yksittaistapauksessa saattaa, syytetyn oikeusturva huomioon
ottaen, luoda 7 §:n 1 momentin »tarvittaessa» -tilanteen.

ll. 2. Lainkohdan sanamuodon mukaan alioikeuden rangaistus-
vaatimuksesta tekemén ratkaisun muuttaminen edellyttdi periaattees-
sa suullista kasittelyd riippumatta siitd, onko muutos syytetyn kan-
nalta edullinen vaiko epdedullinen.® Muuttamisen tulee kuitenkin pe-
rustua »néytén uudelleen arvioimiseen».

Selvaé lienee, ettd naytdlla ei tarkoiteta pelkdstadn alioikeudes-
sa esitettya selvitysta, joka hovioikeudessa »uudelleen» arvioidaan,
vaan jutun hovioikeudessa kasilld olevaa kokonaisnayttéa. »Uudel-
leen» arvioimisella puolestaan tarkoitettaneen sita, ettéd hovioikeus
paatyy naytdn arvioimisessa toiseen tulokseen kuin mihin alioikeus
oli sen kaytdssé olleen selvityksen perusteella paatynyt.

Jossakin méarin ongelmallisena on nahty kysymys siitd, kuinka
laajasti ndytén arvioiminen on ymmarrettava. Voidaan nimittdin vait-
ta4, ettd esimerkiksi rangaistuksen mittaaminen tai rajankdynti eri
rikostunnusmerkistdjen valilla aina perustuu naytén arvioimiseen ja
ettd hovioikeuden néisséd suhteissa tekema muutos edellyttiisi suul-
lista kéasittelya silloinkin kuin tdsmalleen samat tosiseikat on katsottu
selvitetyiksi niin ali- kuin hovioikeudessakin.

Omalta kohdaltani katson kuitenkin naytén arvioimiseksi lainkoh-
dan tarkoittamassa mielessa paatoksenteon sita vaihetta, jossa hovi-

2 Puheena oleva varaus koskee kisitykseni mukaan ratkaisua ja sen muuttamista
in concreto. Niinpa jos hovioikeus vain méérad alioikeuden jo ehdollisena tuomitse-
man vankeusrangaistuksen lisdksi oheissakon tai muuttaa alioikeuden tuomitsemaa
oheissakkoa, »kysymys on vain sakosta».

3 lainkohdasta ei ndhdikseni ole luettavissa sitd, ettd sen sisdltima »luotta-
mussdinnds» koskisi vain ratkaisun muuttamista syytetyn vanhingoksi; vrt Lager
DL 1979 s. 24,

250



https://c-info.fi/info/?token=J8wrLs0d9Zk-Leuu.6rIhlhs0ptvKtNt9w7qMsg.gmMYzstJnt-gvbCDwYWQsOeGya7syGRd3_5QbVw8ztW-TlFzboCrsN5W2zdkLqz3ypk8wjiRuyTkgrbgsH6ZoUC5_-L8MUw79zsEELb4gyyuaPl43uXQ64uVRTiELklshCxFv7AAQHW37S0ONA78gNAjJRdHF0U-bNTRL0HXv3oumhW1Mw5CJmvF3lWC1EzJk_0pKQ6Robk4

Hovioikeuden »pakkosuullisesta» (OK 26: 8)

oikeus kaytettivissiin olevan selvityksen pohjalta muodostaa kantan-
sa siihen, ovatko tosiasiallinen tapahtumankulku ja tosiseikat (mukaan
lukien mm syyllisyyskysymykseen liittyvat psyykkiset seikat ja mielen-
liilkkeet) tulleet toteennaytetyiksi (OK 17:27). Sen arvioiminen, mika
oikeudellinen merkitys toteenndytetyiksi tuileilla seikoilla on ja mita
oikeudellisia johtopaatdksia niistd on tehtdvd, ei tdimén mukaan enéé
olisi »ndytén arvioimista».# Periaatteessa tdma ero on selvd. Kay-
tanndssa sen havaitseminen sen sijaan saattaa olla vaikeata. Aina ei
nimittain alioikeuden ratkaisusta ole luettavissa, onko jokin kannan-
otto perustunut (hovioikeuden kasityksen mukaan) virheelliseen kasi-
tykseen tosiasioista vaiko tosiasioiden oikeudellisesta merkityksesta.
Suotta ei lakivaliokunta viitatussa mietinndssaén (s 3) patistelekaan
alioikeuksia lausumalla, ettd nididen tulisi »mahdollisuuksien mukaan
myos perustella, minké niytdn perusteella ratkaisuun on paadytty».

Todettakoon, ettd esitetty:tulkinta jattda puheena olevan lainkoh-
dan soveltamisalueen ulkopuolelle erdat sellaiset tapaukset, joissa
alioikeus on hyldnnyt syytteen ja hovioikeus tuomitsee alioikeudessa
henkildkohtaisesti kuullun syytetyn vankeusrangaistukseen. Téllainen
tilanne on kysymyksessé esimerkiksi silloin kun alioikeuden syytteen
hylkdava paatds on perustunut pelkastadn RL 8 luvun séénndsten vir-
heelliseen soveltamiseen. Tosiasiapuoli ja syyllisyys ovat saattaneet
tulla asianomistajan vahingonkorvausvaatimuksen johdosta niin pe-
rusteellisesti selvitetyiksi ja alioikeuden paatdksessa todetuiksi, etta
mitddn naytdn uudelleen arvioimista hovioikeudessa ei tapahdu. —
Rikosasian vastaajan oikeusturvaan liittyvéat periaatteelliset nékokoh-
dat samoin kuin OK 25 ja 26 luvun uudistamisen henki edellyttavat
mielestani kuitenkin, ettd hovioikeus talléin yleensa katsoo kysymyk-
sessi olevan 26:7 ':n tarkoittaman »tarvittaessa» -tilanteen ja toimit-
taa suullisen kasittelyn.®

1. 3. Milloin suullinen késittely sitten — pakollisuuden muiden
edellytysten ollessa kisillda — on »ilmeisesti ¢ tarpeeton»?

Kun huomattavakaan muutos alioikeuden rangaistusvaatimuksesta
tekemaan ratkaisuun ei vaadi suullista kasittelyd, ellei muutos perus-

4 Varsinaisia perusteluja tédlle nakemykselleni en tosin kykene esittdmaan,
ellei sellaiseksi hyviksytd toteamusta, ettd laajempi tulkinta ulottaisi suullisen kasit-
telyn pakollisuuden tilanteisiin, joiden osalta téllaisen menettelyn tarve on nahty
vahiisena. Ks. esim. Ellild, Hovioikeusmenettely 1971 s. 122,

5 Hallituksen esityksen mukaan tuomitseminen olisi ilmeisesti edellyttdnyt syy-
tetyn henkildkohtaista kuulemista hovioikeudessa.

¢ En malta olla tissd yhteydessa viittaamatta Routamon mainioon artikkeliin
Lainsditdjdn sananvalinta ja Pavlovin koirat, LM 1979 s. 44 ss.
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Kaarlo L. Stahlberg

tu ndytdn uudelleen arvioimiseen, on oikeutettua ottaa paakriteeriksi
tarpeeliisuusharkinnassa se todennakdisyys, jolla suullisen késittelyn
voidaan olettaa vaikuttavan nimenomaan tuon arvioimisen lopputu-
lokseen. — Jos arvioija 100 %:lla varmuudella tietad, ettd suullinen
kasittely ei tulisi vaikuttamaan siihen tulokseen, johon naytdén arvioi-
misen osalta jo kdytettdvissd olevan todistusaineiston pohjalta paa-
dytaan (on paadytty), hdn kaiken jarjen mukaan saa — myés syytetyn
oikeusturvan huomioon ottaen — pitda suullista kasittelya lainkohdan
tarkoittamassa mielessa ilmeisesti tarpeettomana.

Toisaalta on selvad, ettd tarpeettomuus-arviointi taytyy olla teh-
tavissd, vaikka tuota — teoreettista ja saavuttamatonta — 100 %:sta
varmuutta ei olisikaan. Regulaattorina toimivat ennen kaikkea syyte-
tyn oikeusturva, mutta myds »muut mahdolliset asiaan vaikuttavat sei-
kat» (LaV).

Eradn ohjeen syytetyn oikeusturvan huomioon ottamisen vaiku-
tuksesta antaa lakivaliokunta mietinnéssaan: ». .. suullinen kasittely
olisi sdannénmukaisesti toimitettava muun muassa silloin, kun hovi-
oikeus néytdén uudelleen arvioimisen perusteella tuomitsee alioikeu-
dessa vapautetun henkilén vankeusrangaistukseen». On merkille-
pantavaa, ettd valiokunta kayttdd sanaa »sdanndnmukaisesti» eika
»aina». Korkein oikeus on edelld jo viitatuissa kahdessa julkaistussa
ratkaisussaan ottanut kantaa suullisen kasittelyn ilmeiseen tarpeetto-
muuteen tilanteessa, jossa alioikeudessa vapautettu henkilé hovioi-
keudessa oli tuomittu vankeusrangaistukseen suullista kéasittelya toi-
mittamatta. Sitd, etta téllainen késittely korkeimman oikeuden mie-
lesté ei olisi ollut »ilmeisesti tarpeeton», perusteltiin ensimmaisessa
tapauksessa viittaamalla tuomitun kiistdmiseen (KKO 1980 Il 78) ja
jalkimmaéisessa paitsi silld, ettd tuomittu oli kiistényt syytteen alioi-
keudessa ja pysynyt kiistimisessédén hovioikeuteen antamassaan vas-
tauksessa, myds silld ettd néyttd, johon ratkaisu »oli perustettava,
rajoittui asianosaisten olennaisissa kohdin ristiriitaisten kertomusten
lisdksi vain aihetodisteisiin» (KKO 1980 I 80).

Seké lakivaliokunnan viimeksi siteerattu lausuma ettd mainitut
korkeimman oikeuden ratkaisut viittaavat siihen, ettd suullisen kasit-
telyn toimittamista ei ole pidettivad poikkeuksettoman pakollisena
edes silloin kun alioikeudessa vapautettu naytén uudelleen arvioimi-
sen perusteella hovioikeudessa tuomitaan vankeusrangaistukseen.
Omalta kohdaltani pidén tatd sininsa hyviaksyttiavdani kannanottona.
Ottaen huomioon syytetyn oikeusturvaan liittyvat — my6s periaatteel-
lista laatua olevat — nakokohdat olen kuitenkin taipuvainen ajattele-
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Hovioikeuden »pakkosuullisesta» {(OK 26:8)

maan tilannetta »toisin pain» kun mita korkein oikeus ainakin jélkim-
maiisessa ratkaisussaan nayttaa tehneen. Katson, etta suullisen kasit-
telyn tarpeellisuutta on puheena olevan kaltaisissa tilanteissa pidet-
tava likipitéaen Iégaalisen presumtion vahvuisena pddsaantoni ja etta
»ei- ilmeisesti- tarpeettomuutta» ei ndin muodoin tarvitse perustella
sen paremmin syytetyn kiistdmiselld kuin naytdn ristiriitaisuudella-
kaan. Sen sijaan, jos hovioikeus poikkeuksellisesti katsoisi tdllaises-
sa tapauksessa voivansa pitda suullista késittelya ilmeisesti perus-
teettomana, kannanotto olisi perusteltava ja perusteltava siten, etta
ratkaisusta ilmenevat ne seikat ja nékokohdat, joiden nojalla hovi-
oikeus on arvioinut »varmaksi» suullisen kéasittelyn merkityksettdmyy-
den ndytén uudelleen arvioimisen kannalta.

Myos tapauksissa, joissa syytetty on jo alioikeudessa tuomittu
rangaistukseen ja hanet hovioikeudessa ndytén uudelleen arvioimisen
perusteella tuomitaan. olennaisesti ankarampaan rangaistusseuraa-
mukseen (vrt OK 26:11 1 ja 3 k.), tulisi suuliisen kéasittelyn toimitta-
matta jattamisen edellyttdd varsin korkea-asteista, ratkaisussa naky-
vasti perusteltua todennakoisyytta siitd, ettd menettely ei voisi vaikut-
taa ndyton arvioimisen lopputulokseen. Mitd véh&disemmaéstd muu-
toksesta syytetyn vahingoksi .on kysymys, sitd »kevyempéé» toden-
nékoisyysarviointi saa olla; jossakin vaiheessa tulee kuitenkin vas-
taan 26:7 ':n »tarvittaessa» -tilanne.

Tapauksissa, joissa muutos tapahtuu syytetyn eduksi, »pakko-
suullinen» tullee tosiasiassa varsin harvoin kysymykseen. Lakivalio-
kuntakin mietinnéssédén lausuu, ettd suullinen kéasittely saattaa »poik-
keuksellisesti olla pakollinen hovioikeuden vapauttaessa alioikeudes-
sa tuomitun, jos suullista kasittelya erityisestd syystd esimerkiksi
muun asianosaisen kannalta on pidettdva tarpeellisena (kurs. tassa)».
Ja talldinhan yleensd ollaan itse asiassa jo 7' §:n tarkoittamassa
tilanteessa.

Ill. Mitddn suullisten kasittelyiden rajahdyksenomaista kasvua
OK 26:8 ei ilmeisesti ole aiheuttanut. S&ianndksen kolmen ensim-
maisen voimassaolovuoden aikana toimitettiin hovioikeuksissa kaik-
kiaan 393 suullista kasittelyd (samana aikana ratkaistiin hovioikeuk-
sissa kaikkiaan yli 50.000 asiaa). Maaraan sisaltyvat myos hovioikeuk-
sien ensimmaisend asteena kéasittelemat jutut samoin kuin OK
26:7 ':n nojalla toimitetut suulliset kasittelyt. Voidaanko tastd tehda
se johtopaatods, ettd suuilisen kéasittelyn saitaminen tietyin edellytyk-
sin pakolliseksi ei ole ollut huomattavan tarpeen vaatimaa? Kenties.
Toinen mahdollisuus on, ettd sdannds on korottanut jutturuuhkien alla
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Kaarlo L. Stahlberg

ponnistelevien hovioikeuksien muutoskynnysté ja/tai lisédnnyt sakko-
rangaistuksen suosiota (». .. ellei kysymys ole vain sakosta .. .»). Mi-
kali tamé vaihtoehto vastaa todellisuutta, sd4nnés on lisdnnyt syytet-
tyjen »oikeusturvaa» tavalla, jota tuskin voidaan pitda oikeuspoliitti-
sesti onnistuneena. Kysymyksen selvittdminen ei varmaankaan olisi
mahdotonta eiké varmastikaan tarpeetonta.
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Antti Suviranta

Todisteiden ilmoittamisesta keskitetyssa
oikeudenkaynnissa

Niin kuin Aarne Nuorvala on useaan kertaan todennut, lainkaytén
tarkoituksena on oikeussuojan antaminen kansalaisille ja tarkoitus-
taan vastaavan ja tehokkaan tuomiovallan kdytén perusvaatimuksina
pidetdan varmuutta, nopeutta ja halpuutta.! Néiden vaatimusten tayt-
tdmiseksi pyritdan oikeudenkdynti jarjestim&an suullisuus-, valittd-
myys- ja keskitysperiaatteiden mukaisesti. Aarne Nuorvala on tidhden-
tanyt suullisuuden ja vélittémyyden toteuttamista myés hallinto-oikeu-
dellista lainkaytt6a kehitettdessé,? mutta kovin pitkalle ei naita peri-
aatteita ole voitu meilld toteuttaa sen enempéa siviili- ja rikostuomio-
istuimissa kuin hallinto-oikeudellisessakaan lainkdyt6ssé.?

Tyotuomioistuinta perustettaessa ja tyétuomioistuimesta annettua
lakia uudistettaessa on suullisuus-, vélittdmyys- ja keskitysperiaatteita
pidetty johtotdhtind. Menettelyyn kuuluu tehokkaaksi tarkoitettu esi-
valmistelu, jossa pyritdén erottamaan riitaiset vaatimukset ja tosiasiat
riidattomista, tismentdmaéaéin asianosaisten vaatimukset ja vaitteet pe-
rusteineen, ilmoittamaan kaikki todisteet sekd esittdmaén kaikki Kir-
jallinen nayttd. Esivalmistelun paatyttyd pidetdédn keskitetty, valitdn
ja suullinen padkasittely, jossa kuullaan yhden istunnon puitteissa
kaikki todistajat, ja jutun ratkaisee oikeus siind kokoonpanossa, jonka
edessd paikéasittely on pidetty.

' Ks. esim. Aarne Nuorvala, Hallintolainkdytdn nykynakymia, LM 1967 s. 563
(myds Kansalaisen oikeusturva hallinnossa, 1978 s. 37); sama, Korkeimman hallinto-
oikeuden tiyitdessd 50 vuotta, Korkein hallinto-oikes 1918—1968 (1968) s. 16.

2 Ks. Nuorvala, Hallintolainkédytdstd ja hallintotuomioistuiniaitoksesta, LM 1970
s. 772; sama, Kehittyvd hallintotuomioistuinjarjestelmé kansalaisten oikeusturvan
takeena, Juhlajulkaisu Urho Kaleva Kekkonen (1975) s. 329 (my6s Kansalaisen
oikeusturva hallinnossa s. 93).

3 Ks. esim. Tauno Tirkkonen, Suomen siviiliprosessioikeus | (1974) s. 72—73,
89—94; sama, Prosessioikeuden johtavista periaatteista, Juhlajulkaisu Kaarlo Juho
Stahlberg (1945) s. 430—433; sama, Valmistavasta késittelystd riita-asioissa, LM 1949
s. 162—166; Tauno Ellild, Hovioikeusmenettely ja oikeudenkdynnin uudistus (1971)
s. 2032, 49—57. Vrt. vield esim. Per Olof Ekelof, Rattegang IV (1977) s. 42—43,
V (1975) s. 9—14.
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Antti Suviranta

Tybtuomioistuimessa ei suullisuutta, valittdmyytta ja keskitysta ole
kuitenkaan toteutettu yhté tiukoin sa@nnoksin kuin esim. Ruotsin ali-
oikeusmenettelyssd. Lain sallimaa joustavuutta on kaytetty varsinkin
siten, ettd tuomion perusteena ei ole vain se, mita jutun paikasitte-
lyssd on esitetty suullisesti, vaan myos jutussa kertynyt asiakirja-
aineisto otetaan huomioon. Siten ei padkasittelyssa tarvitse esittaa
uudelleen niitéd asioita, jotka siséltyvit haastehakemukseen ja muihin
asianosaisten esivalmistelun aikana esittamiin kirjelmiin samoin kuin
suullisen esivalmistelun pdoytakirjoihin. Liioin ei kirjallisia todisteita
lueta daneen padkasittelyssd. Kaikki tdma aineisto jaetaan kirjalli-
sena jokaiselle paikasittelyyn osallistuvalle oikeuden jasenelle. Jos
paakésittely lykatdan — mika toisin kuin edelld mainitut asiat on hy-
vin poikkeuksellista — pyritdaén jatkettu péadkasittely jarjestamaan
niin, ettd siihen osallistuvat samat jasenet kuin ennen lykkaysta;
mutta vaikkei téssé onnistutakaan, ei ennen lykkaysté esitettya todis-
telua tarvitse esittdd uudestaan jatketussa paidkasittelyssé, vaan se
otetaan ratkaisua teht&essd huomioon samalla tavoin kuin jatketus-
sakin késittelyssé esitetty todistelu. Lopulta ei paatésta ole saadetty
tehtavéksi heti eiké edes missaidn miaraajassa paikasittelyn jalkeen,
vaan paatbksen tekeminen voi lykkadntyd jopa 2—3 kuukauden
p&éhén.*

Edelld on jo todettu, ettd keskityksen ja myés suullisuuden ja vi-
littdmyyden toteuttamiseksi esivalmistelussa on esitettdva kaikki kir-
jalliset todisteet ja ilmoitettava ne todistajat, joita aiotaan kuulustut-
taa paakasittelyssad (TTuomL 15.2, 18.2 ja 21 §). Jos padkésittelyssa
halutaan kuulustuttaa todistajaa tai esittdd muu todiste, jota ei ole
ilmoitettu esivalmistelussa, on tama saatettava mahdollisimman pian
sekd oikeuden puheenjohtajan ettd vastapuolen tietoon ja samalla
ilmoitettava, mitd todisteella halutaan nayttas, ja ne syyt, jotka ovat
estdneet ilmoittamasta sitd esivalmistelussa (TTuomL 31 §). Nama
sdénndkset ovat sindnsa ehdottomia. Laissa ei kuitenkaan ole saan-

* Ruotsissakin sallitaan suullisuus-, vélittomyys- ja keskitysperiaatteiden toteut-
tamisessa tyStuomioistuimessa samantapaisia poikkeuksia alioikeusmenettelyyn ver-
rattuna; ks. Edvard Nilsson, Férfarandet i arbetsdomstolen som forsta domstol, Rétte-
gangen | arbetstvister (1979) s. 232—233. Suomen tyStuomioistuimessa saadaan
esim. esivalmistelussa kertyneeseen kirjalliseen ainelstoon kuitenkin kaytannossa
viitata paljon laajemmalti kuin Ruotsin tydtuomioistuimessa.

Epékohtana pitdisin néitd perlaatteista poikkeamisia lahinné siltd osin kuin paa-
toksen tekeminen lykkééntyy kauas paikasittelyn jalkeen. Tallainen lykkadntyminen
johtuu toisaalta siitd, ettd usein on vaikeata 18ytda kaikille tyStuomioistuimen jése-
nille soveltuvaa neuvotteluaikaa, toisaaita taas siitd, ettd nykyisen juttumaéran aikana
el nykyisin resurssein pystytd valmistamaan ratkaisuehdotuksia riittavan nopeasti.
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Todisteiden ilmoittamisesta keskitetyssd oikeudenkéynnissé

nosté laiminlydnnin seurauksista. Kaytdnndssa ei paakésittelyssa juuri
pyritd kuulustuttamaan todistajia, joita ei olisi ilmoitettu aikaisemmin.
Ongelmia aiheutuu sen sijaan toisinaan siita, etta todistajaa kuulus-
tutetaan muusta asiasta kuin siitd, josta hanet on ilmoitettu todista-
maan. Uusia kirjallisia todisteita pyritddn myos silloin talldin esitta-
maéan paadkisittelyssa.

Tybtuomioistuintoimikunnan mietinté6n ja viela hallituksen esityk-
seen nykyiseksi ty6tuomioistuinlaiksi siséltyi nimenomainen sdannés
siitéd, ettd asianosaisen on ilmoitettava, mita kullakin todisteella halu-
taan nayttda toteen.’ Lopullisessa laissa tuli timé& ilmoitusvelvollisuus
kuitenkin koskemaan vain niitéd todisteita, jotka ilmoitetaan esivalmis-
telun jélkeen; esivalmistelussa ilmoitettujen todisteiden osalta lakiséa-
teinen velvollisuus ilmoittaa, mita kullakin todisteella halutaan nayttéa
toteen, jatettiin pois sosiaalivaliokunnan ehdotuksesta perusteluin:
»Valiokunta on lakiehdotuksen 21 §:n osalta halunnut lieventda niitéa
vaatimuksia, joita esivalmistelu ja kasittelyn suullisuus aiheuttavat.» ¢
Oma-aloitteisesti ei esivalmistelussa siten tarvitse ilmoittaa, mita eri
todisteilla halutaan nayttda toteen. Esivalmistelussa kysytdan asian-
osaisilta kuitenkin sad&nndénmukaisesti, mistd kysymyksistd kutakin
todistajaa aiotaan kuulustuttaa (vrt. TTuomL 19 §; OK 14:4).

Vaikka velvollisuus ilmoittaa se, mitd millakin todisteella halutaan
nayttaa toteen, sailyikin esivalmistelun jélkeen ilmoitettavien todistei-
den osalta, lievenivét naitékin todisteita koskevat vaatimukset tyétuo-
mioistuintoimikunnan ehdottamista. Toimikunnan ehdottama s&éin-
nbés puhui néet vain todisteista, joita ei ole voitu ilmoittaa esivalmis-
telussa; ja s&dnndsté esivalmistelun jalkeen ilmoitettavista todisteista
perusteltiin siten, ettd kun todisteet on ehdotuksen mukaan ilmoitet-
tava jo esivalmistelussa, mutta tdméa saattaa eri syistd olla mahdo-
tonta, olisi tédllaisessa tapauksessa kohtuutonta, jos asianosainen me-
nettdisi mahdollisuutensa todisteen esittdmiseen. »Mikali asianosai-
nen viivyttelee tallaisen todisteen esittdmista, voi tydtuomioistuin kiel-
taytya todistetta vastaanottamasta. Taten viltytdéan siita, ettei asian-
osainen padse shikaanimaisesti yliattiméaan vastapuoltansa uusilla
todisteilla aivan péaakasittelyn lopussa.» 7 Tydtuomioistuintoimikunnan
mietinndn perusteella laaditusta lakiesitysehdotuksesta antamassaan
lausunnossa laintarkastuskunta katsoi kuitenkin, ettd s&annoksen
»taytyy voida koskea myds sellaista todistetta, joka esivalmistelussa

5 Ks. Km. 1969: A 9 5. 9 (17.2 §); HE 30/72 s. 10 (21 §).
$ Ks. Vp. 1974, Sosvm. 4 (HE 30/72) s. 2.
7 Ks. Km. 1969: A 9 s. 10—11 (28.2 §), 28.
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olisi voitu ilmoittaa, mutta joka — mista tahansa syystd — on jaanyt
ilmoittamatta». Taman mukaisesti laintarkastuskunta muutti ehdote-
tun sddnndksen koskemaan todisteita, joita ei ole ilmoitettu — eika
siis »ei ole voitu ilmoittaa» — esivalmistelussa. Lopulliseen lakiin
saannds tuli laintarkastuskunnan ehdottamassa muodossa. S&annbs
velvollisuudesta esittda syyt, jotka ovat estdneet todisteen ilmoittami-
sen esivalmistelussa, sailyi sellaisenaan tyétuomioistuintoimikunnan
mietinndsta lopulliseen lakiin; laintarkastuskunta katsoi tdmén s&an-
noksen puolustavan paikkaansa, »jos, niin kuin laintarkastuskunta on
sdannoksen tarkoituksen ymmartanyt, laiminlydnnin syy voidaan ottaa
huomioon oikeudenkayntikuluja maarattdessa».® Lainsaéddantdaineis-
ton valossa on TTuomL 31 § minusta selva siina, ettd esivalmistelun
jdlkeen saadaan ainakin ennen péédkésittelyd ilmoittaa sellainenkin
todiste, joka TTuomL 21 §:n mukaan olisi pitdnyt ilmoittaa jo esival-
mistelussa. Siihen, rajoittuuko laiminlydnnin vaikutus laintarkastuskun-
nan ilmeisesti edellyttamalla tavalla vain onkeudenkayntnkulunhm pa-
laan tuonnempana.

Saanndsehdotuksensa velvollisuudesta iimoittaa esivalmistelussa
todisteet ja mita niilld halutaan ndyitda toteen ty6tuomioistuintoimi-
kunta lainasi selvasti Ruotsista. Ruotsissa voi oikeus jattad huomioon
ottamatta seikan tai todisteen, jota ei ole ilmoitettu ajoissa, vain jos
voidaan olettaa ettd laiminlydnnilla on pyritty oikeudenk&ynnin viivyt-
tdmiseen tai vastapuolen yllattamiseen taikka silld on ollut muu moi-
tittava tarkoitus (RB 43:10). Td&ma on yleisid alioikeuksia koskeva
oikeudenkaymiskaaren saénnds, jota sovelletaan myds tyOtuomio-
istuimessa (sen toimiessa ensi asteen tuomioistuimena); ylioikeuk-
sissa (ja myos tydtuomioistuimessa sen toimiessa muutoksenhakuas-
teena) on ankarammat prekluusiosdannét (LAR 5:3). Sita, etta liian
mydhaankin ilmoitettu todiste on muissa tapauksissa otettava huo-
mioon, perustellaan Ruotsissa silld, ettd tuomio voi muuten jaada pe-
rustumaan vajanaiseen tai harhaanjohtavaan aineistoon (aineellisen
totuuden periaate). Silloinkin kun my6éhéan ilmoitettu todiste otetaan
edelld sanotun mukaan huomioon, voi mydhastymiseen syyllistynyt
joutua korvaamaan siitd vastapuolelle aiheutuvat kulut — mitka voivat
nousta varsin korkeiksi, kun péaékésittely voidaan laiminlyénnin seu-
rauksena joutua uusimaan kokonaisuudessaan.’

8 Ks. Laintarkastuskunnan lausunto n:o 3/1970 s. 17—18, 39 (29 §).

9 Ks. Nilsson, m.t. s. 208; sekéd esim. Ake Hassler, Den nya rattegangsbalken 1
(1947) s. 57—59; Ekeldt, Rattegéng V s. 28—31, 33—34; Lars Welamson, Rattegang
VI (1974) s. 84—88, 108.
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Jos todistajaa kuulustutetaan paékasittelyssa aivan toisesta kysy-
myksestd kuin mistd hinen on ilmoitettu kertovan, se voi olla vastd-
puolelle aivan samanlainen yllatys kuin kokonaan uuden todistajan
tuominen paakasittelyyn. Esitdn seuraavassa tyypitellyn tapauksen,
jossa joudutaan ottamaan kantaa todisteiden ennalta ilmoittamisen
laiminlydmisen vaikutuksiin. A:n ja B:n vélisessa oikeudenkdynnissa
A on esivalmistelussa nimennyt todistajaksi C:n, mutta kuulustuttaa
tatd paakasittelyssa myods sellaisesta seikasta, jota ei ole mainittu esi-
" valmistelussa (vaikka puheenjohtaja on kysellyt, mistd asioista C:ta
aiotaan kuulustuttaa). C:n »liikaa» kertomien asioiden johdosta B
havaitsee tarvitsevansa vastandyttéa ja pyytdd lykkdysta kuulustut-
taakseen todistajana D:t4, jota B ei ollut nimennyt todistajaksi, kun.ei
ollut tiennyt A:n esittdvadn nayttda niista kysymyksisté, joista D tietéisi.

C:n »liikaa» kertomat asiat ja D:n todistajankertomus lisdavat luon-
nollisesti todistusaineistoa ja ovat talld tavoin omiaan parantamaan
oikeudenkaynnin varmuutta. Toisaalta D:n kuulemiseksi tarvittava
lykkdys — jota selvasti ei voida kieltaa, jos C:n todistajankertomuksen
»liikaosa» otetaan huomioon — tekee oikeudenkaynnin hitaammaksi
ja kalliimmaksi. Laiminlyja voidaan velvoittaa korvaamaan vastapuo-
lelle aiheutuneet lisdkulut, mutta valtion lisdkulut jaavat (ainakin-tyo-
tuomioistuimessa) korvaamatta, ja vastapuolelle voi oikeudenkéynnin
hidastamisesta olla muutakin haittaa kuin suoranaisia oikeudenkaynti-
kuluja. Eikad varmuuskaan kokonaisuutena valttamétta lisddnny. Lyk-
kad&minen vie mennessédn keskityksen, ehkd myds osaksi suullisuu-
den ja vilittdémyyden, kun jatkettuun pa#kasittelyyn voidaan joutua
kutsumaan uusia jésenia eivitka entisetkddn muista todistelua aivan
samalla tavoin kuin heti alkuperdisen paakasittelyn jalkeen. Koko
aikaisemman pé&édkasittelyn uusimista ei Suomen laki taas edellyta
(vaikka asianosaiset voivat tietysti halutessaan kutsua alkalsempla
todistajiaan uudelleen kuultaviksi).

Néihin mitd tahansa nykyaikaista prosessia koskeviin nakokohtiin
tulee ty6tuomioistuimessa liséksi, ettd se on paitsi ensimmainen myés
ainoa oikeusaste ja prejudikaattituomioistuin. Jos lykkayksiin johtava
uuden nadytdn esittiminen yleistyy, pystytddn kaytettdvissd olevilld
resursseilla kisittelemadsdn vahemman asioita kuin muuten. Tasta
aiheutuvat haitat voidaan alioikeuksissa torjua lisaresursseilla — joi-
den saaminen ei Ruotsissa ehka ole vaikeata — mutta prejudikaatti-
tuomioistuimessa vaikeutuu lainkdytén yhtendisyyden turvaaminen.
Suomessa on lisaresurssienkin saaminen vaikeata, joten lykkiysten
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lisddntyminen hidastaisi lainkdytt6d muissakin jutuissa. Ennen tyé-
tuomioistuinprosessin vireille panoa on riitaisuutta sitd paitsi usein
selvitettdvd asianomaisen tydehtosopimuksen edellyttdimin neuvotte-
luin (TTuomL 11.2 §); jos selvitys jatetddn seké esittdmatta neuvotte-
lumenettelyssa ettd ilmoittamatta vireille pannun ty6tuomioistuinjutun
esivalmistelussa, on laiminlyonti minusta suurempi kuin todisteiden
pelkkd ilmoittamatta jattdminen Ruotsin alioikeusprosessissa.!®

N&méa syyt oikeuttavat minusta ty6tuomioistuimen suhtautumaan
verraten ankarasti vasta esivalmistelun jalkeen ilmoitettaviin todistei-
siin. Tdm&n ankaruuden ei kuitenkaan tarvitse merkitd sita, ettd
todiste jdtettdisiin kokonaan vastaanottamatta. Edelld on jo todettu,
ettei TTuomL 31 § edes salli olla ottamatta vastaan todistetta, joka
tdmén pykaldn mukaisesti ilmoitetaan esivalmistelun jédlkeen. Sen
sijaan oikeus voi minusta laiminlydntitapauksissa harkita, mika vaiku-
tus asianosaisen menettelylld on todisteena, ja siten esim. dskeisessé
tyyppitapauksessa hylata B:n lykkdyspyynnon ja jattda C:n kertomuk-
sen huomioon ottamatta siltd osin kuin D:n ilmoitettu todistus voisi
sen kumota.m limeisena takarajana on joka tapauksessa OK 31:7.2,
joka sallii riita-asiassa annetun tuomion purkamisen uuden néytdn
perusteella, jos asianosainen saattaa todennikodiseksi, ettei hdn ole
voinut ajoissa vedota ko. todisteeseen tai ettd han on muutoin pate-
vésta syystéd ollut vetoamatta siihen. Tuomioistuimen ei luonnollisesti
tule ehdoin tahdoin antaa aihetta purkukelpoiseen tuomioon ja siis
kieltdytya — vielapad paakasittelyn jédlkeenkin, mutta tietysti ennen
tuomion antamista — ottamasta vastaan ja huomioon sellaista todis-
tetta, jonka sivuuttaminen liian myéh&an esitettyna tekisi OK 31:7.2:n
mukaan tuomion purkamisen mahdolliseksi.

Seikat, joista todistajia aiotaan kuulustuttaa, ilmoitetaan esivalmis-
telussa usein verraten ylimalkaisesti, eivatkd esivalmistelun puheen-
johtajan tiedot asiasta riitd yleensa sellaisiin lisakysymyksiin, joilla
todistettavat seikat saataisiin asianmukaisesti tAsmennetyiksi. Vasta-
puolen kysymykset voivatkin olla tdsmentdmisessad suureksi avuksi.
Muussa tapauksessa joudutaan paakasittelyssa tai tuomiota harkit-
taessa arvioimaan, onko todistajan kuulustuttaminen tietysta kysy-
myksesta tullut vastapuolelle todellisena yllatyksené vai olisiko vasta-

° vrt. Ellild, mt. s. 32—34, 161 (-Esivalmistelu ja esitutkinta merkitsevit itse
asiassa omaa alinta tosiasiallista instanssiaan riita- ja rikosjutuissa.»), 1856—192;
Tirkkonen, m.t. Il (1977) s. 349 av. 57.

" vrt. OK 17: 5; Jorma S. Aalto, Asianosaisen kayttaytymisestd todisteena, LM
1967 s. 733—735, 737, 739—740, 742—744, 751—753; Tirkkonen, m.t. 1l s. 92—95, 137.
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puolen ainakin pitdnyt ymmartaa, ettd seikka kuuluu esivalmistelussa
vaikkapa epatasmallisestikin ilmoitettujen piiriin.

Kaikki uusi néyttd ei sovellu edella esitetyn tyyppitapauksen puit-
teisiin. Ajateltakoon, ettd jokin seikka tulee uuden todisteen perus-
teella riidattomaksi (vrt. OK 17:4.1). Taté riidatonta tosiasiaa ei tie-
tenkdan voida sivuuttaa silld perusteella, ettd vastapuolen pitéisi
voida esittaa vastandytt6a. Jos vastapuoli kuitenkin oli vilpittémassa
mielessé, saattaa se ehka perustellusti vaatia tilaisuutta esittda todis-
teita jostakin viela todistamattomasta seikasta, joka toteen naytettyna
muuttaisi dsken mainitun riidattoman tosiasian merkitysta jutussa; ja
nain joudutaan taas kysymaan, sivuutetaanko uusi riidaton seikka vai
myonnetdankd vastapuolelle lykkaysta viela uudemman seikan selvit-
tdmiseksi.'?

2 TyStuomioistuin on erdita kertoja joutunut ottamaan kantaa sellaisten todis-
teiden sallittavuuteen ja merkitykseen, joita ei ole ilmoitettu esivalmistelussa. Taté
aineistoa ei voida analysoida tdmén kirjoituksen puitteissa. Luettelen seuraavassa
kuitenkin tdmdn ongelmaryhman piiriin kuuluvia ratkaisuja (joskin voi olla vaikeata
erottaa, onko jatetty ilmoittamatta, mitd todisteella halutaan osoittaa, vai vaatimuk-
sen tai kiistdmisen peruste; ks. TTuomL 15.2, 18.2 ja 21 §). Né&kyviin ratkaisuissa
tulevat kuitenkin ldhinna sellaiset tapaukset, joissa jokin todiste kokonaan tai osaksi
sivuutetaan lilan my6h&aén esitettyna; painvastaisissa tapauksissa ei useinkaan ofe
aihetta nimenomaiseen lausumaan — ja toisaalta torjutaan uudet kirjalliset todisteet
sdanndnmukaisesti prosessinjohdon puitteissa ilman etta siitd haluttaisiin edes mer-
kintaa poytékirjaan.

Ks. esim. TT 80/1975 (uusi todistaja ilmoitettu vastapuolelle niin my6haén ennen
paakasittelya, ettei vastandytén hankkimiseen ollut enad tilaisuutta), 50/1977 (vasta
paikasittelyssa véitetty, etta tietty seikka ei pitéisi paikkaansa), 4/1978. (esitetty néyt-
toa seikoista, joihin ei ollut nojauduttu aikaisemmin), 22/1978 (samoin), 84/1978
(selvitystd esitetty paakisittelyssa seikoista, joita ei ollut ilmoitettu aikaisemmin),
147/1978 (esitetty selvitystd seikoista, joihin ei aikaisemmin oliut edes viitattu),
20/1979 (liiton toiminnan tarkoitus tuotu esille vasta paakasittelyssd), 24/1979 (seik-
kaa, jonka vastaaja oli kiistanyt esivalmistelussa ja josta kantaja ei oliut ilmoittanut
esittavdnsa nayttdd, ei otettu huomioon), 26/1979 (kannetta ei ollut Kiistetty esival-
mistelussa, mutta paadkasittelyssa pyrittiin esittdmédan nayttéd sen kumoamiseksi),
27/1979 (uusia seikkoja kanteen tueksi péadkésittelyssd), 92/1979 (uusi tieto vasta
paakasittelyssi), 4/1980 (samoin), 21/1980 (paikalliseen kaytantdon vedottu vasta paa-
kasittelyssd), 37/1980 (tydehtosopimuksen sanamuodosta poikkeavan tulkinnan pe-
rusteisiin nojauduttu vasta padkéasittelyssd), 112/1981 (lausuntoasiassa todettu, ettd
vasta paikisittelyssa tapahtunut tosiasian kiistdminen jaisi tyétuomioistuimen omaan
ratkaisuvaltaan kuuluvissa jutuissa huomioon ottamatta), 129/1981 (selvitystd uudesta
seikasta vasta pa#kisittelyssa), 132/1981 (samoin).
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L. E. Taxell

Lagstiftning och maktutévning

 |. Alla samhdlien bygger pa makt och fungerar genom maktut-
ovning. Olikheterna mellan samhallssystemen beror pa var maktens
grund ligger, vem som utbvar makt samt var granserna for maktut-
oévningen gar. | dessa avseenden finns det stora skillnader mellan
autoritdra regimer och demokratiska system.

- 1 en representativ demokrati av nordisk typ kan och bor maktens
och maktutévningens problem bedémas utgdende fran tre fér den
liberala demokratin centrala grundsatser:

1) Folket bildar grunden for statens styrelse (RF 2 §). Den
direkta ‘makten utdvas likval inte av folket sjdlvt utan av sarskilt
skapade organ, i férsta hand av den folkvalda representationen.

2) Lagens roll i demokratin kan sammanfattas i det grundschema
som kallas demokratins /egalitetsprincip. Denna innefattar tre mo-
ment: verksamheten i samhallet har ytterst sin grund i lag tillkommen
genom beslut av riksdagen, samhéllets myndigheter ar skyldiga att
folja fag (lagbundenhet) och lagens normer &r férpliktande for de
enskilda individerna (laglydnad).

3) Demokratin &r i forsta hand en form for statens styrelse. Den
stéller likval ocksa krav pa innehéllet i de normer som skapas i
demokratisk ordning. De faktorer som framom andra ar av betydelse
for saval samhallet som individen kunde kallas demokratins varden:
frihet, jamlikhet och trygghet. ,

Mot denna allmédnna bakgrund skall i det foljande behandlas
nagra problem med anknytning till lagstiftning och maktutévning.’
Med lagstiftning avses i detta sammanhang den normskapande verk-
samhet som sker genom beslut av riksdagen.

' Framstillningen har anknytning till tankar om rattsstat och rittsskydd som
Aarne Nuorvala fort fram i olika sammanhang; se t.ex. »Oikeusvaltioajattelu ja kan-
salaisen oikeusturva hallintolainkdyton kehittamistydn ldhtdkohtana» (LM 1978 s.
221—228).

Generellt hanvisas till L. E. Taxell, »Rétt och demokrati» (Abo 1976).
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Lagstiftning och maktutévning

Il. Tyngdpunkten i riksdagens maktutdvning ligger i stiftandet av
lag. | éverensstammelse med legalitetsprincipen &r det lagarna som
styr och utvecklar samhallet étmlnstone med avseende pa dess
grundlinjer.

Detta betyder att lagen &r ett instrument for politiken, dvs. fér den
aktivitet vars syfte ar att inom olika sektorer styra och utveckla
samhallet och dess verksamhet.

Ratt och politik betecknas ibland som varandras motsatser. De
kan komma i konflikt med varandra, t.ex. nar stadganden i grundlag
hindrar en planerad reform. Vanligen ar det likvdl fraga om ett
samspel mellan rattsnormer och politiska stridvanden. Detsamma
framtrader dari att politiska malsattningar forverkligas genom lag-
stiftning. Den samhdlisstyrning som utgor politikens véasen sker
huvudsakligen, ehuru inte enbart, genom lagstiftning.

Det sagda kan uttryckas pa ett annat satt: for att genomforas i
samhdllets verksamhet iklads politiska beslut lagens form. Utan
denna och utan att ha bearbetats i lagstiftningsproceduren éar ett
politiskt beslut ofta utan betydelse i samhéllets verksamhet. En re-
form som t.ex. avser att utoka sociala férmaner kan ha beslutats av
instanser som de facto har mojlighet att bestimma, exempelvis av
organ for partier med majoritet i regering och riksdag. Likval kan
man inte g& férbi lagen. Det &r oférenligt med en demokratisk
styrelseform att instanser som inte har en pa lag grundad behdrighet,
hur stark deras faktiska makt &n &r, avgdr konkreta fragor pa ett
for myndigheter och enskilda individer bindande satt. Avgdranden
ovanfor eller pa sidan om lagstiftningen ar rattsligt kraftidsa. Den
maktutévning som politiken innebér, verkar salunda genom lagen.

Lagstiftning innebar séllan direkt maktutévning. Den konkreta
makten, den som gestaltar enskilda manniskors, organisationers och
gruppers verksamhet och in casu griper in i deras férhéllanden,
utdvas av myndigheter och enskilda personer som enligt lag har-en
sadan behdrighet. De detaljerade eller allmént formulerade direktiv
som lagen ger, styr maktutévningen pa olika nivaer. 1 allt detta
framtrader legalitetsprincipen: maktsubjektens bundenhet vid lagen,
maktobjektens skyldighet att finna sig i lagliga avgéranden. Detta
ar en ofrankomlig konsekvens av lagarnas funktion i det demokratiska
samhallet diar makten utgar fran folket som foretrédds av den folkvalda
riksdagen. Den legalitet som hér namnts bildar salunda grunden for
maktutévningen i ett demokratiskt samhéllssystem.
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L. E. Taxell

Ill. Finns det grédnser for maktutévning genom lagstiftning?

Riksdagen &r i princip oberoende, suveran. Detta pastaende
utgar fran det faktum att statsmakten i dess helhet och utan in-
skrénkningar ligger hos folket vars direkta féretradare riksdagen ér.

-Formellt och réattsligt &r riksdagen inte skyldig att ta hansyn till
uppfattningar som har stod hos ett folkflertal. Folket ger inte i val
nagot imperativt mandat at sina foretradare. | sak &r laget ett annat.
Det ar inte forenligt med demokratins vidsen att riksdagen asido-
satter klara och tillrdckligt underbyggda stéllningstaganden fran
folkets sida. Den valda eliten maste beakta en klar folkopinion.

Utgaende héarifran kan man dra en allmén riktlinje: maktutdvning-
en skall tjana folkets fordel och intresse. Principen om folket sasom
barare av statsmakt far inte ses endast formellt. Demokratins parti-
cipation, interaktion och kontroll blir meningsfulla forst nir man
fattar dem som medel genom vilka folkets behov och intressen kan
framjas. En lagstiftning som i vésentliga avseenden avldgsnar sig
harifran kan formellt vara demokratisk: besluten fattas i demokratisk
ordning. Men materiellt star saddana lagar i strid med tanken om
folket i centrum for statsmakten och dess utévande.

Kan man utgdende hérifran dra grdnser fér lagarnas innehall?

Det rader ingen tvekan dédrom att lagstiftaren, trots sin principiella
suverénitet, i realiteten &r bunden i olika avseenden. Begréansningarna
betingas framst av de uppgifter som lagen skall fullgéra i samhallet.
Dessa uppgifter maste aterspeglas i lagarnas innehall. Lagen &r
instrument fér strdvanden i den sociala verkligheten. Mal och medel
kan inte skiljas fran varandra. N&gra omstandigheter belyser detta.

1) Hur utvecklingsbetonade och omskapande lagar dn &r maste
de bygga pa den existerande verkligheten. Utan en sadan foérankring
uppkommer det slitningar mellan faktiska férhallanden och rattslig
reglering vilket forsvérar eller omintetgor férverkligandet av lagens
syften. Dértill kommer att en lag som &r oférenlig med manniskors
uppfattningar om moral och rattvisa, har svart att »sla igenom» pa
ett sadant sétt att den uppfattas som gillande.

Lagstiftaren &r varken herre &éver eller slav under den sociala
verkligheten. Relationen mellan lagarnas innehall och den sociala
verkligheten gestalter sig olika beroende pa vilket omrade som skall
regleras och vilka syften regleringen skall férverkliga. Problemet
kan inte I6sas genom principiella évervidganden. Samhaillsomradena
och forhéllandena inom dem &r s& olika att man inte kan anvinda
nagon allmén formel for relationen mellan lagarnas innehall och de
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samhélleliga realiteterna. Man kan knappast sdga mera én att lagens
innehall i storsta moéjliga utstrackning bor beakta konkreta férhallan-
den och behov i samhéllet utan att lagstiftaren fér den skull far
hédmmas i sin strivan att styra och utveckla. Det skall rdda balans
mellan lag och verklighedt.

2) En av lagens viktigaste uppgifter ar att skydda individer och
grupper samt samhéllet sjalvt.

Utdvning av statsmakt griper ofta in i enskilda individers intresse-
sfar. Det sker pa olika sétt: individen avélvs skyldigheter, hans rattig-
heter eller férméaner begrénsas eller hans frihet beskérs. Lagen skall
inte bara mojliggéra utdvning av statsmakt. Den bér ocksd med
tanke pa det skydd som samhéllets medlemmar har ansprak pa,
dra granser for maktutévningen.

Demokratin ger individen en stark position. Den kan férmodas
férutsatta att individen och hans frihet skyddas mot atgarder fran
samhéllets sida.

Individens frihet representerar likvdl blott den ena sidan av rela-
tionen individ — samhalle. Den andra sidan praglas av att individen
maste ses som en del av samhéllet och som ett fungerande led
déari. | en effektiv och framatblickande samhallsverksamhet upp-
kommer latt motsatsférhallanden eller spanningar mellan individ
och samhélle. | sddana situationer aktualiseras individens skydd mot
samhaéllet. Gransdragningen mellan statlig maktutévning och in-
dividuell frihet &r i forsta hand en politisk och inte en réttslig fraga.
De rattsliga aspekterna finns likvéal alltid med.

Hur langt och pa vilket satt kan och boér lagen skydda individerna
mot samhallets dispositioner?

Det féorekommer varden som i storsta mojliga utstrackning bor
tillférsédkras individerna. Dels dr det fraga om friheter och réttig-
heter som utgor forutsattningar fér eller framstar som konsekvenser
av det demokratiska systemet — rdstratt, tryckfrihet, féreningsfri-
het etc. Dels kan 'man namna allminna manskliga rattigheter —
religionsfrihet, hemfrid, ratt till personlig integritet etc. Enligt mitt
sétt att se individens stallning i samhéllet bér dessa varden vara
undandragna ingrepp utan att denna princip likval kan upprétthallas
strikt. Skyddet ges sa att lagen, eventueilt genom stadganden i
grundlag, fredar hér avsedda vérden for atgérder fran sambhallets
sida. 1 den man det behdvs regler fér utévningen av medborgerliga
rattigheter far desamma inte ges ett sadant innehall att de i realiteten
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begrénsar individernas rétt och frihet mera dn en rationell ordning )
betingar.

| dvrigt maste det fraimst bero pa en avviagning mot varandra av
samhdllets och den enskildes intressen hur langtgaende ingrepp som
bor tillatas i individens intressesfar. Generella regler kan inte ut-
formas. Politiska malsattningar, konkreta andamalsenlighetsbeddom-
ningar, styrkan av de behov som kraver ingrepp etc. blir avgérande.

Ocksd det likhetskrav, som &ar en visentlig bestindsdel i de-

mokratin, innefattar en anvisning till lagstiftaren att undvika l6sningar
som utan sakligt grundade skal behandlar individer eller person-
grupper olika i forhallande till samhallet eller till varandra.
- - Till detta kommer att lagstiftaren maste beakta universella stra-
vanden med syfte att garantera manskliga friheter och rattigheter.
Dels &r det angelédget att vidga grundlagens rattighetsskydd.2 Dels
bér lagstiftaren folja de riktlinjer som angivits i FN:s deklaration om
ménskliga rattigheter (1948) och senare tillkomna konventioner.

3) Landets internationella stallning kan innebdra begransningar
i lagstiftningsmakten.
~ Enligt RF 33 § bdr férdrag med utlandska makter godkdnnas av
riksdagen »fér sa vitt de innehdlla stadganden, som hdra till omradet
for lagstiftningen eller enligt konstitutionen annars erfordra riks-
dagens godkidnnande». Stadgandet ger uttryck &t tanken att riks-
dagens behérighet inte kan begrdnsas utan dess samtycke. Nar
‘riksdagen godként ett statsférdrag, har den bundit sin frihet att
besluta om innehéllet i en kommande lag.

Den bundenhet som uppkommer pa detta satt kan ha olika inne-
bdrd beroende pa férdragets bestdammeiser. Den kan betyda att
riksdagen &r tvungen att stifta en ny lag och darvid ge lagen det
innehall som férdraget anger. Finns en lagstiftning redan pa omréadet,
blir det frdga om att &ndra lagen s& att den motsvarar férdraget.
Den médjligheten finns &ven att férdraget forpliktar staten att upp-
ratthalla viss lagstiftning som redan finns eller att inte stifta lag
med visst innehall.

~ Utrikespolitiken &r ett omrade som faller under republikens pre-
sidents behdrighet (RF 33 §). Avgdranden inom detta omrade &r
salunda undandragna riksdagens beslutanderétt bortsett fran de fall
da riksdagens medverkan sérskilt krdvs (RF §§ 3, 33, se-&dven RO
§ 48). Foér lagstiftningen har detta konstaterande relevans i den

L. E. Taxell

2 Se Valtiosaéntokomitean valimietintd 1974, Komiteamietintd 1974: 27, s. 106 ff.
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meningen att riksdagen i stor utstrickning ar bunden av det lage
som &r f6r handen i utrikespolitiskt avseende. Trots att riksdagen
endast har begrinsade mdjligheter att paverka landets yttre rela-
tioner, t.ex. genom stéllningstaganden av utrikesutskottet (RO 48 §
2 mom.) eller i samband med behandlingen av regeringens beréttelse
(RO 48 § 3 mom.), maste riksdagen likvél i sin lagstiftning beakta
utrikespolitiska realiteter. Salunda stéller t.ex. landets neutralitets-
politik krav pa lagstiftningen. Detta &r en konsekvens av statsfor-
fattningens kompetensférdelning som ger presidenten behérighet med
avseende pa »Finlands férhallande till utidndska makter». Utrikes-
politiken &r ett omrade inom vilket man i hdg grad forutsatter en
enhetlig malsatining och ett friktionsfritt samspel mellan de hdgsta
statsorganen.

- 4) Lagars innehall paverkas i manga fall av formella begréans-
ningar. Har skall endast tvd omsténdigheter ndmnas.

Riksdagen kan andra och komplettera ett lagférslag som den har
att behandla men den ar skyldig att halia sig inom den ram som
propositionen eller lagmotionen anger. En annan begransning av
lagstiftarens frihet ligger i de regler som géller stiftandet av grund-
lag. Ett lagférslag som i nagot avseende avviker fran grundlag maste
behandlas och antas i den for stiftande av grundlag géllande ord-
ningen (RF 95 §, RO 94 §). Svarigheten eller omdjligheten att i riks-
dagen uppbringa erforderlig kvalificerad majoritet drar ofta granser
for lagars innehall.

Omstandigheter av det slag som hér antytts och vilka inte &r
uttémmande, ger vid handen att man enligt ett strdngt juridiskt-
formelit betraktelsesatt knappast kan dra fasta granser for riks-
dagens maktutévning genom lagstiftning. Narmast ar det fraga om
krav som med avseende pa lagarnas innehall stills av det demokra-
tiska samhallssystemet och av politikens inriktning inom detta. Fak-
tiskt verkar dessa krav med stor tyngd.

Om en lag till sitt innehall korsar granser som héar angivits, &r
den formellt giltig. Men det &r mojligt att den trots det inte kan
anses galla. Séarskilda omstandigheter kan betinga att en lag far
isidoséattas av myndigheter och enskilda. En sadan situation intréder
troligen endast i en demokrati »pa4 avvagar», pa glid mot en autoritar
regim. Vigledande for bedémningen &r inte minst att grundidggande
ménskliga rattigheter och friheter samt ett tillrdckligt réttsskydd
under alla omsténdigheter maste erkdnnas och upprétthallas.
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IV. I vilken utstrackning ar den direkta maktutévningen — den
som sker genom myndigheternas avgéranden — bunden av lag?

De uppgifter som ankommer p& férvaltande myndigheter — de
som framom andra utdévar konkret makt i samhéllet — &r sa om-
fattande och mangskiftande att det inte &r méjligt att rattsligt sett
bedéma dem enhetligt. Ser man problemet utan att fasta uppmaérk-
samhet vid nagon bestdmd samhillssektor, finner man tva faktorer
som framom andra paverkar det rattsliga beroendet. Den ena fram-
trader i kravet att verksamheten inom férvaltningen skall vara rationell
och effektiv — &ndamalsenlighetsfaktorn. Den andra faktorn tar
sikte pa att skydda den enskilda individen mot f6ljderna av myndig-
heternas maktutévning. Ibland géller skyddet allménna intressen.
Skyddet ges genom rattsnormer och deras tillampning. Héari fram-
trader férvaltningens rattsskyddsfaktor.

Dessa tva faktorer — & ena sidan dndamalsenligheten, & andra
sidan réttsskyddet — bestadmmer regleringen av férvaltningsverksam-
heten. Lagen skall mot varandra avvaga samt koordinera dessa tva
faktorer.

Maktutévningen inom férvaltningen utgéar fran kravet p& &nda-
malsenlighet. Man efterstravar rationella beslut och effektiva at-
gérder. Vanligen tillgodoses detta syfte bast genom att man ger
beslutsfattarna ratt till relativt fri prévning. Som exempel kan ndmnas
beviljande av néringstillstand eller dispens. Myndigheterna kan
handla sa&som féreliggande situationer kraver utan att bindas av
restriktiva bestdmmelser. | andra fall ar det andamalsenligt att be-
slutsfattarna har klara och detaljerade direktiv att ga efter. Detta kan
underlatta deras arbete och frdmja enhetliga I6sningar vilka pa fér-
hand bedéms som rationella. Stravan till stérsta mojliga andamals-
enlighet kraver inte nddvandigt att myndigheternas bedémningar
ar fria. Till denna kategori kan t.ex. hanforas beviljandet av folk-
pension vilket &r knutet till bestdmda férutsattningar i lag.

Begransningar motiveras framst av hansyn till individernas behov
av skydd. Maktutdvning inom férvaltningen kan gripa in i rattigheter
och frineter — bestdmmande av skatt, internering av asociala indivi-
der, byggnadsférbud etc. Har behévs en skyddande faktor. Primart
ges detta skydd genom att lagen anger de foérutsattningar under vilka
en foérvaltande myndighets avgérande far gora intrdng i enskild ratt
eller avédlva enskilda individer skyldigheter. Sekundédrt maste med-
borgarna ha mdjlighet att genom &ndringssdkande aktualisera rétts-
skyddet.
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Mot denna bakgrund, dar &ndamalsenlighets- och réattsskydds-
hansyn korsar varandra, framtradder de tva typerna av avgoiranden
inom forvaltningen: bunden férvaltning och forvaltning enligt fri
provning. Uppdelningen i bunden férvaltning och forvaltning enligt
fri provning ger latt en felaktig bild av det verkliga laget. All for-
vaitning — ocksa den som férutsatter fri provning — &r beroende
av lag. Myndigheterna har alltid sin pa lag grundade behdrighet
som drar granser for deras handlingsfrihet. Aven i de fall da i lag
inte anges nagra bestdmmelser eller riktlinjer for innehallet i for-
valtningsmyndigheternas avgéranden foreligger vissa rattsliga be-
gransningar. Nar man gor en uppdelning i bunden férvaltning och
forvaltning enligt fri prévning, maste man ha kiart for sig att det
egentligen inte &r fraga om en principiell olikhet utan endast om en
gradskillnad.

Gransdragningen mellan bunden férvaltning och férvaltning enligt
fri provning paverkas aven av den omsténdigheten att rattsfragor
inom forvaltningen i sista hand avgérs av HFD medan besvar som
galler fragor vilkas avgérande i huvudsak beror pa andamalsenlig-
hetsbedémning, avgors av regeringen (HFDL 5 §). En omfattande
rattspraxis belyser den ifragavarande gransdragningen utan att man
likval kan se helt klara linjer.

Ocksa domstolarna utovar konkret makt. Domandet innebdr ratts-
tilampning. Klart framtrader detta i straffrattens princip nulla poena
sine lege. | civila intressekonflikter finns det ofta en lag som direkt
kan tillampas. | andra fall ger lagen alternativa tolkningsmojlighetet
eller 1amnar rum for prévning av omstandigheterna in casu, t.ex. en
skalighetsbedémning. | de 6ppna fallen — nagon tillamplig lag finns
inte — &r relationen dom-lag eliminerad med avseende pa avgoran-
dets innehall. Men domstolens maktutévning &r for den skull inte
I6sgjord fran réttsliga faktorer. Domen fér aldrig vara resultat av en
obunden &ndamaélsenlighetsbedémning.

V. Kan och far offentlig maktutévning ske utan stéd av lag?

Ett jakande svar synes strida mot demokratins legalitetsprincip.
A andra sidan tvingas man konstatera att det inte finns reella mojlig-
heter att genom lag reglera samhéllets verksamhet i dess helhet och
i alla detaljer. En fdr alla sociala relationer géllande, i enskildheter
utformad lagstiftning ar en omdjlighet. Alitfér detaljerade lagar med
ansprak pa fullstindighet skulle forsvara verksamheten i samhallet.
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Inom férvaltningen finns legaliteten likval alltid med, direkt eller
indirekt, i tvd avseenden. Dels maste man konsekvent uppratthalla
kravet att den maktutévande instansen har en pa lag grundad be-
horighet att handla. Ingen myndighet far foreta atgarder utanfor sitt
i lag reglerade eller forutsatta kompetensomrade. Dels bér man
ocksa i férvaltning enligt fri prévning stilla rattsliga krav pa av-
goérandenas innehall, frimst med avseende pa objektivitet och likhet
infér lagen.

En kombination av bundenhet och fri &ndamalsenlighetsprévning
forekommer i de fall da i lag ingar generalklausuler eller andra
stadganden som endast allmént anger innehalliet i och inriktningen
av forvaltningsmyndigheters avgéranden. Som exempel kan namnas
iniésen »nér allmént behov s& kraver» (InldsningsL 4 §). Detsamma
galler i viss man nér lag som reglerar avgérandenas innehall, ger
anledning till olika tolkningar.

Domstolarna &r i férsta hand bundna vid legalitetsprincipen i den
meningen att deras behdrighet &r angiven i lag. Nar det giller av-
gérandenas innehall, forekommer i stor utstrickning situationer da
domstolarna méste besluta utan att kunna &beropa nagon lag som
stod for sina stdllningstaganden. Maktutévningen ar trots det ratts-
ligt bunden, lat vara att lagen inte ger nagra direktiv for domarnas
innehall.

Det som hér sagts ger en antydan om att den offentliga maktut-
6vningen i princip &r bunden vid lag. Graden av bundenhet varierar
likval avsevart.

Vid sidan av den offentliga maktutévning som berdrts i det fore-
gaende och som ett komplement till denna forekommer en faktisk
maktutévning. En typisk exponent for faktisk makt utgér de politiska
partierna. Den centrala uppgift kring vilken all deras verksamhet
ytterst kretser &r att paverka styrningen av samhillet, dvs. att utéva
politisk makt.

Med avseende pa den politiska makten féreligger en fér den
demokratiska réttsstaten vasentlig begransning: partiernas beslut ar
inte bindande for lagstiftaren. De definitiva avgérandena fattas av
de officiella instanser som enligt férfattningen &r behériga att be-
sluta i samhéllets angeldgenheter. Detta framtrider i det som tidigare
sagts om lagen som ett politiskt instrument (ll). Gransen mellan
faktisk och rattslig maktutévning maste hallas klar ocksa i de fall da
lagarna till sitt innehall fljer riktlinjer och direktiv som angivits av
politiska partier.
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Lagstiftning och maktutévning

Det sagda galler i motsvarande grad olika intresseorganisationer.
Manga av dem har med tiden blivit allt betydelsefullare led ocksa i
lagstiftningsprocessen. De utgdr starka patryckningsgrupper. Nar
lagstiftaren gar deras krav eller 6nskemal till motes, betyder det att
de definitiva avgdrandena sker i form av lag och att den faktiska
maktutovningen salunda, for att sld igenom, méaste kompletteras
med avgdranden enligt rattsliga beslutsregler. Maktutdvningen i sam-
héllet maste halla sig inom de grénser som i sista hand bestams av
grundlagen.

Maktutévningens bada poler, den réttsliga och den faktiska, utgor
nédvandiga bestandsdelar i det demokratiska systemet. Genom dem
och i samspelet mellan dem férverkligas tvd av det demokratiska
samhéllets ledande principer: dels legalitetsprincipen som primart
skall erbjuda ett skydd bade for den enskilda ménniskan och for sam-
héllet, dels principen att folket och de enskilda medborgarna genom
participation och interaktion skall ha méjlighet att paverka avgoran-
den i samhallets angelégenheter.
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Onko lainsdatdjan ja korkeimman
hallinto-oikeuden valinen tehtavéanjako
verotuksen saantelyssa muotoutunut

tarkoituksenmukaiseksi?

Lainsdéddénté — tuomiovallan kéytté — prejudikaattinormien
asettaminen

Oikeusvaltiossa kohdistetaan verojérjestelmédn vaatimus, jonka
mukaan verotuksen muodossa tapahtuvan puuttumisen hallintoala-
maisten oikeuspiiriin on perustuttava lakiin. Vaatimus johdetaan kir-
jallisuudessa yleensa legaliteettiperiaatteesta tai hallinnon lainalai-
suuden periaatteesta, mutta ajatus on monissa maissa lausuttu suo-
raan julki perustuslaissa. N&in on asianlaita myés Suomessa. HM
61 §:n mukaan verosta sdddetdadn lailla. Kun lisdksi kotimaisessa
oikeuskirjallisuudessa on tapana lausua, ettei oikeuskaytantd ole
sitova oikeusldhde,’ nayttdad lainsdatdjan ja korkeimman hallinto-
oikeuden vélinen tehtédvanjako verotuksen osalta ldhtdkohtaisesti sel-
valta: lainsdétija asettaa verotuksessa sovellettavat normit, kun taas
korkein hallinto-oikeus kayttda ylintd tuomiovaltaa verotusta koske-
vissa valitusasioissa ja antaa nédin oikeusturvaa virheellisid verotus-
paatoksié vastaan. Téllainen tehtdvanjako on myds valtiojarjestelmasn
kohdistuvan demokraattisuusvaatimuksen ‘mukainen. Demokratioille
on tyypillistd, ettd parlamentti on pidattdnyt verotusvallan tiukasti
itsellaén.

Kuva selvapiirteisestd tehtdvénjaosta lainsiditdjéan ja korkeimman
hallinto-oikeuden vélilld kuitenkin muuttuu, jos tarkastellaan kaytin-
nén ratkaisutoimintaa verotuksen piirissd. Veroseuraamuksia enna-

' Ks. tastd tarkemmin Kari S. Tikka, Veron minimoinnista, 1972, s. 108 ja siella
mainittuja l8hteitd sekd lisdksi esim. Hannu Tapani Klami, Oikeustapausanalyysin
perusteita, LM 1979 s. 408, Kaarle Makkonen, Luentoja yleisesti oikeustieteests, 1978,
s. 152 ja Eero Vilkkonen, Ennakkopéitékset oikeusldhteend, teoksessa Kaarle Mak-
konen (toim.), Oikeudellinen Iahdemateriaali, 1979, s. 52.
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Onko lainsédétéjdn ja korkeimman hallinto-oikeuden vélinen tehtdvénjako ...

koitaessa ja verotusta toimitettaessa paatoksentekijia nojaa ratkai-
sunsa ensisijassa niihin normeihin, jotka on saadnnéstekstein ilmaistu
lainsdadanndssd. Sitova sdannds saattaa sisdltyd eduskuntalakiin,
mutta se voi olla, lainsdédéantdvallan sallitun delegoinnin rajoissa,?
myods alemmanasteisessa sdddoksessa: asetuksessa, valtiovarainmi-
nisterion péatbksessd tai verohallituksen paatdksessid. Monessa
tapauksessa paatdksentekija ei kuitenkaan tyydy pelkastiaan Suomen
saadoskokoelmassa julkaistuihin saannoksiin, vaan ottaa lainsaadén-
tonormin puuttumista korvaamaan tai téllaista normia taydentamaéan
ratkaisunsa perustaksi saannon, jonka olemassaolo todetaan muista
lahteistd kuin lainsddnnoksistd. Kysymyksessd voi olla esimerkiksi
verohallituksen kientokirjeesséan ilmaisema ratkaisuohje ® tai vero-
lautakunnan vahvistama valmisteluohje. Tallaisten sitomattomien
ohjeiden painoarvoa viahentaa kuitenkin se, ettei yleensé ole olemassa
pitkdlle menevadd varmuutta niiden noudattamisesta etenkdan muu-
toksenhakuasteissa.

Tosiasiallinen sitovuus ja ‘noudattamispaine’ ovat sen sijaan huo-
mattavasti suuremmat niiden saantdjen osalta, jotka johdetaan kor-
keimman hallinto-oikeuden antamista prejudikaateista. Kun KHO
ilimaisee ennakkopéétéksessdén tiettya tapaustyyppid koskevan rat-
kaisuperiaatteen, se asettaa tosiasiallisesti noudatettavaksi sdannén,
jota voidaan kutsua prejudikaattinormiksi.4 Tallainen termi tuntuu

2 Delegointiprobleemasta HM 61 §:n valossa ks. yleisldhteena Kauko Slpponen
Lainsdadéantovallan delegoiminen, 1965, s. 498 ss.

3 Verohallitus antaa soveltamisohjeita useassa eri yhteydessa. Vuosittain vero-
hallitus antaa erindisistd kysymyksistd nk. yhtendistimisohjeet. Tapana on antaa
myo6s uuslin lakeihin liittyvia soveltamisohjeita. Toisinaan verohallltus |dhettdessian
jonkin ennakkopaitdksen tiedoksi kommentoi kirjeessdadn sen merkitystd. Verohal-
lituksen piirissd on valmistettu erdistd ongelmaryhmistd myods laajempia kantaa otta-
via muistioita, jotka on lahetetty piiri- ja paikallishallinnolle tiedoksi. — Verohalli-
tuksen antamat soveltamisohjeet eivat ole muodollisesti sitovia, mutta niiden nou-
dattamisen voidaan sanoa kuuluvan hyvéaan hallintoon. Joskus téllaisista ohjeista on
saatettu tietoisesti poiketa. Niinpa erdat verolautakunnat ovat &skettdin tehneet
verohallituksen antamasta rakennusmaan arvostuksen yhtendistdmisohjeesta (20. 8.
1981 No 6541/49/81) poikkeavia paatdksia.

4 Termin »prejudikaattinormi» kayttdmista voidaan arvostella, kun ennakkopia-
toksiin el liity normeille ominaista pakottavaa pitamiselementtid. Tédssd on termin
kéyttamistad pidetty kuitenkin tarkoituksenmukaisena. Mainittakoon, ettad termi »pre-
judikatnorm» esiintyy esimerkiksi teoksessa Nils Kristian Sundby, Om normer, 1974,
s. 168. — Klami mainitsee siitd, ettd KHO:n ratkaisuilla on verotuskéytdnndssa ldhes
sitovan normin asema, Hannu Tapani Klami, Johdatus oikeusteoriaan, 1977, s. 32.
— Téssa yhteydessd voidaan viitata myds valituslupajérjestelméin siséltdmiin preju-
dikaattidispenssisadnnoksiin (VerL 96 ¢ § EPL 54 § LVVL 62 a §), jotka lainsda-
dénndssa tuovat selvasti esille ajatuksen KHO:n paitdsten ohjaavasta vaikutuksesta.

5 Esimerkiksi KHO:n vuosikirjassa 1979 B on 165 paatdstd, kun taas KKO:n
vuosikirjassa 1979 on 147 paatosta.
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kuvaavalta ja tarkoituksenmukaiselta, vaikka lainsdadanténormit ja
prejudikaattiperusteiset sdannét monilta ratkaisevilta ominaisuuksil-
taan, kuten muodollisjuridisen sitovuutensa osalta, eroavatkin toisis-
taan.

Tavanomaisen péaéatdksentekoaineiston tarkastelu ja kaytdnnon
kokemus ratkaisutoiminnasta johtavat paitelm#an, jonka mukaan
prejudikaattinormeilla on tarked merkitys verotuksen s&aintelyssa.
Jonkinlaisen viitteen téstd antaa ehka se, ettd KHO:n vuosikirjan vero-
tus-osassa on usein enemman péatdksia kuin korkeimman oikeuden
vuosikirjassa yhteensd.® Mybs verotuksen toimittajille tarkoitetuissa
verohallinnon késikirjoissa on KHO:n ratkaisujen selostuksilla olen-
nainen sija.* Prejudikaattikeskeisyys tulee liséksi esille oikeustieteel-
lisessd tutkimuksessamme, jota ehkd voidaan arvostella liiallisesta
painottumisesta ennakkopéitosanalyysin suuntaan, jolloin esimerkiksi
veropoliittiset ndkdkulmat ja kytkennét ovat saattaneet jdada epéatoi-
vottavan vahéiselle huomiolle.

Lainsaatajan ja prejudikaattituomioistuimen tehtavanjako verotuk-
sen sddntelyssa on muun muassa valtiosdantéoikeuden ja politologian
kannalta kiinnostava kysymys. Tass& yhteydessd kyseistd tehtévén-
jakoa ja sen muotoutumista tarkastellaan kuitenkin 1&dhinn& tarkoituk-
senmukaisuuskysymyksena, jolloin erityistd huomiota kiinnitetdan sii-
hen, kuinka prejudikaattinormeilla tapahtuvaa sdantelyd on arvioitava
verotusratkaisujen ennustettavuuden nakdkulmasta.’

Prejudikaattinormien tarpeesta verotuksen sédédntelyssd

Legaliteettiperiaatteen pohjalta voitaisiin prima facie paatell, ettei
verotuksessa voisi esiintya lailla sa&ntelemattémia tilanteita: jos lain-
sdadantdnormi ei anna perustetta verottaa, jatettakéén veroseuraa-
mus maaraaméatta. Téllainen ajatus ei kuitenkaan ota huomioon vero-

¢ Tillaisina kasikirjoina voidaan mainita vuosittain julkaistava henkildverotuksen
késikirja (Henkilé- ja varallisuusverotus seké verotusmenettely) ja jatkuvatéydentei-
set kisikirjat Liike- ja ammattitulon verotus (Verohallituksen julkaisu No 51), Liike-
vaihtovero ja liikevaihtoveron lisdvero. Lainsdadéntd ja oikeustapausselostukset
(No 30) sekd Leimavero, auto- Ja moottoripySréavero, moottoriajoneuvovero, elokuva-
vero ja vakuutusmaksuvero (No 18).

7 Lainsaétéjan ja prejudikaattituomloistuimen vélinen suhde ndyttdi olevan ajan-
kohtainen tarkastelukohde myds ulkomailla. Kysymystd on eri nakékulmista kasitelty
esimerkiksi artikkelissa Nils Mattsson, Hur tolkas skattelag? Svensk Skattetidning
1981 s. 291 ss. ja Klaus Tipke, Rechtsetzung durch Steuergerichte und Steuerver-
waltungsbehdrden? Steuer und Wirtschaft 1981 s. 189 ss.
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tuspaatoksen rakennetta. Verotusta toimitettaessa ei yleensa riita
pelkkd laajuusongelman ratkaiseminen eli' kyseisen erdn veronalai-
suuden tai vdhennyskelpoisuuden toteaminen, vaan ratkaisussa jou-
dutaan ottamaan kantaa myds kohdistamis-, jaksottamis- ja arvostus-
ongelmiin eli kysymyksiin: mille laskennan kohteelle (verovelvollinen,
tulolahde) erda osoitetaan, mille laskentakaudelle erd sijoitetaan ja
minkd méaariisena erd otetaan huomioon? Laajuusongelmaa koskeva
positiivinen ratkaisu synnyttdd ratkaisupakon muissa ongelmissa.®
Laajuusongelmankin ratkaisu saattaa tapahtua ldhes séantelemétto-
méssé tilanteessa, jos tulon veronalaisuus on s@énnelty merkityksel-
tddn melko avoimilla yleissadnndksilld, kuten omassa tuloverolain-
sdadanndssadmme on asianlaita. Tallaista tilannetta voidaan valaista
esimerkilla.

Toisin kuin useiden muiden maiden lainsdddanndssa, tulovero-
lainsdddénnéssamme ei ole nimenomaista sdannosta, joka osoittaisi,
kuinka akordietua késitellaan verotuksessa. KHO ratkaisi kysymyk-
sen, pidetdidnké akordietua EVL 4 §:n mukaisena veronalaisena etuu-
tena, monimuotoisen danestyksen jédlkeen (1972 | 51, dan. 10 + 2 +
1—8—1) ja katsoi, ettei akordietu ole velallisen veronalaista tuloa,
jos velkoja luopuu saamisensa arvottomasta osasta.” On ilmeisen har-
kinnanvarainen asia, sanotaanko KHO:n prejudikaatillaan tarkenta-
neen tulon veronalaisuutta koskevan yleissddnndksen soveltamisalaa
vai tayttdneen lainsdddanndssa olevan aukon.

limeistd on, ettd lainsditdjan valinnat vaikuttavat ratkaisevasti
prejudikaattinormeilla tapahtuvan saéntelyn tarpeeseen. Lainsdaddan-
totekniikkaa voi leimata abstraktisuus ja niukkuus tai pyrkimys yksi-
tyiskohtaiseen sdintelyyn. Laki, jossa on omaksuttu yleisluonteisen
saantelyn tekniikka, jattda usein lain soveltajille merkittavid tehtavia
lainsaatajan tyon jatkajana. Kansainvélisesti vertaillen voitaneen

8 Ks. tasta Tikka, mt. s. 59. — Esimerkkind aukosta ja ratkaisupakosta arvos-
tusongelman osalta voidaan mainita seuraava tilanne. Verovuonna valmistuneessa
rakennuksessa olevia huoneistoja koskevat asunto-osakeyhtion osakkeet kuuluvat
epéilyksittd veronalaisiin varoihin. TVL:ssa olevaan delegointisdénndkseen perus-
tuen sisaltyvat osakkeiden arvostusta koskevat sdénndkset VMp:een 1975/816. Tamaén
sdaddksen mukaan osakkeiden arvo madrataan yhtion edellisen vuoden tilinpaatok-
sen perusteella. Puheena olevan tyyppisissd tilanteissa ei ndin kuitenkaan voida
menetelld, koska ei liioin ole ollut olemassa yhtiotd, rakennusta ja tilinpaatosta
edellisen vuoden paattyessd. KHO taytti aukon madrdamadlld, ettd osakkeet oli tal-
laisessa tapauksessa arvostettava saman vuoden tasetietojen pohjalta (1978 1l 597).
Ks. kysymyksestd tarkemmin Lass/ Kilpi, Omaisuusvero — Osakkeiden arvioimisohje
— Aukko laissa. LM 1979 s. 189 ss.

? Kysymyksestd ja ratkaisusta tarkemmin ks. Lassi Kilpi, Tulo elinkeinosta —
Velan anteeksianto. LM 1972 s. 678 ss.
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ainakin Suomen tuloverotussadnndstdd luonnehtia verraten yleispiir-
teiseksi ja niiden tilanteiden esiintymistiheyttd melko suureksi, joissa
on lain tulkinnanvaraisuuden tai aukollisuuden vuoksi prejudikaateilla
tapahtuvan tdydentdvéan sdantelyn tarvetta. Samaan suuntaan vaikut-
taa my6s se, ettd lainsdadantoon sisiltyy useita sellaisia sdannoksia,
jotka avoimesti antavat verotuksen toimittajalle ‘harkintavaltaa.'® Tal-
laisten harkintasdannosten tosiasiallinen merkitys on monesti paétel-
tavissd vasta oikeuskdytannén kiteyttamista soveltamissaannéista.

Prejudikaattinormien tarpeen kannalta ovat myos erait muut lain-
séétdjan kayttdytymiseen liittyvat seikat merkityksellisid. Tavanomai-
nen ilmié on, ettd kohta lain voimaantulon jilkeen tai taloudellisen
olosuhdemuutoksen yhteydesséa havaitaan tiettyja soveltamisongelmia,
joihin lakia valmisteltaessa ei ole varauduttu. Naissa tilanteissa lain-
saatéja voi pysytella passiivisena ja odottaa, etti oikeuskaytédntd joten-
kin hoitaa asian. Lainsdéatdja voi myos reagoida nopeasti ja poistaa
ongelman lain muutoksella. T&dssd suhteessa kiaytantd eri maissa
nayttda vaihtelevan melkoisesti.

Mahdollista on sekin, ettd verolaki jatetdin joltakin arkaluontei-
selta osaltaan ylimalkaiseksi poliittisen kompromissin saavuttamiseksi.
Talloin on poliittinen pakko saada laki aikaan ja erimielinen lains&a-
taja lykkda ongelman lain soveltajan ja viime kddessd prejudikaatti-
tuomioistuimen hoidettavaksi.

Myos monet tosiasialliset syyt vaikuttavat siihen, etta legaliteetti-
ideologiasta huolimatta prejudikaatit saavat huomattavan sijan vero-
tuksen sadntelyssd. Keskeistenkin sdaddsten elinikd on vero-oikeu-
dessa lyhyempi kuin useilla muilla oikeudenaloilla. Verolakien saata-
minen on yleensa tiukasti sidoksissa poliittiseen tilanteeseen ja sen
muutoksiin. Muun muassa néisté syista johtuen verolait eivit liioin ole
pitkaaikaisen valmisteluprosessin tuloksia, vaan térkeétkin sdannostoét
saattavat syntyd niin nopeasti, ettd lain soveltamistilanteiden huolel-
liseen ennakointiin ja lain tekniseen viimeistelyyn on kiytettivissa
varsin rajallisesti aikaa ja voimavaroja. Talléin lakiin ja& helposti tay-
dentavan séantelyn tarvetta synnyttavia heikkouksia. Oma merkityk-
sensa on silldkin, ettd verolait koskevat hyvin monimuotoisia eldméan-
ilmidita ja suurta maaraa verovelvollisia, jolloin on luonnollista niiden
tapausten runsaus, joissa tyyppitilanteita silmalla pitivat sdannokset

' Esimerkkeind harkintas&@nnoksistd voidaan mainita verotuslain 56 § (veron
kiertdminen), 57 § (peitelty osingonjako), 72,1 §:n 4 k. (harkintaverotus) ja 73,1 §
(peitellyt kansainvéliset voitonsiirrot). Harkintasdannoksistd tarkemmin ks. Tikka,
mt. s. 94 s.
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eivat anna riittdvaa ratkaisuohjetta. Verotuksen kohteena oleva talou-
dellinen ilmidkenttd on my6s niin nopeasti kehittyvaa, ettei huolelli-
nenkaan lainsaatéja voi sen kaikkia muutoksia hallita, vaan ratkaisu-
sadntdja joudutaan luomaan soveltamistasolla.

On ilmeisen perusteltua katsoa, ettd verotuksen piirissa esiintyy
vaistimatta tietynasteista tarvetta turvautua prejudikaattinormeilla
tapahtuvaan sédantelyyn. Relevantti pohdinnan aihe on se, missa on
lainsééatajan ja prejudikaattituomioistuimen tehtévénjaon optimipiste
ja tulisiko ennakkopaatésnormien osuutta verotuksen saantelyssa
muuttaa, jotta Iahestyttansun optimipistetta.

Prejudikaattinormeilla tapahtuvaan sééntelyyn liittyvid ongelmia

Epérealistisena on unholaan painumassa klassinen ajattelutapa,
jonka mukaan verovelvollinen kayttaytyy, kuin verottomissa oloissa
eléen, taloudellisesti jarkevdlla tavalla ja maksaa jélkikéteisend seu-
raamuksena kayttdytymisesta johtuvat verot.!' Verotuksen vyleinen
ankaruusaste ei ole vahiten vaikuttanut siihen, ettd veroseuraamukset
ovat tulleet varsin moniin taloudellisiin valintoihin ennakollisesti vai-
kuttavaksi tekijédksi.'? Verovaikutukset ovat usein myds yksityisoikeu-
dellisissa sopimussuhteissa ehtoihin, esimerkiksi hinnoitteluun vaikut-
tava seikka.’® Tama ei koske pelkastaan vydrytettavia valillisia veroja,
joiden kohdalla veroseuraamusten ennakoitavuuden vaatimus on
korostettu, vaan tuloveroseuraamukset saattavat monesti olla olennai-
nen hinnoittelutekija.

Veroseuraamusten ennakoitavuutta onkin pidettava verovelvollisten
tarkeéna ja legitiimina intressind. Joissakin tapauksissa epavarmuus
verovaikutusten osalta on poistettavissa ennakkotietomenettelylla,
mutta hitautensa vuoksi se ei sovellu esimerkiksi nopeaa paatosta
edellyttaviin tilanteisiin. Yleisesti ottaen veroseuraamusten ennakoi-
tavuusvaatimuksen tyydyttdminen edellyttda, ettd verotuksessa sovel-
lettavista séanndistd voidaan saada asianmukaisella tavalla tieto ja
ettd ndma saannot on ilmaistu riittdvan selkedlla tavalla.

" Ks. tdstd lahtékohta-ajatuksesta myés Tipke, Steuer und Wirtschaft 1981
s. 193.

2 Ratkaisujen ennustettavuuden vaatimuksesta verotuksessa ks. tarkemmin
Tikka, mt. s. 81 ss.

¥ Ks. tastd esimerkiksi Hannu Tapani Klami, Verotus ja sopimusoikeus, DL
1981 s. 397 ss.
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Prejudikaattinormien kohdalla tulevat esille jotakuinkin samat tul-
kinta- ja soveltamisongelmat kuin lainsdadanténormienkin kohdalla.'
Tamaén lisdksi nayttda prejudikaattinormeilla tapahtuvaan saéntelyyn
liittyvan varsinkin veroseuraamusten ennakoitavuutta ajatelien joukko
erityisid ongelmia.

Lainsdddéntonormin osalta sdintelyinformaatio on abstraktiksi
oikeusohjeeksi muotoillussa saédnodstekstissd, kun taas informaatio
prejudikaattinormista on epdméaardisemmassa muodossa. Kysymys on
usein enemman tai vihemman ’hypoteettisesta’ sdanndsta, joka johde-
taan lahinna prejudikaattipaatoksen perusteluista, Ep-kortin tekstista
ja vuosikirjan otsikkolauseesta. Tilanne on kuitenkin usein vield moni-
mutkaisempi, silld sdintd saattaa olla johdettavissa vasta useasta
paatoksesta. Talloin tilanne voi muotoutua sellaiseksi, ettd tieto ehka
tarkeastakin sddnno6sta saadaan oikeuskirjallisuudessa esitetyn normi-
vitteen muodossa.’® Kun lainsdadénténormin olemassaolon voi
todeta sdaadoskokoelmasta, on informaation hankkiminen prejudikaat-
tinormista olennaisesti hankalampaa.

Voimaantulos&dnnokset yleensé osoittavat vaikeuksitta lainsaadan-
tonormin voimassaoloajan. Sen sijaan prejudikaattinormin osalta vas-
taava kysymys on paljon problemaattisempi. Ongelma saattaa liittya
esimerkiksi siihen, miten jotakin prejudikaattia on arvioitava aikaisem-
pia vuosia koskevien jélkiverotusten tai perustevalitusten kannalta.
Jos jollakin KHO:n paatokselld muutetaan aikaisempaan ratkaisuun
perustuvaa oikeuskaytdntoa, ei paatéksen perusteluissa liioin mainita
kumottavasta sdanndsta ja oikeustitan muutos ja muutoksen ulottu-
vuus saattaa olla vaikeasti todettavissa.'

llmeista on, ettd sdintelyinformaation kayttéonsaantiin ja selkey-
teen kohdistuvia vaatimuksia on huomattavasti hankalampi tyydyttaa
prejudikaattinormien kuin lainsdédanténormien osalta. Veronormeja
voidaan arvioida myds lakisystemaattisen ja veropoliittisen onnistunei-
suuden nakodkulmasta. Norminasettamistilanteissa olevista eroista

4 Ennakkopditdsten kdyttodn ja tulkintaan liittyvistd kysymyksista vero-oikeu-
dessa ks. Lassi Kilpi, Ennakkopaatosten merkityksestd verolain tulkinnassa, DL
1952 s. 86 ss. ja Oikeustiede ja tuomioistuinkéytantd, Korkein hallinto-oikeus 1918—
1968, 1968, s. 93 ss. sekd Tikka, mt. 107 ss.

5 Ongelma on yhteydessa tulkintojen vakiintumisilmiédn. Ks. siitd myds Kauko
Wikstrom, Oikeuskdytannon tulkinnasta, 1979, s. 217 s.

¥ Suhteellisen harvinaista on, ettd oikeuskdytannén kanta muuttuu verotusta
Kkiristdvadn suuntaan. Esimerkkind téllaisesta tilanteesta voidaan kuitenkin mainita
kysymys ns. virkistysmatkaetuuksien arvostamisesta. KHO:n ratkaisu 1977 II 560
kaansi arvostuskidytdntéd korkeampien arvojen suuntaan (vrt. aikaisemmasta kdytén-
nosta esim. KHO 1963 B Il 219).
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johtuen lienee lainsaatajalla yleisesti ottaen paremmat onnistumisen
edellytykset kuin prejudikaatin tekijalla.

Lainsaatéjan liikkuma-ala ja harkintavaita ovat suurempia kuin
tuomioistuimella. S&&nneltdvd ongelmakenttd on lakia laadittaessa
luontevaa ottaa huomioon kokonaisuutena, jolloin myds lain systema-
tiikkaa voidaan helpommin ylldpitaa, kun taas prejudikaatti usein jou-
dutaan antamaan tietyn ongelmakokonaisuuden osakohdasta. Tall6in
saattaa olla vaikeata ottaa huomioon kaikkia ennakkop&aatéksen hei-
jastusvaikutuksia laajempaan veronlaskentasysteemiin, varsinkin kun
tilanne toisinaan on sellainen, ettei yksityiskohdassa kohtuulliselta ja
perustellulta tuntuva ratkaisu ehkd olekaan kokonaisuutta ajatellen
oikeaan osunut. Joskus saattaakin syntya sellaisia prejudikaateiksi
tarkoitettuja ratkaisuja, joista my6hemmin havaitaan, ettei ratkaisun
viitoittamaa linjaa ole aiheellista jatkaa.’” Usein myds prosessuaaliset
rajoitukset, tosiseikkojen epéaselvyys ja jutussa esitettyjen argument-
tien vajanaisuus hankaloittavat selvapiirteisen s&dannén asettamista
prejudikaatilla.

Prejudikaattituomioistuimen péatdksenteossa on varmaankin mer-
kitystd myos silld ndkdkohdalla, minkalaisia seuraamuksia verotuksen
tavoitteiden kannalta liittyy eri ratkaisuvaihtoehtoihin. N4&illd veropo-
liittisilla argumenteilla on kuitenkin monista syistd tuomiovaltaa kay-
tettdessd melko rajoitettu paino, minka vuoksi prejudikaattinormit
eivat juurikaan sovellu jarjestelmdn veropoliittiseen kehittimiseen,
vaan vastuu téstd on lainsaatijalla. Sen sijaan on luonnollisesti toi-
vottavaa, ettd prejudikaattinormin asettaja on lojaali lainsaatajan
omaksumaa veropoliittista linjaa kohtaan. Lainsdatajan tavoitteen-
asettelut ovat tosin monta kertaa varsin epadmé&araisia ja muutoinkin
saattavat ratkaisutilanteessa toiset nakékohdat, kuten lahteisiin liitty-
vat semanttiset argumentit, saada ratkaisevan painon.

Kaytdnndssa saattaa liittyd ongelmia myds prejudikaattiperusteis-
ten sééntéjen noudattamiseen. Erityisesti vero-oikeudellista tutkimus-
ta, mutta myds soveltamiskaytantdd nayttdd meilla leimaavan vahva
positivistinen asenne: oikeuskaytédntd, sellaisena kuin se ilmenee
KHO:n ratkaisuissa, mielletddn voimassa olevaksi oikeudeksi. Poik-
keusilmidita tdssd suhteessa kuitenkin esiintyy. Lédhes hékellyttava
esimerkki 16ytyy perintd- ja lahjaverotuksen piirista: perintéverolauta-
kunnat erdissa osissa maata eivat noudata varojen arvostuksessa pre-

7 Esimerkkind KHO:n paitoksestd, joka nayttdd huomattavalta prejudikaatilta,
mutta myohemmén kehityksen valossa ei ole sellainen, voidaan mainita yksityishen-
kilén arvopaperikauppaa koskeva ratkaisu 1956 Il 829 (aan. 1_4—7).
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judikaattien iimentdmaa ja monen mielesta lainkin kannalta riidatto-
mana pidettdvaa kayvén arvon periaatetta.'® Seurauksena on verotus-
kdytannén alueellinen epéyhteniisyys ja veroseuraamusten ennustet-
tavuuden viaheneminen. Tietoinen prejudikaattinormin noudattamatta
jattdminen lienee verotuksessa kuitenkin yleisesti ottaen harvinainen
ilmié. Ennustettavuuden kannalta on ilmeisesti haitallisempaa se, etté
prejudikaattinormi voi varsinkin ensi asteen verotuksessa jaada tosi-
asiallisesti noudattamatta, kun lain soveltajalla ei ole ollut tietoa pre-
judikaattinormista tai oikeaa kasitystd ennakkopaitéksen merkityk-
sesté.

On vaikea ennustaa tulevatko asenteet suhtautumisessa prejudi-
kaatteihin ja niiden sitovuuteen vastaisuudessa muuttumaan. Ei ole
mahdotonta ajatella, ettd asennoitumistapa kehittyy véhemman posi-
tivistiseksi ja etta kriittisyys ennakkopaétoksia kohtaan lisddntyy."?
Talldin lain soveltaja ei pysiahdy prejudikaatin olemassaolon totea-
miseen, vaan arvioi myds paatoksen perusteiden vakuuttavuutta. Tal-
laiseen muutosilmiéén liittyy l&heisesti kysymys, kuinka kriittisesti
KHO "itse suhtautuu omiin aikaisempiin ratkaisuihinsa. Jo nykytilan-
kin osalta voitaneen todeta, ettd KHO on ollut suhteellisen valmis
muuttamaan omaa kantaansa. Jos asenteet vastaisuudessa muuttu-
vat siten, ettd prejudikaateille mielletty tosiasiallinen sitovuus heikke-
nee, korostuvat prejudikaateilla tapahtuvaan saantelyyn liittyvat ennus-
tettavuusongelmat entisestéan.

~Edelld on tuotu esille l&hinnd sellaisia prejudikaattinormeilla
tapahtuvaan saéantelyyn liittyvia piirteit, jotka puhuvat nailla normeilla
operoimista vastaan ja lain saatéamisen puolesta. Kuitenkin on ole-
massa myds prejudikaateilla tapahtuvaa saéntelya puoltavia nakékoh-
tia. Tarkein niistd on ehka se, ettd ennakkopaatdkset tuovat oikeus-
kehitykseen tiettya joustavuutta ja lisdavéat verojarjesteimén sopeutu-
vuutta uusiin ilmi6ihin ja olosuhteisiin.?’® Eléava ja kehittyva oikeuskay-
tanté palvelee verojarjestelméan toimivuutta, mutta sihen liittyy samalia
ongelmia erityisesti ennustettavuusvaatimuksen kannalta.

¥ Ks. perintdvérotuksen uudistamistoimikunnan mietintd, kom.miet. 1980: 16,
s. 39 ja Pertti Puronen, Perinto- ja lahjaverotus, 1981, s. 865 s.

¥ vrt. myds niihin ndkokohtiin, joita Aarnio esittdd lakipositivistisesta néke-
myksesté, Aulis Aarnjo, Ottakaamme oikeustiede vakavasti, LM 1981 erit. s. 760.

2 Ks, tastd myos Mattsson, Svensk Skattetidning 1981 s. 292 ja 313. Mattsson
ndyttda pitdvan myonteisend selkkana sitd, ettd regeringsritten’illa on merkittévé
ja itsendinen rooli oikeuskehityksessid verotuksen alalla. — Tuomarin mahdollisuuk-
sia ja valtaa oikeuden kehittdmisessd kasitelldan yleisena kysymyksenid valaisevasti
esim. artikkelissa Heikki Jokela, Tuomari lainséatajana, LM 1970 s. 840 ss.
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Tulisiko prejudikaattinormien osuutta verotuksen sééntelyssé
vdhentda?

Lainsaéddantbelinten ja prejudikaattituomioistuinten vélinen suhde
on erilaisille arvostuksille ja nakemyksille aitis asia. Niinpa kasityk-
set saattavat vaihdella myds siitd, mika olisi lainsdatdjan ja korkeim-
man hallinto-oikeuden valisen tehtdvanjaon optimipiste verotuksen
saantelyssd ja mika olisi nykyisen tilanteen suhde tuohon optimipis-
teeseen. Monet seikat ndyttavat kuitenkin antavan tukea mielipiteelle,
jonka mukaan verotuksen sdéntelyssid on epéatoivottavan suuressa
madrin jouduttu turvautumaan prejudikaattinormeihin ja ettd KHO:lle
on nain siirtynyt tehtévia, jotka olisivat olleet tarkoituksenmukaisem-
min lainsaatajan hoidettavia.

Varsinkin legaliteettiperiaatetta ajatellen on yliattavas, ettd merkit-
tavatkin verotusinstituutit ovat meilla saattaneet syntya ja elda paa-
asiallisesti tai milteipa yksinomaan oikeuskaytannon ja prejudikaatti-
normien varassa. Esimerkin tédsta tarjoaa ammattimaisen kiinteistén-
myynnin verotus, jonka piirissd sovellettavia sdant6ja ei juurikaan voi
lukea lakitekstista. Prejudikaattinormeilla sadntelyn monet ongelmat
taas tulevat esille naapuri-instituutin, ammattimaisen arvopaperikau-
pan kohdalla. Tdma& instituutti aikanaan syntyi ja nyttemmin se on
henkitoreissaan oltuaan luultavasti jo kuollut, mutta tarkan syntyma-
ja kuolinajan ilmoittaminen taitaa olla ylivoimaista.?’ Ennakkop&atok-
silla tapahtuvan saantelyn joustavuutta taas osoittaa se, ettei instituu-
tista luopuminen sindnsi ole ainakaan suuressa madérin johtanut verot-
tomuustilanteisiin, kun samalla on voitu prejudikaattitietd laajentaa
elinkeinoverolain soveltamisalaa. Myo6s yritysmuodon muutokset tar-
joavat laajan ilmiokentén, jonka piiriss@ veroseuraamukset on jouduttu
paatteleméén lahinna suuresta joukosta prejudikaatteja ja niihin
perustuvia sdéntdja. Oikeastaan vasta viime vuosina lainséétéja on
hiukan kosketellut ongelmaa (EVL 52 a §).

Myos eraat harkintasdanndkset nayttavat jattdvan liian paljon
sadntelytehtdvasta soveltamistasolla tapahtuvaksi. Osuva esimerkki
tdstd on harkintaverotussaannostd, jonka merkitysta veroseuraamus-
ten kannalta ei oikeastaan voi todeta muualta kuin verotus- ja oikeus-

21 QOlkeuskaytdnnostd ks. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisujen hakemisto
1969—1979, 1981, Ammattimainen arvopaperikauppa, s. 233 s. Instituutin kohtalon
kannalta ratkaisevien prejudikaattien osalta ks. Lassi Kilven selostusta Tuloverotus
— Rakennusliikkeen harjoittajan verovelvollisuus asunto-osakkeiden myynnistd, LM
1975 s. 711 ss. ja erit. s. 717. ’
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kaytannéstd. Tilanne yhdenmukaisuuden ja ennustettavuuden kan-
nalta on tuskin ollut tyydyttavi.22

Prejudikaattituomioistuimen tehtivd tuntuu muodostuneen koh-
tuuttoman suureksi myds eréissa sellaisissa tapauksissa, joissa jarjes-
telman kannalta tarkeé kasite on laissa médaritelty lilan avoimesti. Esi-
merkiksi korkojen vahennysoikeuden rajoittamisen osalta on keskei-
sessd asemassa »ansiotoiminnan» kéasite, mutta tuon késitteen alan
rajaaminen on jaényt olennaiselta osin prejudikaattien varaan. Korko-
jen vahennysoikeuden rajoittamislaissa onkin ehké kysymys poliitti-
sen erimielisyyden aiheuttamasta s&aantelyvallan piilodelegoinnista
lain soveltajille ja viime kadessd korkeimmalle hallinto-oikeudelle.?
Vaikka hyvéksyttéisiin se, ettd eduskunta omnipotenssissaan luopuu
vallastaan, on menettelyd kuitenkin pidettiva arveluttavana verotus-
ratkaisujen ennustettavuutta ajatellen. Ennakonpiditysvelvollisuuden
kannalta olennainen »itsendisen yrittdjan» (EPL 4,2 §) késite tarjoaa
toisen esimerkin siitd, kuinka epdmaéariinen ja epaonnistunut ilmaisu
lain ydinkohdassa saattaa prejudikaattituomioistuimen vaikean s&in-
telytehtavén eteen, kun tarkentavilla sd&nndilld pitdisi luoda riittavan
ennustettavuuden takaava oikeustila.?*

Verolakien valmistelu ja séddtdminen ovat jo nopeudessaankin epa-
onnistumisille altista ty6td. Lainsdatijan ja prejudikaattituomioistui-
men viélisen tehtdvdnjaon muotoutumiseen vaikuttaa olennaisesti se,
kuinka suhtaudutaan laissa ilmeneviin aukkoihin ja puutteellisuuksiin:
reagoiko lainsdétija nopeasti lain muutoksella vai jiddasnkd odotta-
maan, selviadkd oikeuskaytdntdé vahitellen siedettavilla tavalla haas-
teesta. Viimeksi mainittu linja on ennustettavuuden kannalta epétyy-
dyttava, silld se yleensd synnyttda vuosia kestdvidn oikudellisen epé-
varmuuden ajan. LainsdAtajdn passiivisuus erdissd tdrkeissakin
asioissa tuntuu meilld valitettavasti liilkaa kuvastelevan taméan linjan
omaksumista.

Hyvéan esimerkin téstd tanjoaa elinkeinoverolain kohtalo. Pian
lain voimaantulon (1969) jalkeen havaittiin siind eriitad merkittivia
aukonomaisia puutteita: oliko varastovaraus sidottu kirjanpitoon, kuin-
ka fuusiotappiota oli kasiteltdva, kuinka ns. ylisuuriin osingonjakoihin
oli suhtauduttava, johtivatko saédnnokset holdingyhtididen osalta ker-

22 Ks. tastd harkintaverotustoimikunnan mietintd, kom.miet. 1980: 35, s. 15 ss.

2 Ks. mybs Kari S. Tikka, Korkojen véhennysoikeuden rajoittamisiain sovelta-
miseen liittyvistd ongelmista, Verotus 1979 s. 147 s.

2 Ks. tastd my6s Lassi Kilpi, KHO:n oikeuskéyténtéa tulo- ja varallisuusvero-
tuksen pliristd vuonna 1980, DL 1981 s. 14 ss. '
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rassaan perusteettomiin veroetuihin jne?? Jos lainsédataja olisi rea-
goinut heti sdéntelytarpeen ilmaantuessa eiké vasta vuonna 1976, olisi
véltetty paljon oikeudellista epdvarmuutta, suuri mééara valituksia ja
koko joukko sellaisia rikkaruohonomaisia taloudellisia ilmi6ita, joille
vain verolain epakohdat antoivat kasvuvoiman. Samoin voitiin jo kohta
oman asunnon satunnaisen myyntivoiton verovapaussdanndksen voi-
maantulon (1972) jédlkeen todeta, ettd s&annds oli toimivuuden ja
ennustettavuuden kannalta epdonnistunut ja omiaan synnyttdméaan
valituksia ja prejudikaattien tarvetta. Korkein hallinto-oikeus on kiin-
nittanyt valtiovarainministerion huomiota s&anndksen muuttamistar-
peeseen.? Lainsaétajé ei ole kuitenkaan toistaiseksi reagoinut asiaan.

On vaikea sanoa, miksi meilld lainsaétdja on monessa tapauksessa
reagoinut epétarkoituksenmukaisen hitaasti laissa havaittuihin epé-
kohtiin. Yksi syy on ehka ajatustapa, jonka mukaan epéselvissa tilan-
teissa jaadaan odottamaan oikeuskéytdnnén muotoutumista, jotta tie-
detdén, mikd on lain sisaltd ja tarvitseeko sitd véalttdméttd muuttaa.
Suositeltavampi linja olisi se, ettd epaselvyyden ilmaantuessa reagoi-
taisiin tarkeissa kysymyksissa jo lakia selventden eika vasta mydhem-
min lakia muuttaen, kun on huomattu, ettei prejudikaateistakaan ollut
apua. Riidattomiin epékohtiin pitdisi myds reagoida ilman sellaisia
viivytyksid, jotka saattavat johtua ndiden muutostarpeiden paketoin-
nista poliittisesti riidanalaisten lainmuutosvaatimusten kanssa.

Jos hyvéksytadn ndkemys, ettd prejudikaattinormien osuutta vero-
tuksen saiantelyssé tulisi vahentaa ja lainsaétédjan otetta vahvistaa, on
vield pohdittava sité, kuinka téllainen toivottu siirtymé olisi saatavissa
aikaan. Ensimmainen kysymys on ehka talldin se, tulisiko meilla ylei-
sesti siirtyd yksityiskohtaisemman sééntelyn linjalle. Késitykseni mu-
kaan tdhan ei ole yleisesti ottaen ja erityisesti lakitasolla aihetta, silla
keskeisten verosaadéstemme suhteellinen lyhyys ja yleispiirteisyys on
voittopuolisesti mydnteinen asia. Sitd vastoin olisi mielestani harkit-
tava, voitaisiinko tarkentavia ja tdydentévia sadnndksia nykyistd enem-
mén sijoittaa asetustason saadoksiin. Tédssd saatetaan nopeasti tor-
mata valtiosaantooikeudellisiin rajoihin, mutta voitaneen esittda kysy-
mys, eikd asetuksella ole lupa saattaa voimaan sellaista saantoa,

25 Naista kysymyksista tarkemmin ks. Jaakko Voipio, Elinkeinoverolain tausta,
synty ja kehittyminen, 1979, s. 63 ss.

% Kirje valtiovarainministeriélle 15.3.1979 verovelvollisen oman asunnon luo-
vutuksesta saadun voiton verotusta koskevien séinnésten muuttamisesta. Julkaistu
KHO:n vuosikirjassa 1979 B, s. 237 ss.
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Kari S. Tikka

jonka korkein hallinto-oikeus voisi asettaa prejudikaatillaan noudatet-
tavaksi.

Myds lakien huolellisella valmistelulla voidaan vahentaa prejudi-
kaateilla tapahtuvan saantelyn tarvetta. Verolakien valmisteluun tulisi
kohdistaa nykyistd enemman voimavaroja ja muutoinkin valmistelu-
menettelyssé saattaa olla kehittdmisen aihetta.?? Tarkeinta olisi kui-
tenkin saada aikaan muutos lainséitijan reagointiaktiivisuudessa ja
-nopeudessa: havaitut epdkohdat ja oikeudellisen epavarmuuden tila
tulisi viivytyksetta poistaa.

Lains&édtdjan reagointiaktiivisuus riippuu  lainsaadantoelinten
omista asenteista eikd niihin ole helppo vaikuttaa. Ei ole edes suo-
siteltavaa, ettd esimerkiksi korkein hallinto-oikeus omaksuisi lains&a-
déanndn ollessa puutteellinen yksioikoisen in dubio contra fiscum-
asenteen ja néin pakottaisi lainsd4tijan reagoimaan. Sita vastoin on
perusteltua ja hyddyllista, ettd KHO kiinnittda tarpeen ilmaantuessa
hallituksen ja valtiovarainministerién huomiota verolakien soveltamis-
ongelmiin ja niistd ilmeneviin lainmuutostarpeisiin.?®

Verotukseen kohdistuvat nykyisin voimakkaina ennustettavuuden,
yhdenmukaisuuden ja oikeudenmukaisuuden vaatimukset. Lainsiaté-
jan ja korkeimman hallinto-oikeuden vilista tyénjakoa ajatellen on
olennaista se, ettei prejudikaateilla voida rakentaa oikeudenmukai-
sempaa ja parempaa verojarjestelmaa kuin mihin lainsditija on tyy-
tynyt. Kuten presidentti Aarne Nuorvala on todennut, kansalaisten
oikeusturvan kannalta on tarkeats, ettd lait ovat sekd aineellisesti etta
muodollisesti ajanmukaiset ja moitteettomat.?® Tata vastuuta lainsia-
téja ei voi siirtd, vaikka lain soveitajat ehké joutuvat vastaanottamaan
osan siita kritiikistd, joka aiheutuu lainsaatéjan virheista ja laiminlydn-
neista.

7 Ks. tdstd laajemmin Voipio, mt. s. 203 ss.

# Téssa yhteydessd voidaan viitata myds HM 58 §:84n ja KHOL 7,2 §:4an.
— Mainittakoon, ettd KHO:n kirjeeseen 1.6. 1981 valtiovarainministeriélle liittyy laaja
luettelo niistd uudistuksista, joita verolainsdadantéon olisi tehtava jirjestelmén sel-
keyttdmiseksi ja oikeussuojan lisddmiseksi sekd muutoksenhakutarpeen vidhentidmi-
seksi, ja ettd KHO on kirjeesséén 5. 11. 1981 valtiovarainministeridlle esittanyt nykyi-
sestd lainsddddnndstd aiheutuvien ongelmien poistamiseksi ryhtymista tarvittaviin
lainsdddéantodtoimiin ennakkoperintélain itsendistd yrittajda ja toisaalta ennakonpida-

tyksen alaista palkkaa koskevan sdanndksen selkeyttimiseksi.
2 Aarne Nuorvala, Kansalaisen oikeusturva hallinnossa, 1978, s. 15.
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Jorma Uitto

Hallinnon oikeussuojajarjesteiméasta
tullihallinnon nakoékulmasta

Julkishallinnon laajentumisesta ja lainsaédanndn moninaisuudesta
johtuen on hallinnossa menneina aikoina kiinnitetty erityistd huomiota
hallintoyksikoiden tarkoituksenmukaiseen jarjestelyyn ja tyén tehos-
tamiseen. Oikeussuojajarjestelméan kehittdminen keskusvirastoissa ja
muissa hallintoyksikdissa ei ole aina saanut osakseen sille kuuluvaa
huomiota, vaikka tarve oikeusturvan kehittdmiseen on kasvanut rinnan
julkishallinnon laajentumisen kanssa. Siksi kansalaisten oikeusturvan
lisddminen hallinnossa on noussut tdmén péivén ja vuosikymmenen
keskeiseksi hallinnon kehittamisen kohteeksi '.

Itse asiassa hallinnon tehokkuuden ja oikeusvarmuuden vaatimuk-
set eivét ole vastakkaisia. Voidaan perustellusti vaittds, ettd hallinto
on tehokasta vain, jos se on oikeellista. Tehokkaana néet on hallin-
toa pidettdva silloin, kun hallintoviranomaisen luona asioivat saavat
joutuisasti oikean ratkaisun.

Tehokkaan ja oikeellisen hallinnon toteutumisen edellytyksena on
yhtdiltad selked ja luettava lainsaadantd, joka vastaa yleistd oikeus-
tajuntaa 2. Toisaalta viranomaisratkaisuja hakevien tulisi olla tietoi-
sia oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan. Heidén tulisi saada riittévasti
informaatiota sainndksistd ja oikeuskaytdnnostd, samoin kuin oh-
jausta siitd, miten heidéan olisi viranomaisen luona asioidessaan me-
neteltava 3.

Paatdsten tulisi jo ensi asteessa olla sisélléltdén oikeita ja muo-
doltaan informatiivisia. Ennen muuta kansalaisen kannalta negatiivis-
ten paatdsten perusteleminen on valttdméténtd muutoksenhaun tar-
vetta silmalla pitéen.

' Ks. Nuorvala, Hallinnon oikeussuojajarjestelman kehittdmisndkymia 1980-
luvulla, LM 1980 s. 532 ss. Hallberg, Hallinnon oikeussuojajérjestelman kehittami-
sestd, Oikeus 1980 s. 132 ss.

2 Nuyorvala, Kansalaisen oikeusturva hallinnossa s. 15.

3 Viranomaisen neuvontavelvollisuutta koskeva sddnnds siséltyy uuteen hallin-
tomenettelylakiin.
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Valitusten ja niihin rinnastettavien lainkayttéasioiden késittelyn
tulee olla mahdollisimman nopeaa, koska my6hdéan saatu myénteinen-
kin ratkaisu saattaa tosiasiallisesti merkitd oikeutta hakevan oikeus-
suojan loukkaamista .

Tarkkailtaessa kansalaisten oikeusturvakysymysta tietylla hallin-
non alalla on edelld sanotun huomioon ottaen Idhdettava siita, etta
oikeussuojajarjestelmd muodostaa toiminnallisen kokonaisuuden 5.

Tullilaitoksen pédatehtdvid on tuonnin yhteydessd kannettavien
verojen ja 'maksujen sekd kotimaan valmisteverojen maksuun-
pano ja kanto. Tullilaitoksen kanto oli vuonna 1980 18 miljardia
markkaa eli 45,2 % valtion verojen ja veroluontoisten tulojen koko-
naiskertyméstd. Ulkomaankauppaan ja kotimaiseen valmistukseen
liittyy lisdksi erilaisia eturatkaisuja, joitten vuotuinen arvo on useita
miljardeja markkoja. Piiritullikamareissa tehtiin vuonna 1980 ldhes
1,5 miljoonaa péatosté valitusosoituksineen.

Vuoden 1981 kolmen ensimmaiisen neljinneksen aikana saapui
tullihallitukselle 1050 ja sielld ratkaistiin 1144 valitusta. Vastaavana
aikana saapui KHO:sta TH:een lausunnolle 121 jatkovalitusta ja lau-
suntoja annettiin 118.

Tarkasteluaikana TH:ssa ratkaistuista valituksista oli 493 eli 43 %
autoverolain 17 §:n mukaisia invalideille myénnettavia verohelpotuk-
sia koskevia valituksia. Vastaavasti KHO:lle annetuista lausunnoista
oli 102 invalidiautoja ja 16 varsinaista tulliverotusta koskevia.

Tullihallitukselle tehtyjen valitusten mé&ara vastaa noin promillea
piiritullikamareitten valituskelpoisista paatéksista ja KHO:lle tehtyjen
jatkovalitusten noin 0,1 promillea. Kun KHO:lle annetuista lausunnois-
ta vain 16 koski varsinaista tulliverotusta, ei esitettyjen lukujen valos-
sa nayttdisi siltd, ettd kansalaiset tuntisivat erityistd epaluottamusta
tulliviranomaisten toimintaa kohtaan.

Autoverovalitusten runsas lukumé&ara johtuu aivan ilmeisesti voi-
massa olevasta lainsdadanndsta.

Helsingin piiritullikamari maksaa auto- ja moottoripydriaverosta
14.11. 1967 annetun lain 17 §:n nojalla auton hintaan sisiltyvan veron

* Professori Toivo Holopaisen johdolla toimiva, vuonna 1978 asetettu Hallinnon
Oikeusturvakomitea korostaa valtioneuvostolle 7, 1.1980 lahettdmassadn, oikeussuo-
jajarjestemén kehittdmistd veroasioissa koskevassa esityksessd, ettd ratkaisujen vii-
pyminen on vakava olkeusturvaongelma. Ks. myds Nuorvala, Kansalaisen oikeus-
turva hallinnossa, s. 39.

5 Ks. Nuorvala, Hallinnon oikeussuojajarjestelman kehittdmisndkymia 1980-
luvulla, LM 1980 s. 539 ja Hallberg, Hallinnon oikeussuojajarjestelman kehittamisesta,
Oikeus 1980 s. 133,
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Hallinnon oikeussuojajérjestelméstd tullihallinnon nékdkulmasta

takaisin mm. sellaiselle invalidille, jonka liikuntavammasta aiheutuva
pysyvéd haitta-aste on vahintdédn 80°%o ja jonka henkilokohtaiseen
kéyttoén auto tulee. Liikuntavammasta aiheutuvana invaliditeettina
on lain mukaan pidettdva vain varsinaisia alaraajojen ja lannerangan
vammoja, jos ne yhdessa aiheuttavat véhintdan 80 % vammaisuuden
kuitenkin niin, ettad pelkat lannerangan vammat eivét yksindan oikeuta
veronpalautukseen. Mitkadan valilliset, esimerkiksi aivoperaiset taikka
syddmen tai keuhkojen toimintahairidistd johtuvat liikuntahaitat eivét
oikeuta veronpalautukseen, olkoon invalidi miten liikuntakyvyton
tahansa. Tama ei vastaa kansalaisten eikd mydskaén ladkéreitten
oikeudentuntoa useiden heista antaessa liikuntahaittaisille invalideille
jatkuvasti todistuksia, etté heidéan liikuntavammasta aiheutuva invalidi-
teetti on vahintaan 80 °%. Laki on vaaramielinen asettaessaan alaraa-
jojen vammaisuuden erikoisasemaan veroetuuden saamisen edelly-
tyksena é.

Kun valitukset aiheutuvat materiaalisesta lainsdadénndstd, ei nii-
den lukuméaédra varmaankaan riipu siitd, kuka valitukset ratkaisee.
Materiaalisen lainsdadanndn epdoikeudenmukaisuus kylla helposti
johtaa siihen, ettad kansalaiset kohdistavat epaluottamuksensa vaara-
mielisen lain kayttdjaan. Tasta ei kuitenkaan voitane tehda sita johto-
paiatosta, ettd keskusvirastot eivdt yleensé voisi toimia valitusasteena
linjahallinnossa tehdyistd pa&toksistad valitettaessa.

Péinvastoin, mahdollisuudet vdarédmielisten ja -muotoisten sdan-
nésten muuttamiseen ovat ilmeisesti paremmat silloin, kun keskusvi-
rasto toimii valitusasteena kuin jos valitukset ratkaisisi hallinnon ulko-
puolinen elin. Kun keskusvirasto joutuu hallinnollisen tuomioistuimen
tavoin jatkuvasti késittelemé&an valitusasioita ja nojaamaan ratkaisunsa
positiiviseen oikeuteen, huomaa se pakostakin lainsdédénndssa ole-
vat puutteet ja muutostarpeet. Kun keskusvirasto toisaalta on yleensé
kiintedsti mukana alansa lainsdadanndn valmistelussa, on silld mah-
dollisuudet saada havaitsemiinsa lainsaadénnéllisiin epékohtiin kor-
jausta.

Muodollisen valtuutuksen korjausesitysten tekemiseen keskus-
virasto saa sille annetusta velvollisuudesta seurata kehitystd omalla
hallinnonalallaan ja tehda aloitteita tarpeellisiksi uudistuksiksi ja pa-
rannuksiksi. Sen asiallinen kannustin saattaa havaitsemansa sdadok-

¢ Tullinallitus on neuvoteltuaan asiasta ladkintohallituksen kanssa ryhtynyt toi-
menpiteislin, jotta invalideille myoénnettdvdn autoveron palauttamisen edellytykset
tulisivat asianmukaisesti tarkistetuiksi.
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selliset epdkohdat kuntoon johtuu yhtailtd inhimillisestd ambitiosta
hoitaa keskusvirastolle uskottua hallinnon alaa mahdollisimman hy-
vin. Toisaalta nykyaikaisesti hoidetussa keskusvirastossa joudutaan
jatkuvaan kanssakéymiseen sen ulkopuolisten intressipiirien kanssa.
Témaén yhteistyon kannalta on valttimatonta huolehtia siitéd, ettid sel-
laiset lains&dédénndlliset jarjestelyt, joiden oikeudettomuudesta ja
epétarkoituksenmukaisuudesta eri osapuolet ovat vakuuttuneita, eivét
muodostu positiivisen yhteistyén esteeksi.

Se, etta tullihallinnon alalla on uudistettu viime vuosikymmenella
koko tulli- ja valmisteverolainsdadanté ja etta tullihallinnon toimialalla
on jatkuvasti kdynnissa lainvalmistelu ja -saddéantatyd sdadoésten ke-
hittamiseksi ja ajantasalla pysyttdmiseksi, johtuu ainakin osittain siiti,
etta toimiessaan valitusinstanssina tullihallitus saa konkreettista nayt-
t6a lain vaikutuksista ja impulsseja epékohtien korjaamiseksi.

Yleisesti keskusvirastolainkaytdén puolesta puhuvana nakékohtana
voidaan todeta, ettd keskusviraston hallitus saa toiminnastaan valitus-
instanssina muuta toimintaansa varten tarpeellista harjaantumista lain
tulkintaan, eri osapuolten nakoékohtien huomioonottamiseen ja lailli-
suuteen yleensd. Toimiminen hallinnollisena lainkayttdelimend on
omiaan painottamaan laillisuusnakdkohtia koko viraston toiminnassa.
Tama heijastaa vaikutuksensa myos paitdksentekoon aluehallinnossa.

Piiritullikamareihin on delegoitu verotusasioissa p&aatéksenteko
ennakkotietoja, kohtuushakemuksia ja e-tullitodistuksia lukuunotta-
matta. Aluehallinnossa tehtiin vuonna 1980 49 330 tullinoikaisu- ja jil-
kiverotuspéatdstd, mikd osoittaa, ettd lukumaariisesti merkittavin osa
hallintolainkdytdstd tapahtuu tullihallinnon alalla aluehallinnossa’.
Oikeusturvan kehittdmisen kannalta on nain muodoin ensi arvoisen
tarkeatd kehittdd menettelyad piiritullikamareissa. T&h&dn antaa par-
haimmat edellytykset jarjestelma, jossa tullihallitus toimii valitusins-
tanssina piiritullikamareitten paitoksista.

Oikeusturvan kannalta merkittdva nidkékohta on valitusasiain ké-
sittelyn joutuisuus.® Téalld hetkella valitusten keskimadrainen vireilla-
oloaika tullihallituksessa on 10 kuukautta. Tama kisittelyaika on
lyheneméssd, mikd ndkyy esimerkiksi siita, ettd kun 1. 1. 1981 valituk-
sia tullihallituksessa oli vireilla 931, niité oli 1. 10. 1981 vireilld 843.

7 Tassé lahdetadn siits, ettd jalkiverotus- ja oikaisumenettely on ensiasteen lain-
kayttod eikd hallintomenettelya.

8 Korkein Hallinto-olkeus, toimintakertomus 1980 s. 4.
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Hallinnon oikeussuojajérjestelmésta tullihallinnon ndkbékulmasta

Tilanne varsinaisten tulliasioitten kohdalla olisi tuntuvasti parem-
pi, elleivét invalidiautoja koskevat valitukset ja hakemukset ras:ttalsn
tarpeettomasti valitusasiain toimiston tyota °.

On vaikea ajatella, mitd kdytanndén kannalta merkittavia argument-
teja voitaisiin esittda sen puolesta, ettd varsinaiset tulli- ja valmiste-
veroasiat siirrettaisiin laaninoikeuksille tai LVO:ile '°.

Laaninoikeuksissa on ruuhkaa ''. Sinne olisi tulli- ja valmistevero-
asioiden vuoksi palkattava lisatydvoimaa, joka joutuisi miltei paéatoi-
misesti seuraamaan kehitystd tulli- ja valmisteverolainsdadannén
alalla. Myos paine KHO:een kasvaisi paatésten ollessa eri laanin-
oikeuksissa erilaisia. Valitusasioiden siirto LVO:lle ei olisi parempi
vaihtoehto muussa suhteessa kuin, ettd vaaraa valituspaatdsten eri-
laisuudesta ei ilmeisesti olisi. Tullihallitukselle ei siirto merkitsisi vas-
taavaa tydn saistoa, silla valitukset jouduttaisiin lausuntoasioina pe-
rusteellisesti valmistelemaan.'?

Yleensdkin perustavaa laatua oleviin muutoksiin pitéisi ryhtya
vain, milloin siihen on todellista tarvetta. Ainakaan pienessé resurssi-
kéyhassd maassa ei ilman painavia syita pitéisi ryhtya jarjestelyihin,
jotka merkitsevdt vain voimavarojen tuhlausta ja byrokratian paisut-
tamista.

Yhteenvetona valitustiekysymyksesta voidaan edelld lausutun pe-
rusteella todeta, ettd niin hyvin oikeusturva- kuin tarkoituksenmukai-
suusnakékohdat puoltavat tulli- ja valmisteveroasioiden sailyttamista
edelleen tullihallituksessa '*. Sama koskee maahantuonnin yhtey-

? Autoverolain 17 §:n mukaisten valitusten lisdksi ratkaistiin 1981 vuoden kol-
men ensimmadisen neljanneksen aikana 247 autoverolain 18 §:n mukaista kohtuus-
hakemusta. Kun hakemus perustuu samoihin asiakirjoihin kuin valitus ja tehdaan
joko valituksen tultua hylatyksi tai alunperin samanaikaisesti valituksen kanssa, pide-
taan tarkontuksenmukalsena. ettd myds kohtuushakemusasiat valmistellaan valitus-
asioiden toimistossa ja esitelldan sielta tullihallituksen ratkaistaviksi.

® Suomen Lakimiesliiton oikeudenhoidon tavoiteohjelmassa esitetdan, ettd lii-
kevaihtovero-oikeudelle olisi siirrettdva tullia ja muita tavaran maahantuonnista tai
maastaviennistad kannettavia veroja ja maksuja koskevat valitukset.

" Verovalituksia saapuu la&ninoikeuksiin nykyddn noin 30.000 vuodessa ja
kasittely sielld kestdd keskiméadrin puolitoista vuotta.

2 Yleisten verohuojennussainndsten kehittamistarpeita selvittaneen tydryhman
muistiossa (Tyoryhméamuistio 1980: VM 24) perustellaan hallituksen esitykseksi joh-
tanutta ehdotusta siirtaa verohuojennushakemukset pédasiallisesti VM:std verohalli-
tuksessa ja tullihallituksessa ratkaistaviksi mm. silla, ettd VM:n ty6 vahenisi, kun
taasen tyo keskusvirastoissa ei sanottavasti lisdantyisi, koska ne nykyisin joutuvat
antamaan lausuntonsa VM:n ratkaisuvaltaan kuuluvista huojennushakemuksista.

13 Hallinnon oikeusturvakomitea, jonka mietintd on t&td kirjoitettaessa valmis-
tumassa, on tiettdvasti selvityksissdan paatynyt siihen, ettd on asiaryhmii, joiden
ratkaisemiseen tarvittavaa erityisasiantuntemusta on vain hallinnonalan johtavalla
viranomaisella, keskusvirastolla. Taltd kannalta on komitean selvitysten mukaan
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dessd kannettavaa liikevaihtoveroa, vaikka kotimaan liikevaihtovero-
tuksesta tehdyt valitukset kasitelladnkin LVO:ssa. Liikevaihtovero
maarataan samassa pdatoksessa kuin muutkin maahantuonnin yhtey-
dessa kannettavat verot ja samassa valituksessa vaaditaan yleensa
useampien verojen alentamista tai poistamista.

Auto- ja moottoripydréverolain 17 §:n mukaisten valitusten ja 18
§:n tarkoittamien kohtuushakemusten oikea ratkaisupaikka sen sijaan
ei ole tullihallitus. Invalidien kdytt66n tulevia autoja koskevat valituk-
set menevéat nykyisen jarjestelyn mukaan liikevaihtoverotoimistosta
LVO:een silloin, kun kysymys on maassa valmistetusta veronalaisena
hankitusta autosta. Kohtuushakemukset ndiss& tapauksissa menevéit
verohallituksen ratkaistaviksi. Tassa tarkoitetuissa autoverovalituk-
sissa ja -hakemuksissa ei tarvita tulliasiain erikoistuntemusta. Péin-
vastoin, tulliasioihin perehtyneille tullihallituksen kollegion jésenille
on vierasta ryhtyd arvioimaan invalidin haitta-asteen suuruutta tai
harkitsemaan kysymystd, onko auto invalidille hdnen toimensa tai
tyénsa tai ammattiin valmistumista varten tapahtuvan opiskelun hoi-
tamiseksi olennaisen tarpeellinen.

Haitta-asteen suuruutta ja auton tarvetta koskevat kysymykset voi-
taisiin nykyistd patevammin ratkaista hakijan asuinpaikan laaninoikeu-
dessa, jossa sekd hakijan olosuhteiden tuntemus ettd laéketieteelli-
nen asiantuntemus ovat ldhempéand ja helpommin saatavissa kuin
tullihallituksessa.

Valtiovallan kolmijako-oppi ei riitd perustaksi siirtdmaan valitus-
asioiden késitelyd keskusvirastolta jollekin muulle instanssille. Opin
puolesta esitettdvissa olevat ndkékohdat puoltavat sen sijaan valitus-
asioiden kasittelyn eriyttdmista keskusviraston sisalla ainakin silloin,
kun keskusvirasto tullihallituksen tavoin joutuu sdanndllisesti kisitte-
lemaén valituksia.

Tullihallituksessa suorittavat materiaalisia verotuskysymyksid ka-
sittelevat toimistot yleisohjeiden ja muun neuvonnan muodossa tapah-
tuvaa verotuksen ohjausta. Kun myés aluehallinnossa tiedetaan, etta
ndihin materiaalisiin toimistoihin on keskittynyt laaja kdytidnnén ja
erikoissadnndsten tuntemus, pyritddn aluehallinnosta saamaan niista
useasti myds neuvoa vaikeiden yksityistapausten ratkaisuun. Jos
sama henkilé6 sekd antaa neuvon tai ohjeen, jonka perusteella yksit-

edelleen tarkoituksenmukaista, ettd naissa aslaryhmissa keskusvirastoilla séilyy lain-
kayttotehtavid. Tallainen asiaryhma on muun ohella tulliasiat, joiden ratkaisemiseen
tullihallituksessa olisivat parhaat kaytannon edellytykset.
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taistapauksessa on ratkaistu, ettd valmistelee ja esittelee ratkaisua
koskevan valituksen, saattaa valitusasia tulla yksipuolisesti esitetyksi.

Vuoden 1980 alussa perustettiin tullihallitukseen itsendinen vali-
tusasiain toimisto, jonka pé&allikkbnd on hallintolainkdyttédn hyvin
perehtynyt juristi apunaan kaksi lainopillista asessoria ja muina val-
mistelijoina korkeakoulun suorittaneita esittelijoita.

Subjektiivisen vaikutuksen eliminoimisen ohella on jérjestely
aiheuttanut esitysten laatutason kohoamista ja valitusten késittelyn
nopeutumista. Varsinkin laajan asian valmistelu hidastuu ja vaikeu-
tuu, jollei valmistelija voi siihen yhtamittaisesti paneutua vaan joutuu
valmistelemaan verovalitukset rinnan ohjaus-, neuvonta-, koulutus- ja
kehittamistyn.4

Valitukset ja muut tullihallituksen toimivaltaan kuuluvat lainkaytt6-
asiat ratkaistaan istunnossa, johon ottavat osaa puheenjohtajana paa-
johtaja seka jasenina ylijohtaja ja osastopéaallikét.'® Tullihallitus on
paatosvaltainen, kun puheenjohtaja ja kolme jédsentd on saapuvilla.
Aanestettidessa ja yleensad muutoinkin noudatetaan samaa menettelya
kuin monijasenisessa tuomioistuimessa.

Kolleeginen kasittely on oikeusturvan kannalta merkittdva. Tassa
suhteessa eroaa valitusasioiden késittely esimerkiksi naapurimais-
samme Ruotsissa ja Norjassa noudatettavasta jarjestyksesta. Siella-
kin voidaan tullausasioissa valittaa tullihallitukselle mutta kolleegista
kasittelyd ei tunneta vaan asiat ratkaistaan esittelysta.

Tullihallitus otti vuonna 1978 kaytdntédén menettelyn, jonka mu-
kaan saanndllisesti kaksi kollegion jasentéd tarkastaa istuntoon tule-

“ Presidentti Aarne Nuorvala on lausunut (Kansalaisen oikeusturva hallinnossa
s. 111), ettd KHO:n toiminnan perusta on esittelijoiden suorittama valmistelutyé ja
ettd sen lainkédytdn varmuus sekd nopeus ja muu tehokkuus on suuressa maarin
riippuvainen siita, miten hyvin esitettavat asiat on valmisteltu. Tullihallituksessa saa-
dut kokemukset vahvistavat valmistelun merkityksen.

5 Tullihallituksen kollegion jésenet paajohtaja, ylijohtaja ja kolme neljasta tulli-
neuvoksesta ovat juristeja.

' Ruotsissa oikaistaan tullausvirheet normaalisti asianomaisen tullikamarin toi-
mesta erityisessd uudelleentullausmenettelyssd. Tullihallitus (generaltullstyrelsen)
saa ratkaistavakseen valitusasioita noin 500 vuodessa. Ratkaisun tekee osastopail-
likkd toimistopaillikdn esittelystd. Paatokseen tyytyméaton tavaranhaltija tai valtion-
asiamies voi valittaa siitd Tukholman kamarioikeudelle ja edelleen, mikéli asialla on
lainsovellutuksen kannalta merkitystd, hallinto-oikeudelle (regeringsratt).

Norjassa tulee tullihallituksen (toll- og avgiftsdirektoratet) kasiteltdvaksi noin
1.000 valitusasiaa vuodessa. Asiat valmistellaan tulliosastolla, jonka pééllikkd rat-
kaisee ne normaalissa tapauksessa asianomaisen virkamiehen esittelystd. Epaétietoi-
sissa tai merkityksellisissa tapauksissa asia voidaan saattaa tullihallituksen apulais-
johtajan tal paajohtajan ratkaistavaksi. Tullihallituksen p&é&tés on kaytdnnossa lopul-
linen. Siviilikanteeseen, joka olisi teoriassa mahdollista nostaa asian edelleen sel-
vittdmiseksi, ei ole kertaakaan turvauduttu.
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vien asioiden kaikki asiakirjat. Toiset jdsenet saavat valitusasiain toi-
mistosta asialuettelon muistioineen ja paatésehdotuksineen ja luon-
nollisesti myés he ovat oikeutetut saamaan asiakirjat tutkittavikseen
ennen paitdksentekoa.

Tullihallitus on yhdessd valtiovarainministerién kanssa laatinut
1981 vuoden valtiopdiville annettavan hallituksen esityksen tullilain
muuttamiseksi, mihin esitykseen sisaltyy mydés ehdotus tulliasiamies-
jarjestelman kehittdmisestd ja laajentamisesta. Tarkoituksena on,
paitsi muuttaa tulliasiamiehen toimi tuilihallituksessa péétoimiseksi,
saada piiritullikamareihin tulliasiamiehet.

Ehdotuksen johdosta 24. 4.1981 antamassaan lausunnossa KHO
toteaa, ettd »edunvalvonnan erottaminen muodollisestikin paatéksen-
teosta on omiaan lis@amaan yksityisten verovelvollisten oikeusturvaa.
Vaikka verotuksessa verotuslain 55 §:n periaatteiden mukaisesti on
otettava tasapuolisesti huomioon niin veronsaajan kuin verovelvolli-
senkin edut, asiamiesjérjestelméakin korostaa osaltaan tata. Kun tul-
kinnanvaraisissa tapauksissa on kaytettdvissa myds veronsaajan muu-
toksenhakumahdollisuus, se on omiaan edistdmaan kaytannén yhden-
mukaisuutta tulliasioissa».

Tullihallinnon kannalta on edelld sanotun perusteella tultava sii-
hen johtopaatokseen, ettd oikeussuojaa voidaan kehittaa ja on kehi-
tettdva nykyisen oikeustiejdrjestelmén pohjalta. Erikseen on tuotava
esiin, ettd nykytila, jossa keskusvirasto ja KHO ovat vuorovaikutuk-
sessa, tuntuu ainakin tullihallituksen nékdkulmasta katsoen oikealta.
Tullihallitus tarvitsee KHO:ta lopullisen kannan ottajana laintulkinta-
kysymyksissad. Selkeyttamalla ja oikeudenmukaistamalla lainsdédéan-
t64, parantamalla paatoksentekoa ensi asteessa, lisddmalla informaa-
tiopalveluja ja tehostamalla valitusasiain késittelya keskusvirastossa
valitukset KHO:een vihenevét entisestddn ja siitd muodostuu itses-
tadn entistd pelkistetymmin hallintoa ohjaava prejudikaattituomio-
istuin.
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Valtiovalta ja kansalaistottelemattomuus

Valitiovallan ja kansalaistottelemattomuuden valista suhdetta on
syyta tarkastella kaksisuuntaisesti. Ensinnékin voidaan kysya, miten
valtiovallan toimenpiteet, kuten lainsdadantodn sisaltyvat epaoikeu-
denmukaisuudet, uudistusten viivastyminen, nuoremman polven kasi-
tyksia vastaamaton lakien arvotausta seka monasti tyhjaa jauhava ja
mihinkd&n johtamaton uudistuskeskustelu luovat ilmapiirid, jossa kan-
salaistottelemattomuus on alkanut nostaa paatdan. Toiseksi voidaan
kysyd, miten kansalaistottelemattomuus puolestaan vaikuttaa valtio-
valtaan ja varsinkin lainsdadanndn uudistamiseen, hallintoon ja lakien
soveltamiseen.

Kansalaistottelemattomuus on hyvin monitahoinen yhteiskunnalli-
nen ilmid, jonka tarkastelu pelkastaan yhden tieteenalan puitteissa ei
ota onnistuakseen. Jo ilmion pelkkad maarittelykin tuottaa vaikeuksia;
siitd on varsinkin anglosaksisessa kirjallisuudessa julkaistu paljon
tekstia. Tassa artikkelissa katson voivani tyytyd suomalaisten filoso-
fien Eerik Lagerspetzin ja Matti Wibergin esittamaan alustavaan méa-
rittelyyn, jonka 'mukaan

Kansalaistottelematon on henkild, joka rikkoo vakaumuksel-
lisista syista yksittaista lakia tai méaéaraysta samalla kun han pe-
riaatteessa tunnustaa lainsaatajan tai maarayksen antajan ylei-
sen auktoriteetin.’

Erityisesti ‘huomionarvoinen on Lagerspetzin ja Wibergin totea-
mus, ettd madérittely ja justifikaatio kansalaistottelemattomuudesta
puheen ollen tahtovat auttamattomasti kietoutua toisiinsa.

Kysymysta kansalaistottelemattomuuden oikeutuksesta (justifikaa-
tiosta) ei voida ratkaista oikeuspostitivismin l&htékohdista kéasin. Sii-
hen tarvitaan joko luonnonoikeudellisia tai moraalifilosofisia pohdin-
toja. Sellaisiin ei ole tarkoitus tamén artikkelin puitteissa kuitenkaan
ryhtyd. Mutta on syyta oikeuspostivismista todeta, ettd sen hallitseva

' Ferik Lagerspetz & Matti Wiberg, Kansalaistottelemattomuus: Kisiteanalyyt-
tinen tarkastelu, Politiikka no 3/1981, s. 251—270.
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asema voidaan nahda sitd taustaa vasten, eftd olemme Suomessa
pitkén aikaa elaneet varsin rauhallisissa oloissa. Tillaisten olosuhtei-
den vallitessa voimistuu luontevasti kasitys, jonka mukaan vastaus
kaikkiin yhteiskunnallisiin ongelmiin 16ytyy sdddetysta laista tai sai-
dettévasta laista. Niin ei kuitenkaan aina ole. Ei tarvitse menna kovin
kauas taaksepédin Euroopan historiassa, kun tulee vastaan tilanteita,
joissa juridisesti pateva »laki ja jarjestys» on kaynyt sietamattéméksi,
suorastaan ihmisarvon vastaiseksi. Tallaisissa oloissa ihmiset saatta-
vat turvautua kansalaistottelemattomuuteen ja muihin vastarinnan
muotoihin.

Kansalaistottelemattomuudesta Suomessa ei liene juuri nimeksi-
kéan empiiristd tutkimustietoa olemassa. Mydskaén tidssa artikkelis-
sa ei esitetd tutkimustietoa; pikemminkin vain henkilokohtaisia kési-
tyksia ja ndkemyksia.

Suomessa kansalaistottelemattomuuden aiheita ovat olleet monet
luontoa ja muuta ympaéristéa tuhoavat rakennushankkeet. Tillaiset
herattavat varsinkin luonnonsuojelusta kiinnostuneiden ihmisten vas-
tustusta. Mutta on olemassa tapauksia, joissa luontoa tuhoavat raken-
nushankkeet samalla loukkaavat ihmisten perusoikeuksia tai ihmis-
oikeuksia. Sellaisista voidaan esimerkkind mainita ennen muita Nor-
jan Altajoen rakennushanke, joka ei suinkaan ole pelkdstdin voima-
talous- ja luonnonsuojelukysymys. Siina on lisdksi kysymyksessa pie-
nen alkuperéiskansan, saamelaisten oikeus sailyttaa oma kulttuurinsa,
mikd puolestaan on tdysin riippuvainen siitd, saavatko he pitaa sen
luonnollisen ympériston, johon heidan perinteiset elinkeinonsa, poro-
talous ja lohenkalastus, eroftamattomasti liittyvat. Altan kysymykses-
sé on rakentamista vastustavien taholita huomautettu mm. siitd, etta
kansanvaltaisesti hallitussa yhteiskunnassa on olemassa sellaisia va-
hemmistén oikeuksia, sellaisia perusoikeuksia ja ihmisoikeuksia, joi-
ta ei voida enemmistopaatdksin ottaa pois tai loukata.?

Kun ryhdytdan etsimaan selityksid kansalaistottelemattomuudelle,
tulee helposti mieleen ihmisten vieraantuminen poliittisista puolueista
ja heiddn tuntemansa epaluottamus valtiovaitaa kohtaan. N&méa ovat
asioita, joista politologit Risto Sdnkiaho ja Pertti Pesonen ovat esitta-
neet valaisevia tutkimustuloksia.® Puolestani arvelen, ettd on (6ydet-
tavissd muitakin selityksid kuin yleinen luottamuksen heikkeneminen

2 ks. ldh. Jaakko Uotila ja Paavo Uusitalo, Altan kiista ei ole pelkdstddn nor-
jalaisten kysymys, Suomen Kuvalehti no 5/1981.

3 Pertti Pesonen ja Risto Sénkiaho, Kansalaiset ja kansanvalta, Juva 1979.
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tai vieraantuminen. Suomen oloissa voidaan osoittaa tapauksia, jois-
sa suuriakin ihmisryhmid on kohdeltu hyvin epaoikeudenmukaisesti.
Tama on ollut omiansa vaikuttamaan heidédn késitykseensa siita, mi-
ten yleensa voi paastd oikeuksiinsa ja milla tavalla asioihin voi vai-
kuttaa.

Ei voi olla pelkastaan sattuma, ettd monet kansalaistottelematto-
muusilmioét liittyvat vesiasioihin. Sellaisesta on jo mainitsemassani
Altan tapauksessa kysymys; Koijarvi ja Lappajéarvi ovat niin ikaan
vesiasioita, ja nyt nayttda olevan alkamassa liikehdintd Ounasjoen
rakentamisen ja Vuotoksen tekoaltaan ymparilla. Miksi juuri vesiasiat
saavat aikaan kansalaistottelemattomuutta?

Lakimiehen silmin katsottuna vesiasiat ovat tavattoman monimut-
kaisia. Ne koskettavat lisdksi laajoja alueita ja niissa tehdyt ratkaisut
koskevat hyvin suurten ihmisryhmien oikeuksia. Ehka jo taltd pohjalta
saattaisi ymmartaa, miksi niissd tehtdvat ratkaisut helposti herétta-
vat tyytymattomyyttd. Lahemmin tarkastellen on syyté kiinnittda huo-
miota varsinkin vesilain korvausjérjestelmaan.

Vesiasioissa vesituomioistuimen tehtdvana on wvesilain mukaan
paattaa vahinkojen korvaamisesta. Vahingot ja haitat muutetaan mar-
koiksi. Jos esimerkiksi talonpojan kotitalo jaa veden alle, tdma vahin-
ko on markoiksi muutettavissa. Samoin menetetty kalastus, joka kay-
ténndllisesti katsoen aina on ollut ja joka kaytdnnollisesti katsoen jat-
kuisi ikuisesti, voidaan sekin muuttaa markoiksi arvioimalla.vuotuinen
tuotto ja kapitalisoimalla se sitten jonkin prosenttiluvun mukaan.

Vahinkojen ja haittojen vastapainona on usein voimataloudesta
saatava etu. Kovin yleiseksi on nyt muodostunut sellainen kasitys,
ettd yleinen etu vesiasioissa samaistuu sahkdvoiman tuotantoon:
»Yleinen etu on yhtd kuin sahkévoima». Tdma tuskin on sopusoin-
nussa ihmisten oikeustajun kanssa.*

Korvauskysymykseen liittyy wvield se seikka, ettd esim. voimalai-
toksen rakentaja tai sddnnostelyhankkeen toimeenpanija on ollut
velvollinen maksamaan korvaukset vasta sitten, kun péatés on saanut
lainvoiman. Siihen on kadytanndssa saattanut kulua useita vuosia, jopa
vuosikymmenid. Iltse rakennushanke on sitd ennen kuitenkin voitu
toteuttaa véliaikaisen luvan nojaila hyvinkin vauhdikkaasti. Korvaus-
ten suorittamisen hitautta lisdé viela eréds vesilain erikoisuus, joka il-
menee juttujen »halkomisessa» yleisten tuomioistuinten ja hallinto-

4 Voimatalousedun ylikorostamisen syistéd ks. esim. Pekka Vihervuori, Viran-
omaisen asianosaispuhevallasta vesiasioissa, Vammala 1981, s. 2.
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tuomioistuinten kesken. Kun vesilaki saatiin saddetyksi vuonna 1961,
siihen siséltyi jarjestely, jonka mukaan lupahakemuksen ratkaisee vii-
meisena oikeusasteena korkein hallinto-oikeus, mutta luvan tarkoitta-
masta toiminnasta aiheutuvat vahingot ratkaisee vesiylioikeus, vii-
meisend oikeusasteena korkein oikeus. Korvauskysymyksia ei siis us-
kottu korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistaviksi.

On selvéad, ettd ennen kuin jostakin lupapéatoksesta aiheutuva va-
hinko voidaan arvioida, tuon luvan ja siihen siséltyvien ehtojen pitaa
olla lopullisesti paatetyt. Nain siis luotiin erinomaiset edellytykset
asioiden palauttamiselle ja siirtelemiselle viranomaisesta toiseen.
Namé epéakohdat olivat néhtdvissd jo vesilain sdatadmisen aikoihin,
mutta lahinna kilpailu yleisten tuomioistuinten ja hallintotuomioistui-
men vélilla lienee johtanut selostettuun, yleiseltd kannalta irrationaa-
_liseen juttujen hatkomiseen.’

Aivan é&skettdin (marraskuussa 1981) on valmistunut kahden eri
tydryhmén ehdotukset, jotka tarkoittavat edelld kosketeltujen epa-
kohtien oikaisemista. Selostettua kehitystd voitaneen pitda esimenrk-
kind lainsdadanndén viivastymisestd: nyt aiotaan ryhtyd korjaamaan
lainsaddanndllisia virheitd, jotka ovat olleet parinkymmenen vuoden
ajan tiedossa! .

Valtiovalta yleensad vaatii kansalaisilta enemman kuin itseltaan.
Esimerkiksi kelpaa vaikkapa verotus. Verot on heti maksettava vali-
tuksesta huolimatta; maksun viivastymisestd aiheutuvat sakkokorot
saattavat olla jopa 18 %:n luokkaa. Toisaalta valtio ei itse pidd mi-
taan kiirettad velkojensa suorittamisessa, olkoon sitten kysymys suori-
tuksista yksityisille tai kunnille. Valtion maksama korkokin jaa alle
tavanomaisen pankkikoron.

Ihmisten kasityksiin laista ja lainkaytosta eivat vaikuta pelkéstaan
jo mainitut ja muut niihin verrattavat konkreettiset epakohdat. Kysy-
mys voi olla myos siité, ettd ne arvot, jotka ovat saaneet ilmauksensa
lainsdddannossa, eivat enda riittavasti vastaa ihmisten arvostuksia.
On astunut esiin uusi ikdpolvi, joka ei pida taloudellista kasvua ja sen
valttamattémyytta suinkaan itsestdan selvdna. Uusiin arvostuksiin si-
sdltyy myds luonnonarvojen suojeleminen entista paljon voimakkaam-
min. On alettu epéilld kovan, pddomavaltaisen teknologian soveltu-
vuutta meidén oloissamme. Sen korvikkeeksi halutaan etsid uusia
ratkaisuja, sellaisia tuotantomenete!mia, jotka eivat vaadi niin paljon

5 ks. lah. Uotila, Vesioikeudet valtiokoneistossa, Lakimies 1965 s. 231—248,
erik. 8. 246 ss. jossa esitetddn kritiikkid vesiasioiden »halkomista» kohtaan.
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paidomaa, vaan jotka tarvitsevat enemman tydvoimaa ja kéyttavat
luonnonvaroja entistd saastelidadmmin.

Kansalaistottelemattomuuden merkitys yhteiskunnassa ei ole suin-
kaan ollut vahdinen. Suomen historiasta voidaan esittad useita ta-
pauksia, joissa kansalaistottelemattomuus on johtanut uusien arvojen
tunnustamiseen yhteiskunnassa ja lainsaddanndssa. Niinpa téana pai-
vana meilla on sellaisia kansalaisvapauksia, joita todennakoisesti ei
olisi ilman aikaisempien sukupolvien kansalaistottelemattomuutta.
Esimerkkeina voidaan mainita uskonnonvapaus, sananvapaus, paino-
vapaus ja kokoontumisvapauskin. Sanottuja vapauksia ei ole saavu-
tettu ilman poliittista taistelua, johon on sisaltynyt myds kansalaistot-
telemattomuudeksi luonnehdittavia ilmi6ita.

Milla tavalla valtiovallan olisi suhtauduttava kansalaistottelemat-
tomuuteen? Naen siind 1&dhinna kaksi vaihtoehtoista linjaa: »kova-
korvainen» linja tai »herkkdkorvainen» linja. Na&itd voidaan my0s
kutsua eparesponsiiviseksi tai responsiiviseksi linjaksi.

Kovakorvainen suhtautuminen kansalaistottelemattomuuteen joh-
taa helposti kovakouraisuuteen eli siihen, ettd kutsutaan paikalle li-
saa poliisivoimia, kunnes saatetaan joutua sellaiseen tilanteeseen
kuin Altassa, jossa poliisivoiman kayttd on tosiasiassa ajoittain saa-
nut sotilaallisen operaation luonteen. On syyta olettaa, ettd valtion
arvovalta ei suinkaan ajan mittaan lisd&nny, jos se toistuvasti ryhtyy
poliisivoimin viem&aan |api sellaisia hankkeita, jotka nostattavat kansa-
laistottelemattomuutta.

Herkkakorvainen tai responsiivinen linja tarkoittaa sita, ettd val-
tiovalta alkaa kuunnella ihmisid. Tahan kuuluu myds se, ettéd ryhdy-
tdan tekemaan tarpeellisia muutoksia. Esimerkkind téllaisesta muu-
toksesta mainittakoon vesakkojen lentomyrkytyksistd luopuminen.

Suomen oloissa ndhddan monia esimerkkeja siitd, ettd asioista,
joissa on olemassa muutospainetta ja -tarvetta, keskustellaan loput-
tomasti. Kdydaan tyhjanpaivaistd keskustelua, joka ei johda kaytén-
nossa mihinkaan. Esimerkiksi kelpaa vaikkapa ylemmanasteinen itse-
hallinto. Asialla nayttaisi olevan yhteyksia kansalaistottelemattomuu-
teen, koska kansalaistottelemattomuuden eras selitys saattaa olla sii-
na, ettd paatdsvalta on viety niin yiés, ettei ihmisilla ole endd mahdol-
lisuuksia paikallisesti paattaa sellaisistakaan asioista, joilla kuitenkin
on suuri paikallinen merkitys. Ylemmaéanasteisesta itsehallinnosta on
toistasataa vuotta keskusteltu. Kuka viitsii enda lukea, mitd lyhyeh-
kéin valein ilmestyvat mietinn6t tai muistiot siitd asiasta sisaltavat!
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Valtiosdantduudistuksesta on keskusteltu tuhansien sivujen mit-
taisesti 60-luvun lopusta 70-luvun loppupuolelle saakka. Tuloksia vain
ei ole ndhtdvissd. Mutta onhan sentididn Asetuskokoelman nimi muu-
tettu S&dddskokoelmaksi! Sita paitsi presidentin vaalissa v. 1982 tu-
lee olemaan 301 valitsijamiesta entisen 300:n 'asemasta.

Pidan mahdollisena, ettd vuodesta ja vuosikymmenesta toiseen
tyhjdd jauhava keskustelu nimenomaan kansanvallan kehittdmista
koskevissa kysymyksissd on omiaan luomaan ilmapiirid, joka edistida
kansalaistottelemattomuuden yleistymista.

On myés olemassa asioita, joista ei kdydéd keskustelua, vaikka
niista pitdisi keskustella. Tarkoitan korruptiota, joka ei Suomessa
enéa ole tuntematon ilmié, niin kuin ehka vield jokin vuosikymmen
sitten. Mutta miksi keskustelu siita ei ota kdynnistydkseen? Lehdistd
kyllakin selostaa oikeudenkayntejé, joissa syyttajat ja syytetyt keskus-
televat, mutta tdma on 1ahinna reportaasia, ei yhteiskunnallista kes-
kustelua. Mitkd ovat tdmén paivan eturivin poliitikkojen ja muiden
vaikuttajien mielipitest korruptiosta ja siitd, mitd olisi tehtivd sen
poiskitkemiseksi? Téllaisia mielipiteitd ‘ei ole nakynyt tai kuulunut.
Joissakin yhteyksissd olen tosin nahnyt lausuntoja, joiden mukaan
kysymys siitd, miten suuria lahjoja tai muita etuja virkamies tai mi-
nisteri saa ottaa vastaan, on liian vaikea lainsdadant6toimin ratkais-
tavaksi. Kuitenkaan se ei ole ollut ylivoimaisen vaikea esim. Ruotsis-
sa, Englannissa tai Yhdysvalloissa, joissa asiasta on olemassa yksi-
tyiskohtaiset sdénndkset. — Tamékin asia todenndkdisesti vaikut-
taa siihen, minkalainen on valtiovallan nauttima luottamus ihmisten
keskuudessa.

Yhteenvetona edella esitetystd voisi todeta, ettd kansalaistottele-
mattomuuden pitéisi antaa paétoksentekijoille aihetta itsetutkiskeluun.
Tosin on selvdd, ettd jossakin kaytdnnén tilanteessa ei maalaiskons-
taapelilla tai nimismiehelld ole mahdollisuutta ryhtyd pohtimaan, onko
tilanteeseen sovellettava laki jérkeva tai oikeudenmukainen ja onko
sitd noudatettava. MHsetutkiskelun paikka onkin Idhinna valtiokoneis-
ton ylemmissa portaissa: eduskunnassa, valtioneuvostossa ja ministe-
ridissd. Tuolla tasolla pitdisi sen sijaan, ettd vain puhutaan laista ja
jarjestyksestd, asettaa kysymys: ovatko lait ajan tasalla, onko niissd
selvia epaoikeudenmukaisuuksia? Miten niita pitaisi kehittda? Toisin
sanoen: olisi syyté valita responsiivinen linja suhteessa kansalaistot-
telemattomuuteen.

Naen kansalaistottelemattomuuden lahinna vahan valtaa omaavien
ihmisten vaikuttamiskeinona. Kun kysymyksessd on uusien arvojen
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ja vanhan lainsdadannon valinen ristiriita, tavalliset kansalaiset tunte-
vat mahdollisuutensa vaikuttaa lainsdddannon kehittymiseen hyvin va-
haisiksi. Toisaalta, jos laki joutuu ristiriitaan vaikutusvaltaisten jér-
jestéjen kuten suurten puolueiden, SAK:n, STK:n tai MTK:n edusta-
mien intressien kanssa, ne ryhtyvat kukin omalla tavallaan vaikutta-
maan, jotta muutos saataisiin aikaan. Siihen néilld hyvin organisoi-
duilla, runsaita aineellisia ja henkisia voimavaroja kayttelevilla jarjes-
téilla — samoin kuin monilla muilla jarjestéilla — on hyvat mahdolli-
suudet. Kansalaistottelemattomuus on ehké oire siité, etteivét taval-
liset kansalaiset enda aio tyytya siihen, etta vain suurilla jérjestéilla
on sanansa sanottavana yhteiskunnan kehittymiseen. Kansalaistotte-
lemattomuuden myoénteisend puolena pidénkin sitd, etteivat kaikki
kansalaiset ilmeisestikdan enda tyydy olemaan pelkastaan passiivisia
vallankaytén kohteita ja vdlikappaleita.
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Hallintomenettelyn ja hallintolainkayton
dynamiikasta

Monumentaalisessa siviilioikeuden oppikirjassaan Tirkkonen Kkir-
joittaa:

»Siviiliprosessimenettely edellyttda valttamattdmasti kahta
asianosaista (ns. kaksiasianosaissuhde): sitd asianosaista, joka
pyytda tuomioistuimelta oikeussuojaa, sanotaan kantajaksi, kun
taas se henkild, jota vastaan oikeussuojaa pyydetdin, on vas-
taaja».

(Suomen siviiliprosessioikeus 1, 2. uusittu painos, Porvoo
1974, s. 22).

Jokainen lakimieskoulutuksen saanut henkild tuntee edella esi-
tetyn periaatteen. Prosessi, lainkaytté, on aina kahden osapuolen
vélinen taistelu, jossa tuomari toimii (vain) »erotuomarina». Aate-
historiallisesti korostettu kaksiasianosaissuhde kuulunee ns. anglo-
saksiseen oikeusjarjestelmaan kiinteimmin. Tuosta jérjestelméasta on
kirjoitettu valtavasti, mutta sen perusajatuksesta voidaan pelkistda
esiin nyt kéasilla olevan »dynamiikan» kannalta se, ettd prosessi kul-
kee, »liikkuu», ldhinnad asianosaisten impulssien varassa. Tuomio-
istuin ja sen tuomarit toimivat vain asianosaisten heille antamien he-
ratteiden perusteella. »

Kun pidetaan silmalla prosessin liikkeelle panevia voimia, mer-
kitsee tuskin paljon se, mitd Tirkkonen kirjoittaa rikosasioista:

»Siviiliprosessissa on voimassa se saantd, ettd asianosaiset
ovat periaatteessa tasa-arvoisia (kurs. tdssd). Rikosprosessis-
sa ej tallaisesta tasavertaisuudesta yleensa saata olla puhetta.
Syytetty on nimittdin alistetussa asemassa, ja tdméa tosiasia il-
menee sitd voimakkaammin, mitd suurempi rikos on kyseessa».

(Suomen rikosprosessioikeus 1, 2. uudistettu painos, Por-
voo 1969, s. 22 if).

Tama grand old man’in esittdma saantd lienee otettava varo-
vasti — cum grano salis. Syytetyn »alistuneisuus» prosessissa pu-
noutuu yhteen prosessin dynamiikan kanssa. Tarkoituksena ei tie-
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tenkaan ole oikeusvaltiossa »alistaa» rikosprosessissa syytettyd, vaan
painvastoin sallia hénelle tdysi mahdollisuus puolustautumiseen, on-
pa meillda omaksuttu jopa favor defensionis-periaate.

Lainkdyton dynamiikan kannalta ja siis silmilld pitden tuomiois-
tuimen roolia on lahdettava kaksiasianosaissuhteesta.

Miksi tdméa ajatusrakennelma? Olisiko jokin muu vaihtoehto
mahdollinen? Onko lainkdytdssa jokin erityispiirre, joka ik&an kuin
pakottaa ajattelemaan dynaamisesti kaksiasianosaissuhteen pohjal-
ta? Voidaan kyseinen ajatus kaikkineen siirtdd koskemaan my0s
hallintomenettelyd? Entid onko eroa siviiliprosessin ja hallintolain-
kayton valilla?

Tieteellisesti taysimittaisen vastauksen antaminen juuri esitet-
tyihin kysymyksiin vaatisi laajaa aatehistoriallista ja prosessioikeu-
dellista tutkimusta. Uskon kuitenkin toisaalta, ettd on mahdollista
ja luvallista ilman laajaa tieteellistd selitystaustaakin esittdd joitakin
nakokohtia, joiden perustellusti voidaan arvella vaikuttaneen lain-
kdytdn »jénnitteeseen» ja myods hallinnon. Kysymyksessa ‘eivat ole
toistensa vastakohdat, lainkdyttd contra hallinto. Kehityshistorialli-
sesti hallintomenettely on poikinut prosessista. Tahdn on johtanut
yksinkertaisesti sekin ettd hallintoa — etenkin johtavilla paikoilla
— ovat Suomessa hoitaneet lakimiehet. Lakimiessivistykseen taas
on aina kuulunut selked kasitys menettelysdantdjen merkityksesta,
siis »prosessin» tarpeellisuudesta laillisen menon kannalta. Nain
prosessioikeudelliset periaatteet ovat saaneet hallinnossa jalansijan,
joskin ne ovat muokkautuneet vastaamaan hallinnon tarpeita. Véi-
tan ettd sama patee hallintolainkaytossa. Hallintolainkdyttd on Suo-
messa noussut tdysivaltaiseksi prosessilajiksi siviili- ja rikosproses-
sin rinnalle. Tahan ovat olleet syynd monet yhteiskuntakehityksen
seikat. Yksi niistd on ollut, oman kasitykseni mukaan, korkeimman
hallinto-oikeuden omaksuma linja. Hallintolainkaytté on eriytynyt
ja eriytymassa yleisestd prosessista. Tama eriytyminen taas heijas-
tuu hallintomenettelyyn. Osa tapahtuneesta kehityksesté, tosin vain
murto-osa, on jo kodifioitu voimassa olevaan lakiin taikka — parhail-
laan — hallintomenettelylakiehdotukseen. Osa taas ilmenee vain
KHO:n kaytanndstd. Nain osa kasiteltavastd oikeusilmidstad on ikéaén
kuin »ilmassa». Niinpd tdssa kirjoituksessani ei ole kysymys kirjoi-
tetusta oikeudesta vaan enemmankin siitd kehityksestd, joka KHO:n
mutta mydés muiden tekijoiden ohjaamana on kéynnissa. Kysymys
on yhté paljon tosiseikoista, oikeuskasityksestd, kuin nimenomaisis-
ta lain pykalista.
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Aluksi on aihetta korostaa yhta jotenkin triviaalia seikkaa, nimit-
tain sitd ettd oikeudenkéynti siviiliasioissa tapahtuu yksityisten in-
tressien suojaamiseksi. N&en asian niin, ettd erityisesti siviilipro-
sessissa — huolimatta sen tietystd »yhteiskunnallistumisesta» (esim.
avioeroprosessi on nykyisellaan tuskin luonnehdittavissa vain kahden
riidaksi ') — perusolemukseltaan on todella kysymys kahden vili-
sestd yksityisesta riidasta, jossa valtiovalta prosessin muodossa an-
taa oikeussuojaa; toisin ilmaistuna, huolehtii voimassa olevien oi-
keusnormien pétevyydesti. Asianosaisten asiaksi jaa huolehtia pro-
sessin eteenpéin viemisestd kummankin osaltaan; tuomari vain jakaa
oikeutta sen materiaalin varassa, mika hanelle on toimitettu ja jonka
toimittamisesta asianosaiset ovat kantaneet vastuun.

Edelld kuvailemani dynamiikka on tietysti meiddn oloihimme so-
vitettuna kovin anglosaksinen — lieneekd se meilld ollut milloinkaan
alioikeusprosessissa »puhtaana» kaytossd? On syytd muistaa, mita
professori Tauno Ellild — niin luennoillaan kuin kirjoissaankin —
lausui lainkaytén »kansanomaisuudesta» meidan oikeusjérjestykses-
samme: aineellinen oikeus ei saa kadota prosessitemppujen helmoi-
hin. Tuomarin aktiviteetti — hénen oikeutensa olla aktiivinen — on
myds ollut oikeustieteellisen tarkastelun alaisena (ks. esim. Aalto
LM 1962 s. 568 ss.).

Mutta yhta kaikki: yleisen prosessin dynamiikka lepida edelleen-
kin sen ajatuksen varassa, etta kysymyksessd on kahden vilinen rii-
ta, jonka selvittelyn eteenpdin ajamisessa péavastuu on molemmilla
riitapuolilla, kantajalla ja vastaajalla. Ulkopuolisia (»yhteiskunnalli-
sesti») ei riita enemmalti liikuta. Jos késitys siviiliprosessin dyna-
miikasta on edelld esitetyn kaltainen, on helposti kasitettavaa etta
prosessin dynamiikka, »jannite», rakentuu kaksiasianosaissuhteen
varaan. Siviiliprosessin primaéarifunktio on poistaa yleisesti hyvik-
sytylla, »sivistyneelld» tavalla oikeusriidat paivajarjestyksesta.

Yksiviivaisesti puheena olevaa prosessidynamiikkaa voi kuvata
seuraavalla kuviolla:

Tuomioistuin

Kantaja ' Vastaaja

' Hallinnon yhteiskunnallistumisesta on kirjoittanut Rytké/d jo nlin varhain
kuin v. 1967, LM 1967 s. 996 ss.
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Katsottaessa prosessidynamiikan »virtoja» havaitaan helposti tuo-
mioistuimen (tuomarin) keskeinen rooli, jota eri maiden oikeusjéarjes-
tyksissd on tietenkin viritelty eri suuntiin: aktiivisesta passiiviseen.
Mita passiivisempi tuomioistuin, sitd aktiivisemmat ovat asianosaiset
— muuten jarjestelma ei toimi. Kysymys tuomioistuimen asemasta
lienee jarjestelmassd kuin jarjestelmassd helppo: tuomioistuin toi-
mii riidanratkaisijana. Ongelmallista sitd vasoin on se, mistd tuomio-
istuin saa tarpeellisen ratkaisumateriaalin; kuka huolehtii aineiston
hankkimisesta.

Mielesténi yleisen lainkaytén, hallintomenettelyn ja hallintolain-
kayton dynamiikka kulminoituu juuri tdssd kohden. Mutta: ratkaisua
ei hevin kiehdota esiin lakitekstistd. Tietenkin kirjoitetulia lailla on
merkityksensi, jopa hallintomenettelylakiehdotuksellakin lienee ar-
gumenttiarvoa — onhan tuo ehdotus enemménkin nyt noudatettava-
na olevan hallintokaytannon kodifikaatio kuin kaiken mullistava uu-
tuus. Nyt esilla olevia dynamiikan kysymyksia on kuitenkin tarkas-
teltava — ne »on nahtdvd» — erdanlaisen lautamiesjérjen avulla.
KHO:n rooli on merkittdvd. Mutta on muitakin maamerkkeja. limei-
sesti dynamiikan kannalta ajatellen prosessissa vallitsee eraéanlai-
nen »tasapainon laki».

Niinpa voidaan oikeusturvaa uhraamatta hyvaksya Tirkkosen ké-
sitys, etta syytetty rikosprosessissa on »alistetussa» asemassa ni-
menomaan valtiovaltaa vastaan. Mutta varmaankin jokaisessa laki-
mieskoulutuksen saaneessa henkilossa esitetty kasitys synnyttda vas-
tareaktion: syytettyko alistettu? Miksi? Miten? Entéa syytetyn oikeus-
suoja?

Niin ndhty ja kuvailtu syytetyn alistuneisuutta korostava positii-
vinen jarjestelma, jossa myds todella tdhdataan oikeusturvan sailyt-
tdmiseen, voi toimia ainoastaan sellaisten edellytysten varassa kuin
on esim. periaate in dubio pro reo. Jos siis tuomioistuimen aktivi-
teettia minimoidaan, jos syyttdjalle annetaan »paéllekarkaajan» ase-
ma, prosessi on sittenkin viime kidessé tasapainoitettava sen kaltai-
silla prosessiperiaatteilla kuin juuri in dubio-periaate. Prosessidyna-
miikka niin ollen rakentuu »julkisen intressin» ja »prosessiperiaat-
teiden» yhdelmaéan, vastavoimien tasapainoittamiseen.

Tietenkin itse yleisen lainkdyton dynamiikasta — esim. tuomarin
tehtavistd, maallikkotuomareiden vaikutuksesta jne voidaan kirjoit-
taa vaikka miten pitkasti. Kaksiasianosaissuhteen perusdynamiikkaa
tuollaiset pohdiskelut eivat kuitenkaan koske.
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Entéd sitten hallintomenettelyn dynamiikka? Mita hallinnossa ta-
pahtuu ja keiden toimesta?

Suomessa — kuten myds entisaikojen emidmaassamme Ruotsis-
sakin — on pitkdédn pitdnyt tulla toimeen erdanlaisen »hyvdn hal-
linnon» kasitteen avulla; tdhan kaikkeen on kuulunut luottamus vir-
kamiesten koulutukseen, asenteisiin, etiikkaan. Hallintomenettely on
ollut laissa puutteellisesti saadetty. Yksittaisia lakeja on kylla saa-
detty (esim. laki tiedoksiannosta hallintoasioissa 232/1966). Mutta
suurelta osin on tultu toimeen oikeudenkdymiskaaresta saaduin ana-
logioin tai jopa vain yleisen lakimiessivistyksen ja -kasvatuksen tur-
vin. Nain on kyetty hallinnossa hoitamaan mm. asianosaisen kuu-
lemista koskevat kysymykset.2 Na&in siis lakimieskoulutuksella ja
myds tuomioistuinharjoitteluila on ollut oikeusturvan kannalta myén-
teinen merkitys. Tietenkdan tdméa kaikki ei lopultakaan riita — ei-
vathan esim. ldheskaan kaikki virkamiehet ole lakimiehia. Ja viela
yksi ajatus: yhteiskuntasuunnittelun kasvaessa, julkishallinnon tavoit-
teidenasettelun selkiintyessa ja siirryttdessa ainakin jossain mitas-
sa hallinnon »panostuotos» -ajatteluun »hallintoalamainen» (hallinto-
asiakas) huomaamatta saattaa joutua sellaiseen »alistettuun» ase-
maan kuin rikosprosessin syytetty. Siksi on kansalaisen oikeusturvan
takaamiseksi tarkeatd, ettei vain hallintopaatoksen sisaltoa siadeta
lailla tarkoin vaan sdadetdan myds noudatettavasta menettelysta.

Parhaillaan on eduskunnassa kdisittelydan odottamassa hallituk-
sen esitys hallintomenettelylaiksi. Sen yksityiskohtainen ruotiminen
odottaa tekijadnsa. Tassa kiinnitdn huomion ehdotuksen 17 §:&an,
joka kuuluu néin:

Viranomaisen on huolehdittava asian selvittamisesta.

Asianosaisen on tarvittaessa esitettava selvitystd vaatimuk-
sensa perusteista. Muiden selvitysten hankkiminen kuuluu vi-
ranomaiselle.

Yhdessa kasiteltdvissa asioissa seka asiassa, jossa on usei-
ta asianosaisia, viranomaisen on huolehdittava selvittamisesta
niin, ettei asianosaisten yhdenvertaisuutta loukata.

Puheena olevasta lakiehdotuksen kohdasta voidaan yleisesti to-
deta, ettd se on jo tavanomaisoikeudellisesti sovellettujen menette-
lyperiaatteiden kodifikaatio taikka tiivistelma juuri nyt kasiteltavista

2 Huomattava merkitys on varmaan ollut erityisesti kansleri Merikoskenhallin-
tomenettelya koskevilla ajatuksilla, joiden jélkia on helposti havaittavissa mm. eh-
dotuksessa hallintomenettelylaiksi, niin sen pykéldehdotuksissa kuin perusteluissa-
kin. :
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dynamiikan periaatteista. Lyhyesti: se lausuu julki paaperiaatteen
— joka on viranomaisjohtoisuus — ja liittdd siihen heti sellaisia
modifikaatioita, jotka johtuvat jonkinmoisesta kaksiasianosaissuh-
teesta tai »prosessinomaisesta» tilanteesta.

Nyt voidaan kysya, missad kohden yleinen lainkayttd kaksiasian-
osaissuhteineen poikkeaa hallintomenettelysta, ja mitd tdamé poik-
keaminen vaikuttaa hallintomenettelyn dynamiikkaan.

Taas sallittaneen seuraavat kuviot:

Hallintoviranomainen

v h

Hallintoasiakas

Hallintoviranomainen

2 0 LN

HallA 1 HallA 2 HallA 3

Ylla olevat kuviot kuvaavat hallintomenettelyn »voimasuhteiden»
asettelua samaan tapaan kuin edelld on kuvattu yleistd lainkayttoa.
Edelld ensinnd olevan kuvion osoittama tilanne on kaytdnndssa jai-
kimmadisen kuvion kuvaamaa tilannetta tavallisempi, mutta juuri dy-
namiikan ymmartadmiseksi myds jalkimméainen kuvio on tarkea. Ti-
lanteiden eroavuus on otettu huomioon myods hallintomenettelylaki-
ehdotuksen 17 §:ssd niin kuin kdy selville edellda esitetystd pykalan
3 momentista. Hallinnon »kilpailutilanteet», joissa siis on mukana
useita asianosaisia, ainakin kaksi — kuten esim. milloin useampi kuin
yksi henkild hakee elinkeinolupaa— jossain maérin lahenevét yleisen
lainkdytdn kaksiasianosaissuhteen dynamiikkaa.

Selvittdmisvelvollisuuteen liittyvia seikkoja on kasitelty lainval-
misteluvaiheessa jotakuinkin perusteellisesti (ks. Rihto — Kandolin
— Vworinen, Ehdotus hallintomenettelylaiksi, Oikeusministerién lain-
valmisteluosaston julkaisu 1/1979, s. 168 ss.). Nimenomaan on huo-
lellisesti koottu kysymykseen tulevia lainkohtia sekd tehty selkoa
voimassa olevan hallinto-oikeutemme kannanotoista. Sen maalin ta-
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voittamiseksi, joka on tdman kirjoituksen kiikarissa, ei ole tarpeen
paneutua lakiehdotuksen yksityiskohtiin, koska ensinnékin ehdotuk-
sessa on kysymys ennen muuta kodifikaatiosta, ei mullistavista uu-
tuuksista, ja toiseksi koska toisaalta lain soveltaminen jolloinkin
vastaisuudessa vasta luo lihaa niiden luiden ymparille, jotka laki,
aikanaan hyvaksyttyna, synnyttdd. Sita wvastoin on aiheellista ko-
rostaa hallintomenettelyn — sindnsa yksinkertaista ja helposti ta-
juttavaa — dynamiikkaa. Talla pelkistavéalla otteella on yhteys ka-
silla olevan artikkelin kirjoittajan kéasitykseen siitd, miten hallinto-
menettelylakia olisi kansalaisen (»hallintoalamaisen») kannaita tul-
kittava — siis ei »prosessilakina» termin ankarassa mielessa. Tuos-
ta seikasta sananen tai kaksi.

Vaikka tilanteet tietysti kaytanndssa suuresti vaihtelevat ja vaik-
ka otettaisiin huomioon myés se (kai) yhteiskuntatieteellisin mene-
telmin mittaamaton kehitys ja asenteiden muutos, mikd Suomessa
on hallinnon alalla ns. »sotien jalkeiselld ajalla» tapahtunut, ollaan
sittenkin edelleen — ja todennékoisesti myods vastaisuudessa — sii-
né tutussa tilanteessa, ettd »hallintoalamainen» etsii oikeuttaan sekéa
ettd oikeuden saaminen merkittdvaltd osalta riippuu viranomaisesta
— nimenomaan oikeuden saamisen nopeus. Tosin hallintolainkéayton
osuus ‘materiaalisen oikeuden saamisessa on merkittava, ja tamakin
seikka kuuluu esilléd olevan tarinan juonenkehittelyyn — hallintolain-
kdyton dynamiikkaan.

Jos ja kun meilld rikosprosessissa lahdetaan siita, ettd syytetyn
asema mahtavaa valtiovaltaa vastaan on »alistettu», niin miten
»dlistettu» se lieneekddn hallinnossa, kun on »hallintoalamaisesta»
kysymys. Hallinto ei paasaantdisesti ole julkista ainakaan yhta te-
hokkaasti kuin yleinen lainkayttd. Hallinnossa ei péadsaantdisesti
turvauduta asianajajien tai muiden asiantuntevien avustajien tukeen.
Hallintomenettely on vasta adskettdin saanut osakseen ns. julkisen sa-
nan huomion. »Hallintoalamainen» on muodollisteknisesti niin ollen
hallintomenettelyssa varsin yksin. Korostan ilmaisua »muodollistek-
nisesti», koska en halua saattaa pahansuovasti arvosteltaviksi niita
satoja, kenties tuhansia hallintovirkamiehid, jotka vuosikymmenien
ajat ovat aktiivisesti koettaneet auttaa oikeuksiinsa »tavallisia» kan-
salaisia. Mutta laki on aina laki — niin myds hallintomenettely-
laki. »Alistetusta» asemasta on paastava eroon myéds saadetyn lain
keinoin, joskin myds virkamiesten koulutus ja asennemuokkaus ovat
nekin tarkeita.
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Tavallisen hallintomenettelyn dynamiikka lienee varsin yksinker-
tainen. »Hallintoalamainen» hakee, viranomainen myontaa tai epéaa.
Mutta kuka hankkii tarvittavan aineiston? Kenen »velvollisuus» se
on? '

»Velvollisuus» liittyy jo lautamiesjarjen mukaan kysymykseen sii-
ta, kenen etu on pelissd mukana. Mutta se ei suinkaan liity yksin-
omaan siihen. Myos ns. julkinen etu on melkein aina otettava var-
teen. Jo tatdkin kautta selittyy vaatimus viranomaisaktiivisuudesta.
Lienee muitakin perusteita.

Hallinnon palveluperiaatteesta on aihetta puhua harkiten. On pi-
dettava silmalla kovin monia ja kovin toisistaan poikkeavia seikko-
ja ja tekijoitd. On otettava huomioon myods tietty asenteiden eroa-
vuus: »asiakas» contra »palvelija». On varottava venyttdmasta pal-
veluperiaatetta yli kohtuuden. Hallinnon henkilévoimavarat ovat ra-
jalliset. Ja oikeudellisesti asiaa ajatellen lienee hyddyllistd erottaa
toisistaan oikeudellinen ja tosiasiallinen palvelu; naistad jalkimmainen
on helppoa, kun taas kaikkinainen neuvonta ja opastus saattaa syn-
nyttdd myos oikeusongelmia ja koskea vakavastikin virkamiehen puo-
lueettomuutta.

Joskin hallintoasiassa aina on mukana julkinen etu, niin useim-
miten hallintoasiakas -sittenkin on liikkeelld oman laillisen etunsa
tavoittelussa, aivan kuten prosessissa. Ero prosessin ja hallintome-
nettelyn — niin myds, joskin ehkd eri mitassa, hallintolainkaytén —
valilla lienee lahinné voimavarojen maarén erilaisuudessa. »Oikeus»,
tuomioistuin, etsii tasapainoa. Hallinnon kiivas 'meno ja menettelyn
tietty summaarisuus eivat suosi palveluperiaatetta ® ja »tasapainoa».
Toisaalta ne eivat tee mahdottomaksi niitd tavoitella. Nayttda silta,
ettd hallintomenettelylain voimaantulo suorastaan velvoittaa viran-
omaisen ainakin maaratynasteiseen palveluun, jossa kuitenkin paa-
paino lienee tosiasiallisen palvelun puolella. On aihetta muokata vir-
kamieskunnan asenteita tah&n suuntaan, joskin jarkevasti, ilman
asiaan kuulumatonta intoilua.

Edelld ovat ilmeisesti kayneet selville ne paineet ja paineenta-
soittaminen, jotka yleisesséd prosessissa ja hallintomenettelyssa ovat
tarpeen oikeusturvan takaamiseksi. On mahdotonta selvittas, miten
tosiasiallisesti erityisesti hallinnossa paineentasaus on tapahtunut ja
missd maarin sitd on tapahtunut. Historiallispohjaiset pohdiskelut

3 Palveluperiaatteesta hallinnossa olen kirjoittanut Invalidihuolto-lehdessa 4/81
s. 20 s.
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»paineentasauksen» eri vaiheista ja syistd ovat nekin ylen vaikeita,
koska ilmid liittyy mm. koko maassamme tapahtuneeseen demokra-
tisoitumisprosessiin, koulutustason kasvuun jne. Ja kuitenkin: naista
asioista on sormenpéituntuma moneila kadytdnndn hallintolakimie-
helld ja hallintotuomarilla — ja on varmaan myds tavoitteellisia
ajatuksia.

Hallintolainkéytté voidaan lyhyesti luonnehtia hallinnon lainalai-
suuden (lainmukaisuuden) valvomiseksi. Tarkoitan talla sitd, etta
hallintolainkdytén perimmdisen tehtdvan (kontrollin) toteuttamisessa
julkinen (yleinen) etu on merkittavampi tekija kuin yleisessd lain-
kaytossa, jossa kylia tietenkin siindkin — varsinkin rikosprosessis-
sa — myds yleinen etu yksityisen rinnalla on otettava huomioon.
Lainkayttd tietenkin aina tavoittelee aineellisen oikeuden toteutumis-
ta yhteiskunnassa. Mutta hallintolainkédytélla on taman rinnalla val-
vova funktio, silld se huolehtii siitd, ettd viranomaiskoneisto on toi-
minut tietyssd konkreettisessa tapauksessa oikein, laillisesti. T&ta
kautta hallintolainkédyité on merkittdvd osa julkishallinnon ohjaus-
jarjestelmaa.

Asia on tietylld tavalla tuomioistuimen puolueettomuuden kan-
nalta herkkd. KHO:lla on valta vain tuomita. Ratkaisun on oltava
puolueeton, samoin tietenkin ratkaisuun johtaneen menettelyn. Mut-
ta entd dynamiikan vaatimukset?

Taaskin vastauksen esittdminen kaikessa verevyydessaan vaati-
si viljalti enemman tilaa kuin nyt on kaytettavissani, ilmeisesti mybs
runsaasti kaytdnnén kokemusta, joskaan en voi yhtya sellaiseen
ajatteluun, ettd vain asianomaisen paitoksen tekemiseen osallis-
tuneet henkil6t ovat oikeutettuja ratkaisua kommentoimaan. Ajatus
on tieteellinen monstrumi.

Prosessidynamiikan kannalta asiaa ajateltaessa vastakkain on
kaksi tekijaa, joiden herkasta tasapainosta on kysymys: toisaalta
prosessin puolueettomuuden vaatimus ja yleisesti havaittava pyrki-
mys kehittda hallintolainkaytdsta »oikea» lainkayttdmuoto yleisen pro-
sessin muotojen rinnalle; toisaalta hallintolainkdytossa ei |dheskdan
aina vallitse tuo prosessidynamiikan kannalta merkittava kaksiasian-
osaissuhde. Niissdkin tapauksissa, joissa se on rakenneltu lakiin,
sitd ei voine verrata yleisen lainkaytén merkittdvan luotettavaan ta-
sapainoon. Olen puhunut ndissd tapauksissa »heikosta» asianosais-
suhteesta (Hallintolainkdytté |, Vammala 1976, s. 35 ss).

Koko esilld olevan asian kasittelyd vaikeuttaa suuresti se, ettei
asian oikeustieteellinen kasittely saata rakentua tarkan pykalajuri-
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diikan varaan. Oikeudenkédymiskaaresta saadut analogiat ovat muo-
vautuneet KHO:n sovellutuskdytdnnodssa vastaamaan hallintolainkay-
tén vaatimuksia. Toisaalta ei juuri mainittu seikka oikeuta siihen,
ettei prosessidynamiikan asioita voitaisi oikeudellisesti kéasitella. Ky-
symyshdn on merkittavasta oikeudenkayntimenettelyyn liittyvasta sei-
kasta. — Mutta mita asiallisesti merkitsee lainkdytén puolueetto-
muus? Miten oikeutta asiallisesti »jaetaan?

Taas kerran yksi esimerkki puhuu enemmdn kuin sata sanaa.
KHO:n ratkaisussa 5142/30/78 oli kysymys ampuma-aselupaa koske-
vasta asiasta. Puuttumatta muutoin tapaukseen kiinnitdn huomion
pariin paatdksesta ilmikdyvdan seikkaan.

Hakija/valittaja oli sisdasiainministeridlle toimittamassaan
hakemuksessa pyytdnyt ampuma-aselupaa sotilaskivaarille il-
moittamatta tarkemmin, tarkoittiko hakemus hankkimislupaa vai
hallussapitolupaa. Asianomainen LH paatti olla suostumatta
hakemukseen.

Erindisten lakisaateisten vaiheiden jalkeen KHO tutki vali-
tuksen. Kun valittaja ei oltut esittanyt riittavaa selvitysta, etta
han oli saanut ko. aseen perinténa, ei hdneile voimassa olevan
lain mukaan voitu myontédd halussapitolupaa, joten valittajan
oli haettava lupaa aseen hankkimiseen.

Paatoslauselmassaan KHO lausui: »— —— siten haettava
— — — jollaisen luvan saamista hanen hakemuksensa on kat-
sottava tarkoittavankin».

Tamén jalkeen KHO joutuu paitoksessdin toteamaan, ettd
valittajan on katsottava myos tarkoittavan tietyn ao. asetuk-
sessa tarkoitetun poikkeuksen saamista, jonka hakemuksen
LH:n myds on katsottava paatdksellaan hylanneen.

KHO siirsi asian KHOL 5.1 §:n nojalla hallituksen ratkais-
tavaksi.

Esimerkkitapaus on kenties melko »viaton» dynamiikan osoitus,
mutta siitd kyllda vastaansanomattomasti pilkottaa edelld kaavailtu
»toimintajannite» hallimolainkdytdssd. Tapauksessa ei ole kaksi-
asianosaissuhdetta. Hakija ei liioin ole tuntenut ao. asetuksen si-
saltba kyllin tarkoin. KHO:n »katsomiset» helpottivat naiden seik-
kojen hakijalle haitallista vaikutusta paatokseen.

On syytéd korostaa hallintolainkdytén ja aineellisen hallinnon li-
keista yhteyttd. Kun hallintolainkaytté on viranomaistoiminnan lail-
lisuuden valvontaa, pro et contra-tasapaino ei siind voine merkita
samaa kuin yleisessa lainkaytossa.
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Tietenkadn KHO ei voi venyttda »palveluperiaatetta» loputtomiin.
Sen kaytté supistuu heti jyrkasti, kun asianosaisia on kaksi tai kun
kysymyksessd on hallinnollinen kilpailutilanne. Lainkdyton perus-
ominaisuus on puolueettomuus.

Jos, niin kuin nayttaa, lakikirjat viela vaikenevat dynamiikasta ja
jos ajatukset siitd ovat olemassa ja vaikuttamassa, ilmidé voidaan kai
»pelastaa» puhumalla oikeuskéasityksen muuttumisesta. Muutos nédkyy
KHO:n kdytidnndssa. KHO:n panos on tietysti ollut ratkaiseva. Jér-
jestelmana huipussa siellda on ymmarretty vastuu hallintolainkayton
kehittdmisesta kansalaisldheiseksi, mahdollisimman hyvin kaikkia oi-
keutta etsivid palvelevaksi.

Uskon ettd hailintolainkdytén ihmisl@heisessd dynamiikassa néa-
kyy voimakkaana presidentti Aarne Nuorvalan kadenjalki.
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Juhani Wirilander

Perustelemisen perusteluista

Lainkaytté- ja hallintopaatosten perusteleminen on aihe, jonka
aareen kirjallisuudessa on aika ajoin palattu. Suomalaisissa alan esi-
tyksissa nayttad yleensa pohditun kysymysta, milld tavoin ja mihin
nédkoékohtiin huomiota kiinnittéden eri tyyppisia paatéksia tulisi perus-
tella. Periaatteellista keskustelua siitd, miksi viranomaisratkaisuja
yleensa perustellaan, on ehka kayty vihemman. Tama johtunee siit4,
ettd perustelemisen Idht6kohtia on pidetty paljoita itsestddn selvina.
Lainvalmistelun yhteydessa aihetta on jouduttu kuitenkin pohtimaan
periaatteelliseltakin kannaita varsin laajasti. Viittaan tisséa suhteessa
mm. vuonna 1966 ilmestyneeseen, tuomioita koskevien saadnndsten
uudistamista kisitelleen toimikunnan mietint6on (kom. 1966: B 27) ja
ehdotukseen ja sen perusteella annettuun hallituksen esitykseen hal-
lintomenettelylaiksi (oikeusministerion lainvalmisteluosaston julkaisu
1/1979 ja hallituksen esitys n:o 88/1981 vp.). Néissd kummassakin
perustelemisen merkitystd on kasitelty kadytettdvana olleeseen tilaan
nahden sangen monipuolisella tavalla.

1 Aihetta on suomalaisessa oikeuskirjallisuudessa kasitelty prosessioikeuden,
hallinto-oikeuden ja yleisen oikeustieteen piirissd. Prosessioikeudeilisista esityksistd
mainittakoon Wrede, R. A.: Finlands géllande civilprocessratt. Il. 3. uppl. Helsing-
fors 1923. s. 216, Tirkkonen, Tauno: Suomen siviiliprosessioikeus. Il. SLY B-sarja
n:o 128. 2. painos. Porvoo 1977. s. 243 ss. Ellild, Tauno: Oikeudenkéynti ja tdytén-
téénpano. SLY B-sarja n:o 57. 2. painos. Porvoo 1965, s. 31, Palmgren, Bo: Motivering
av dom. JFT 1952 s. 82—91, Carison, B. C.: Om doms motivering. DL 1956 s. 15—
28 ja 47—61, Salmiala, Bruno A.: Vield muutama sana yksilon oikeusturvasta ja
tuomion perusteluista. LM 1965 s. 825—830, Alkio, Paavo: Tuomion perustelemisesta.
Oikeushistoriallisia ndkékohtia. LM 1967 s. 26—38, Granlund, Lars: Motivering av
dom. JFT 1972 s. 382—407, hallinto-oikeudellisista esityksistd Merikoski, V.: Hallinto-
oikeuden oikeussuojajdrjestelmd. SLY B-sarja n:o 143. 2. painos. Vammala 1968.
s. 150 ss., Kurvinen, Pekka: Hallintopahtosten rakenteesta ja kirjoitustavasta. DL
1973 s. 17—35, Vilkkonen, Eero: Hallintolainkdytté. I. SLY B-sarja n:o 178. Vam-
mala 1976. s. 21 ss. ja yleisen oikeustieteen alaan kuuluvista esityksistd Brusiin,
Otto Uber die objektivitdt der Rechtsprechung. Helsinki 1949. s. 42—60. Ulkomai-
sista esityksistd on tdssad aiheellista mainita ennenkaikkea laaja kokoomateos »Die
Entscheidungsbegriindung in europdischen Verfahrensrechten und im Verfahren
vor internationalen Gerichten.» Herausgegeben von Rainer Sprung und Bernhard
Kénig. Wien — New York 1974. Teoksen 21 artikkelissa tarkastellaan péétisten
perustelemista siviili- ja rikosprosessissa, hallintoprosessissa, taytantdonpanome-
nettelyssd, valtiosadntotuomioistuimessa ja kansainvdlisissd tuomioistuimissa usei-
den Euroopan maiden oikeusjarjestysten kannalta. Viittaan yleisesti tdhdn kirjallisuu-
teen seuraavan esityksen osalta.
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Juhani Wirilander

Perustelemisvelvollisuutta koskevan kysymyksen on erityisesti hal-
linnon piirissé tehnyt aktuelliksi kehitys, jossa on havaittavissa aina-
kin kaksi erisuuntaista virtausta. Useissa Euroopan maissa, mm.
Suomessa on kiinnitetty enenevassd maarin huomiota kansalaisten
asemaan hallinnossa ja tdhan liittyen kansalaisten oikeusturvan ta-
keisiin. Hallinnon kansalaiskeskeisia lahtokohtia painottaen on pidet-
ty térkeénd, ettd paatokset perustellaan riittavasti. Toisaalta paatok-
senteko hallinnon piirissd tapahtuu monien asiaryhmien kohdalla sel-
laisia teknisen kehityksen tuomia menettelymuotoja noudattaen, jotka
eivat juuri suosi paatosten perustelemista. Mm. palkkojen, elakkei-
den ja erilaisten sosiaalietuuksien maksatus tapahtuu péaasiassa
ATK:a4 kayttden. Na&iden erisuuntaisten virtausten vaikutuspiirissa
keskeiseksi ongelmaksi on muodostunut kysymys, missa tapauksissa
hallintopaéatdkset tulisi perustelia tai — toisesta nadkdkuimasta kat-
soen — voidaan jattda perustelematta.

Lainkaytén puolella perustelemista koskevat ongelmat ovat painot-
tuneet jossain maarin toisin. Paatdsten perusteleminen tuomioistuin-
laitoksen piirissad on vuosisatainen traditio. Voimassa olevassa oikeu-
dessa tuomioistuimille on asetettu selvd perustelemisveivollisuus OK
24 luvun 3 §:ss& ja hallintolainkdyton osalta LOL 27 §:n 1 momen-
tissa. Kun tastd velvollisuudesta sindnsa ei ole erimielisyyttd, on
ongelmaksi muodostunut pikemminkin kysymys, mihin nakoékohtiin
perustelussa tulisi kiinnittda huomiota.

Olipa ongelmana sitten kysymys, miksi paatds tulisi perustella,

tai kysymys, mihin n@kdkohtiin paatosta perusteltaessa tulisi kiinnit- .

taa huomiota, ongeimaan ei ole mahdollista ottaa rationaalisesti kan-
taa muodostamatta ensin kuvaa siitd, mita tarkoitusperid perustelemi-
nen voi palvella. Perustelemisen merkitystd voidaan tarkastella eri
nékdkulmista. Yleisimmin silmalld on pidetty yksildn, ennenkaikkea
asianosaisen oikeussuojaa, mutta perustelemisella on merkitysta
myds muissa suhteissa. Oma merkityksensa on sillakin, minka oi-
keusasteen péaatdksentekoa aihetta kasiteltdessad pidetddn silmalla.
Esimerkiksi prejudikaattituomioistuimien paAatosten perusteleminen
palvelee osaksi sellaisia tarkoitusperid, jotka eivat aktualisoidu mui-
den tuomioistuimien kohdalla.

Kirjallisuuden piirissa perustelemisen merkitysta on tarkasteltu
ainakin

— lainkaytté6n ja hallintoon kohdistuvan laillisuusvalvonnan
kannalta
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— kansalaisten, ennenkaikkea asianosaisten oikeussuojan kan-
nalta ja

— oikeuslaitokseen kuuluvien yksikdiden oman toiminnan kan-
nalta.

Naihin kolmeen nakdkulmaan voidaan liséta vield neljas, johon
on viitattu erdissa esityksissa, nimittain

— lainkayton ja hallinnon piirissé harjoitetun ratkaisutoiminnan
kehittdmisen nakékulma.

Viimeksi mainittu ndkdkulma koskee ennenkaikkea prejudlkaattl-
tuomioistuimien ratkaisuja.

Laillisuusvalvonnan ? kannalta katsoen tuomioistuin tai muu rat-
kaisuelin paatostaan perustellessaan perustelee ennenkaikkea oman
toimintansa laillisuutta. T&lldin on olennaista todeta, onko ratkaisu-
elin tehnyt paatéksen sille kuuluvan toimivallan puitteissa ja onko
paatoésta tehtdessd muutoin menetelty laillisesti. Téstad nakdkuimasta
on oikeutettua edellyttas, ettd perusteluista kdyvéat ilmi kysymys tai
tosiseikat, joiden johdosta p&atds on annettu, ja oikeusohjeet, joiden
nojalla ratkaisuelin on katsonut olevansa oikeutettu antamaan sellai-
sen paatoslauselman, joka kay ilmi paatoksestd. Oikeustosiasioita
ja oikeusohjeita onkin vanhastaan pidetty tuomion peruselementteina
niinkuin mm. OK 24 luvun 3 § osoittaa. Moitteettomalta paétdkselta
voidaan edellyttda muun ohella, ettd paatéslauselma on loogisesti
yhdenmukainen perusteluissa esitettyjen tai viitattujen yleisten oi-
keusohjeiden kanssa. Ristiriita tdssd suhteessa tekee pééatdslausel-
masta asiallisesti ottaen perustelemattoman. Sen vuoksi ei ole peri-
aatteellisesti virheellistd korostaa tuomion ja muun lainkayttépaéatok-
sen syllogismin luonnetta niinkuin kirjallisuudessa on tehtykin.?

2 Tama nakoékohta on ollut esilld aliviitteessd 1 mainitussa suomalaisessa Kkir-
jallisuudessa yleisesti. Muutoin viittaan tassd yhteydessd seuraaviin artikkeleihin:
Becker, Franz: Die Entscheidungsbegriindung im deutschen Verwaltungs-, verwalt-
ungsgerichtlichen und verfassungsgerichtlichen Verfahren. Entscheidungsbegriin-
dung s. 108, Colesanti, Vittorio: Die Entscheidungsbegrundung im italienischen Ver-
fahrensrecht. Entscheidungsbegriindung s. 368 ss. ja 375 ss., Fasching, Hans W.
Die Entscheidungsbegrundung im o&sterreichischen streitigen zivilgerichtlichen Er-
kenntnis-, Exekutions- und Insolvenzverfahren. Entscheidungsbegriindung s. 136,
Kénig, Bernhard: Die Entscheidungsbegriindung im Osterreichischen ausserstreitigen
Verfahren. Entscheidungsbegriindung s. 158, Walder, Hans Ulrich: Die Entschei-
dungsbegriindung im schweizerischen zivilgerichtlichen Verfahren. Entscheidungs-
begrindung s. 300.

3 Ks. esim. Tirkkonen, em. teos s. 243.
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Hallintoon kohdistuvan laillisuusvalvonnan on katsottu edellytta-
van, ettd hallintopédétokset perustellaan niissikin tapauksissa, joissa
paatés nojaa tarkoituksenmukaisuusharkintaan.* Niissd tapauksissa
on néet tarkeéa todeta, paitsi sitd, onko ratkaisuelin tehnyt paatéksen
toimivaltansa puitteissa, my0s se, onko paitdstéd tehtdessd nouda-
tettu tarkoituksenmukaisuusharkinnassakin huomioon otettavia yleisia
oikeusperiaatteita kuten objektiivisuuden, tarkoitussidonnaisuuden ja
yhdenvertaisuuden periaatteita. Korkeimman hallinto-oikeuden kéy-
tanndssé onkin lahdetty siita, ettd perustelujen puuttuminen tarkoituk-
senmukaisuusharkintaan nojaavista paatoksistd on oikeudellinen vir-
he. Samasta ndkékulmasta katsoen voidaan virheellisena pitdd myés
sellaista n&ennaisperustelua, joka on irrelevantti esilla olevan kon-
kreettisen kysymyksen ratkaisun kannalta.’

Perustelemisen merkitykseen asianosaisen oikeussuojan takeena
on Kiinnitetty useissa yhteyksissd huomiota.® On huomautettu, etta
perustelu tarjoaa asianosaiselle keinon kontrolloida tuomioistuimen
tai muun ratkaisuelimen toiminnan lainmukaisuutta. Asianosaiselle
tarjoutuu ndin tilaisuus todeta, onko ratkaisu tehty asiallisen harkin-
nan jalkeen ja mielivaltaa vilttden. Samalla perustelut osoittavat, etta
asianosaisen vaatimuksiin ja viitteisiin on suhtauduttu vakavasti.
Mutta perustelemisella on muutakin merkitysta asianosaisen kannalta.
Perustelujen voidaan sanoa muodostavan ldhtékohdan asianosaisen
vastaiselle toiminnalle, ennenkaikkea hanen muutoksenhakua koske-
valle harkinnalleen. Tuon harkinnan kannalta ja samalla tarpeetto-
mien muutoksenhakujen karsimiseksi on tarkeai, ettd perustelut kir-
joitetaan maallikonkin kannalta helposti tajuttavaan yksinkertaiseen
muotoon, mutta samalla kuitenkin juridisesti ja loogisesti pitaviksi.
Kasitettdvyys ja uskottavuus nédyttavat kulkevan niissd asioissa kasi
kédessa.

4 Tata on edellytetty mm. ehdotuksessa hallintomenettelylaiksi, ks. s. 236. Talta
pohjalta on myds keski-eurooppalaisissa oikeusjirjestyksissd yleisesti ldhdetty, ks.
esim. Becker, em. artikkeli s. 113 ss., Gygi, Fritz: Die Entscheidungsbegriindung
im schweizerischen Verwaltungsrecht. Entscheidungsbegriindung s. 330, Svoboda,
Werner R.: Die Begriindung individueller Verwaltungsakte nach den &sterreichischen
allgemeinen Verwaltungsverfahrensgesetzen. Entscheidungsbegriindung s. 262—265.

5 Vrt. esim. KHO 1978 A 1l 60: KHO:n palautettua taaja-asutuskieltoa koskevan
poikkeuslupahakemuksen LH:lle uudelleen kasiteltdviksi, LH oli hyldnnyt hakemuksen
tarkoituksenmukaisuusperustein. Kun LH:n paatdksestd el kdynyt ilmi, ottaen huo-
mioon KHO:n asian palauttamista koskevassa paatéksessé mainitsemat seikat, sellai-
sia syitd, joiden perusteella olisi voitu katsoa, ettei hakemukseen suostuminen ollut
tarkoituksenmukaista, KHO kumosi LH:n paatoksen ja palautti asian LH:lle uudetleen
késiteltdavaksi.

¢ Tahan on kiinnitetty huomiota mm. kaikissa aliviitteessd 1 mainituissa esi-
tyksissd, joihin tdssd rajoitutaan yleisesti viittaamaan. :
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Tilanteissa, joissa ratkaisuelin joutuu antamaan jatkuvasti suuren
maaran samankaltaisia paatéksia samansisaltoisiin hakemuksiin, kun-
kin paatdksen erikseen perusteleminen saattaa tuntua paéatoksenteki-
jasta tarpeettomalta ja menettelyd vain mutkistavalta. Nain voi olla
etenkin silloin, kun paatdkset ovat hakijoiden kannalta mydnteisia.
Ajateltakoonpa vain kaikille tietyn idn saavuttaneille annettavien so-
siaalietuuksien myontamista tai vaikkapa kiinteistokiinnitysten vah-
vistamista saatavien vakuudeksi. Téllaisissa tapauksissa perustele-
minen saattaa tuntua tarpeettomalta, koska hakija saa, mitd on hake-
nut’” Hakijan kannalta néin epailematta onkin asianiaita. Kuva muut-
tuu kuitenkin toiseksi, jos huomiota kiinnitetddn mahdollisten kilpai-
levien kanssahakijoiden tai muiden samanlaista etuutta hakevien kan-
salaisten asemaan. Heiddn kannaltaan on tarkedé voida todeta, etta
hakijan hakemukseen on suostuttu asiallisin perustein ja suosintaa
tai muuta mielivaltaa valttden. Sen vuoksi perustelemisvelvollisuudes-
ta luopumista ei voida pitdd kaikilta osin itsestddn selvana edes
niissd tapauksissa, joissa kysymys on hakijan hakemukseen suostu-
misesta.®

Erityisen tirkedksi asianosaisen oikeussuojan kannalta katsoen
perusteleminen muodostuu luonnoliisesti silloin, kun p&atés on ha-
nelle kielteinen. Tasta onkin lahdetty mm. hallintomenettelylakia laa-
dittaessa. Kielteisind paatéksinad tdssd mielessa voidaan pitda paa-
toksia, joissa asianosaisen vaatimus on jatetty tutkittavaksi ottamatta
tai hylatty taikka asianosaiselle on asetettu velvoitteita tai rasituksia.’

Oikeuslaitokseen kuuluvien yksikéiden oman toiminnan kannalta
perusteleminen on useistakin syista tarkeaa.'® Useimmiten tuomiois-
tuimelle tai muuile ratkaisuelimelle on jo jutun kasittelyn kestaessa
muodostunut alustava mielikuva jutun lopputuloksesta. Alustavasti
syntynyttd paitdsehdotusta tukevien perustelujen laatiminen ja naky-
viin kirjoittaminen saattaa kuitenkin osoittaa aukkoja ja ristiriitaisuuk-
sia siina ajattelutavassa, jolla tuota paatésehdotusta on luultu voita-

7 vrt. hallintomenettelylakiehdotuksen (HE n:o 88/1981 vp.) 24 §:n 2 momen-
tin 1 kohta ja sen perustelut s. 52. Vrt. myés Ehdotus hallintomenettelylaiksi (oikeus-
ministerién lainvalmisteluosaston julkaisu 1/1979) s. 237 ss. Aihetta on kasitellyt
mm. Becker em. artikkeli s. 113.

8 Vrt. myés Becker, em. artikkeli s. 113.

? Ks. HE n:o 88/1981 vp. s. 52. Vrt. myds Becker, em. artikkeli s. 112 ss.

10 Kysymyksen johdosta ks. esim. Tirkkonen, em. teos s. 244, Ehdotus hallinto-
menettelylaiksi s. 235 ss., HE n:o 88/1981 vp. s. 51, Becker em. artikkeli s. 108,
Colesanti, em. artikkeli s. 362 ss., Fasching, em. artikkeli s. 136, Sarstedt, Werner:
Die Entscheidungsbegriindung im deutschen strafgerichtlichen Verfahren. Entschei-
dungsbegriindung s. 83 ss., Walder, em. artikkeli s. 306.
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van perustella. Perustelujen laatiminen johtaa n&in tuomioistuimen
harjoittamaan laillisuuden takaamiseksi tarpeellista itsekontrollia.
Téllaisen kontrollin merkitys ei ole tuomioistuimen toiminnassa suin-
kaan vahédinen. Muutoksenhakua ajatellen voidaan taas todeta, etta
ratkaisun perustelu muodostaa suorastaan pohjan jutun kasittelylle
muutoksenhakuasteessa osoittaessaan, mihin kysymyksiin alempi oi-
keusaste on ottanut kantaa ja miten. Silloin talldin sattuu, etta juttu
joudutaan palauttamaan alempaan asteeseen yksinomaan sen vuoksi,
etteivat ndma seikat riittavasti kdy ilmi perusteluista.’ Mutta peruste-
luilla on merkitystd my6s muutoin kuin vireilld olevan prosessin kan-
nalta. Perustelujen avulla prosessin kohde on identifioitavissa mm.
taytantdonpanoa silmélla pitden. Yhdessad paatdslauselman kanssa
perustelut muodostavat pohjan oikeusvoima- ja vireilldolovaikutusten
ulottuvuuden maarittelylle. Viimeksi mainittujen vaikutusten samoin-
kuin paatéksen taytantdonpanon kannalta on tarkeaa, ettd paatokses-
s4 riittavasti yksildidaan kysymykset, joihin ratkaisu on annettu. Eraat
silmiini osuneet l&aninoikeuksien ratkaisut, joissa kysymykset on suo-
rastaan numeroiden eritelty ja kuhunkin kohtaan on annettu perus-
teltu vastaus, ovat olleet tissa suhteessa esimerkiksi kelpaavia.

Seké korkeimman oikeuden ettd korkeimman hallinto-oikeuden
tehtaviin kuuluu muun ohella alempien oikeusasteiden lainkaytén val-
vonta, mm. huolenpito lainkdytén yhdenmukaisuudesta. Tata on van-
hastaan pyritty edistamaan mm. prejudikaattien avulla.

Prejudikaattipddtésten perustelemiseen liittyy eraita erityisongel-
mia, jotka aiheutuvat paljolta siitd tilanteesta, jossa tdman tapaisia
ratkaisuja joudutaan antamaan. Useimmiten kysymys on joko suora-
naisesta aukkotapauksesta tai sitten siitd, ettd sovellettava saannos
sallii erilaiset tulkintavaihtoehdot.'?

Aukkotapauksissa prejudikaattituomioistuin joutuu ottamaan huo-
mioon kaksi sen toimintaan vaikuttavaa tekijad. Nama ovat ratkaisu-
pakko ja tuomioistuimen toimivalta suhteessa lainsdatajaan. Ratkai-
supakko velvoittaa tuomioistuimen antamaan p&éatdksen niissékin ta-

" Ks. esim. KHO 1979 A 1l 61: Kun LH:n paitdksestad eivat kdyneet ilmi ne
padsyyt, joihin poikkeusluvan hylkdamistd koskeva ratkaisu pohjautui, kumottiin
paatdés ja asia palautettiin LH:lle.

2 Aukko- ja tulkintaharkinta ovat perinteisesti kuuluneet oikeusteorian keskei-
simpiin tutkimuskohtelsiin. Monia muita esityksid unohtamatta viittaan tiassa yhtey-
dessd ja mm. seuraavassa esitettdvan johdosta seuraaviin kolmeen teokseen: Bru-
siin, Otto: Tuomarin harkinta normin puuttuessa. SLY julkaisuja n:o 14. Vammala
1938., Makkonen, Kaarle: Zur Problematik der juridischen Entscheidung. Turun yli-
opiston julkaisuja sarja B osa 93. Turku 1965. ja Aarnio, Aulis: Laki, teko ja tavoite.
Forssa 1975.
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pauksissa, joissa paatostd ei voida suoraan nojata mihinkaén saa-
dannaiseen tai tavanomaisoikeudelliseen normiin. Tuomioistuin jou-
tuu kuitenkin toisaalta pitdméaédn silmalla vaitiosddnndstd johtuvaa
toimivaltaansa, joka estda sitd ryhtymasta varsinaisesti lainsaatéjalle
kuuluvaan tehtavaian asianomaisella alalla. Ratkaisupakko ja toimi-
valtasidonnaisuus muodostavat yleisesti ottaen ne puitteet, joissa tuo-
mioistuin joutuu toimimaan ottaessaan aukkotapauksessa kantaa rat-
kaistavana olevaan kysymykseen. Eréana ulospaasynéd aukkoharkin-
nassa on turvautuminen analogiaan. Analogian kédyton on perintei-
sesti katsottu kuuluvan tuomioistuimen toimivaltaan. Jo ratkaisu-
pakko luo tilanteen, jossa toisin tuskin voisi ollakaan. Analogiassa
taas on olennaisesti kysymys tietyn sadadénnaisen tai tavanomaisoi-
keudellisena voimassa olevan normin yleistdmisestd ja samalla sen
soveltamisalan ulottamisesta kasittdmaan tilanne, johon normia ei
ole aikaisemmin sovellettu. Selvéi tietenkin on, ettd téllaisen aske-
len ottaminen edellyttda suurta varovaisuutta juuri toimivaltakysymyk-
sissi. Toisaalta analogian kiyttd edellyttad taitoa ratkaistavana ole-
van kysymyksen oikeudellisessa luonnehtimisessa, jotta ratkaisu muo-
dostuisi relevantiksi vastaukseksi esilld olevaan konkreettiseen ky-
symykseen. Perustelut osoittavat, miten tdssa on onnistuttu. Samalla
ne osoittavat, miten prejudikaattituomioistuin on edellyttanyt mene-
teltdvan samanlaisissa kysymyksissd vastaisuudessa.

Silloin kun laki tarjoaa mahdollisuuden erilaisiin perusteitavissa
oleviin ratkaisuihin, prejudikaattiratkaisulta odotetaan yleisesti, ettad
se sisaltda ohjeen, jota voidaan noudattaa muissa samanlaatuisissa
asioissa. Prejudikaattipaatdksen perustelut on talldin luonnollista
pyrkia muotoilemaan niin yleisiksi, ettd niistd ilmenevd ohje kattaa
kaikki ratkaisua annettaessa huomioon otetut soveltamistilanteet.
Toisaalta perustelut olisi kuitenkin kyettdva kirjoittamaan sellaiseen
muotoon, etta liiallisten tai virheellisten paatelmien teko niiden poh-
jalta estyy. Tdmé on tdrkedd seké oikeutta hakevan yleison etta tuo-
mioistuinten oman tyétilanteeinkin kannalta. Erehtyminen tdssé suh-
teessa saattaa niet johtaa sellaisiin muutoksenhakemuksiin jatkossa,
joilla ei ole menestymisen mahdollisuutta mutta jotka aiheuttavat ku-
luja asianosaisille ja ty6té niin asianosaisille kuin tuomioistuimellekin.

OK 24 luvun 3 §:ssd lausuttiin sen muuttamattomassa suomen-
kielisessd muodossa:

»Jokainen tuomio perustettakoon syihin ja lakiin, eikd mieli-
waltaan, ja on itse asia ja riidan aine tarpeellisine seikkoineen

317


https://c-info.fi/info/?token=J8wrLs0d9Zk-Leuu.6rIhlhs0ptvKtNt9w7qMsg.gmMYzstJnt-gvbCDwYWQsOeGya7syGRd3_5QbVw8ztW-TlFzboCrsN5W2zdkLqz3ypk8wjiRuyTkgrbgsH6ZoUC5_-L8MUw79zsEELb4gyyuaPl43uXQ64uVRTiELklshCxFv7AAQHW37S0ONA78gNAjJRdHF0U-bNTRL0HXv3oumhW1Mw5CJmvF3lWC1EzJk_0pKQ6Robk4

Juhani Wirilander

selwdsti siihen pantawa, niin myds ne paasyyt ja se laki, joihin
paatés perustetaan; mutta ulkomaan lakia alkéén perustuksena
mainittako, alkoénké wierasta kieltd kaytettdko. Tuomari alké6n
minkd&n asianhaaran ohitse menkd, jonka kantaja haaston mu-
kaan on asiassa esiintuonut, taikka jota wastaan wastaaja jo-
takin on waittdnyt, vaan antakoon paatdksensid kaikesta sen
laatua mydden. Alk66n hédn paatbkseensé ottako mitdén, joka
oikeastansa ei asiaan kuulu, tahi antako tilaisuutta uuteen rii-
taan toisen kanssa, joka siind asiassa ei ole haastettu eika
kuulustettu.»

Samat perustelulle sisélldllisesti asetetut vaatimukset, jotka kay-
vat ilmi sdadnndksestd sen muuttamattomassa muodossaan, ovat poh-
jana myés OK 24 luvun 3 §:sséd sen nykymuodossa. Vanha muoto
tuo kuitenkin ehka selvemmin kuin nykymuoto esiin vaatimuksen oi-
keustosiasioiden ja oikeusohjeiden sisallyitamisesta paatdkseen. Tar-
kasteltiinpa p&atéksen perustelujen sisillélle asetettavia vaatimuksia
mista hyvénsa edelld kasitellysta nakokulmasta, paadytdan lopulta ai-
na samaan toteamukseen: vaatimusta ei voida tayttaa, ellei paatok-
seen sisédllytetd kuvausta ratkaistavana olevasta asiasta (oikeustosi-
asiat) ja oikeusohjeista, joihin ratkaisua tehtdessa on nojauduttu (oi-
keusnormit). Tama osoittaa, kuinka keskeisiin ja olennaisiin asioihin
OK 24 luvun 3 §:n vanhalla sdénndksella on itse asiassa osuttu.
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Pappilakin voi olla perusoikeusongelma

Hallitusmuodon perusoikeussaannosten yleisluontoisuuden vuoksi
on ymmaérrettavad, ettd sama perusoikeus voi aktualisoitua eri ai-
koina varsin eri tavoilla ja eri yhteyksissa. Kun HM 7 §:ss@ sdéadettiin
maassa liikkumisen ja asumispaikan valinnan vapaudesta, ajateltiin
kai 1ahinnd ammattikuntapakon torjumista ja palkollisten liikkumis-
vapautta. Mydhemmin ovat tulleet esille poikkeusolojen vaatimat rajoi-
tukset, poliisihallinnolliset valvontatarpeet, rajaseutuvydhykkeet ja
muut sellaiset seikat. Jo kolmen vuosikymmenen ajan asunnon valin-
nanvapaus on tullut ongelmaksi erityisesti virkamiehen asuinkuntaa,
asunnon sijaintia ja virka-asuntoa koskevissa asioissa.’

Valtiosdantéoikeudellisesti saattaisi olla kiintoisaa tutkia, ovatko
lainkayttajat edelld mainituissa tilanteissa perustelleet ratkaisujaan
hallitusmuodon perusoikeussaannoksilld suoraan.?2 Usein on perus-
teluissa viitattu vain periaatteisiin, mutta niilia nayttda olevan valitén
yhteys perusoikeussadannoksiin. Kaytannon kannalta on kuitenkin
merkittavdmpas, ettd myds perustuslain séédnndkset kuuluvat muun
lain soveltamistilanteissa tulkinta-aineistoon 3, ja néin aivan siita riip-
pumatta, kuinka tiukkaan on pidettéva kiinni siitd yleisesti hyvaksy-
tystd kannasta, ettei lainkayttdjélla ole oikeutta tutkia lain perustus-
jainmukaisuutta. Hallitusmuodon perusoikeussdéannés voi kuitenkin
vaikuttaa muun lain tulkintaan yhtena, mutta joskus melko merkitté-
véana tulkinta-argumenttina.

Asuinpaikan valinnanvapaus on tullut entistd tdrkedmmaéksi, kun
ihmisten tyOsiteet usein liittyvat muualle kuin hénen asuinpaikkaan-

' Samat ongelmat voisivat tuila esille myds tyosuhteessa. Tydsopimuksessa on
varmaan usein sovittu tai katsottu sovituksi myds se, missd tyontekijé asuu, ja tél-
lainen sopimusehto voi aiheettakin rajoittaa tydntekijan yksityiselamad. Tydsuhde-
asuntoa on kuitenkin laissa viela pidetty etuna, jonka &kllliselta paattymiselta tyon-
tekija@ on haluttu suojata (Ty6SL 46 §). Tietooni ei ole tullut tapauksia, joissa tyd-
sopimus olisi purettu sen johdosta, ettei tyontekijda ole noudattanut sopimuksessa
olevaa asumista koskevaa mé&araysta (Ty6SL 43 § ja 48 § 3 mom).

2 Kastari, Kansalaisvapauksien perustuslainturva, Vammala 1972, s. 53.
2 Hidén, Saadosvalvonta Suomessa |, Vammala 1974, s. 349.
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sa. Virkamies, joka nimitetdan toisella paikkakunnalla olevaan vir-
kaan, voi luopua asuinpaikkansa vaihtamisesta monenlaisten syiden
vuoksi. Vaimon tydpaikka, lasten koulutus, omat jatko-opinnot ja
omistusasunto voivat jarruttaa muuttoa. Parantuneet liikenneyhtey-
det tekevat monesti lopullisenkin muutosta luopumisen mahdolliseksi.

Hiukan toisenlaisena néyttdytyy ongelma silloin, kun virkamies,
jolle lain tai muun sdadoksen perusteella kuuluu virka-asunto, pyrkii
muuttamaan muuhun asuntoon. Télldin ei yleensd ole kysymys toi-
sesta asuinkunnasta vaan muuttamisesta saman kunnan sisélla, vaik-
ka joskus valittu uusi asunto sattuu olemaan naapurikunnan puolella.

Kirkon piirissd on viimeksi mainittu muuttamispyrkimys tullut va-
kavaksi ilmidksi. Kirkkohallitus on aikana 1. 1. 1976—31. 8. 1981 myén-
tédnyt seurakunnille 310 kertaa luvan olla hankkimatta virka-asuntoa
kirkkoherralle, kappalaiselle tai kanttorille, joille lain mukaan on an-
nettava pappila, kanttorila tai muu virka-asunto. Viime vuosina lupia
on myodnnetty entistd enemméin, ja saattaa olla, ettd tdna vuonna
(1981) lupien maara ylittdd sadan. Muodollisesti lupa myénnetiddn
silloin, kun seurakunta ja viranhaltija ovat asiasta yksimieliset (Pa-
piston PalkkalL — seuraavassa Palkkal. — 14 § 3 mom), mutta asial-
lisesti pyyntd usein johtuu viranhaltijan innokkaasta pyrkimisesté pois
virka-asunnosta ja siita, ettd hankkeeseen muuten haluton seurakunta
taipuu viranhaitijan toiveeseen.*

Virka-asunto nayttaa yﬁé edulta, jos verrataan asuntoedun vero-
tusarvoa omasta asunnosta vastaavana ajanjaksona aiheutuviin kus-
tannuksiin. Kuva muuttuu, kun asiaa ajatellaan pitkajanteisemmin ja
kun mukaan otetaan sellaisia ratkaisuihin vaikuttavia tekijoita, joita ei
voida yhté helposti mitata. Pakko sdastaa tyévuosina eldkeajan asun-
to, inflaatio ja asuinmenot, omasta asunnosta saadun asuntotulon ve-
rovapaus kaytdnndssa, asuntovelan koron ldhes rajoitukseton véhen-
nyskelpoisuus ja vaikeus sadstdd muussa muodossa kuin asuntovei-
kaa lyhyntden painavat viranhaltijan motiiveina enemmén kuin se
tosiasia, ettd virka-asunnon verotusarvo korotettunakin on yha yleen-
sa pienempi kuin omasta asunnosta aiheutuvat kaytto- ja rahoituskus-
tannukset ynna poistot.

4 Virka-asunnot eivdat ole taajamissa jadneet aina kayttaméattd koska seura-
kunnilla on muita tyontekijoitd, joille asunto on voitu vuokrata, ja asuntoja on voi-
tu kayttdd myos muihin tarkoituksiin. — Niistd seurakuntien viranhaltijoista, joille
Palkkal:n periaatteiden mukaan kuuluisi luontoisetuna asunto, runsas viidennes
el asu virka-asunnossa (toukokuu 1980).
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I Hallitusmuodon 7 §:ssd& saaddetty asuinpaikan valitsemisvapaus ja
slitd virkamiesten kohdalla tehtavit poikkeukset

HM 7 §:n mukaan »Suomen kansalaisella on oikeus ... vapaasti
taalla valita asuinpaikkansa ..., mikéli laissa ei ole toisin sdadetty».

A Voidaanko asumispaikan valinnan-
vapaudesta poiketa asetuksella

Kun poikkeuksista hallitusmuodon 7 §:n mukaan on siidettdva
»laissa», herdd kysymys, voiko saataminen tapahtua myds siten, ettd
laissa annetaan valtuus saatdid rajoituksesta myods asetuksella tai
muulla alemmanasteisella séa&dokselld. Yleenséd katsottaneen, ettei
tavallisella lailla voida delegoida norminantovaltaa alemmaksi, jos
pyritddn puuttumaan perustuslaeilla turvattuihin kansalaisten perus-
oikeuksiin.®

HM 7 § kohdistuu kuitenkin niin moneen erilaiseen vapauteen,
oleskeluun, asuinpaikan valintaan ja maassa kulkemiseen, ettei yleis-
tyksiin syyllistymattd voitane aina pitaa kiinni edelleendelegoinnin
kiellosta. Merikoski onkin lausunut, etté rajoitus voidaan saataa myés
»lakiin nojautuvilla hallinnollisilla saadoksilla».¢

B Virkamiehen asumisvapaudesta

Virkamiesoikeudessa on vakiintunut kanta, ettd viranhaltijalla voi
olla velvollisuus asua niin lahellad virantoimituspaikkaansa, ettei viran
hoito kérsi asunnon etdisyyden vuoksi. Jopa virka-asunnossa voi-
daan velvoittaa asumaan, milloin virkatehtavien tarkoituksenmukainen
hoitaminen sita vaatii.” Teoriassa on kuitenkin katsottu, ettei téllais-
ta virkamieheen kohdistuvaa velvollisuutta voida yleisesti asettaa
vaan ainoastaan sellaisten virkamiesten kohdalla, joiden viran hoito
tatd vaatii, koska laveampi rajoitus olisi HM 7 §:n vastainen.?

§ Sipponen, Lainsaadintévallan delegoiminen, Vammala 1965, s. 488 ss. ja
534 ss.; Konstari, Harkintavallan vaarinkdytosta, Vammala 1979, s, 132

¢ Merikoski, Suomen julkisoikeus paapiirteittdin 1, 5. p., Porvoo 1974, s. 39.

Sipponen pitéda delegointia mahdollisena, jos »polkkeus on tilapidinen ja/tai
vdhdinen, varsinkin jos oikeussuojakeinoista ja korvauksesta on huolehdittu», em.
t. s. 489.

7 Rytkola, Virkamiesoikeus, 3. p., Vammala 1975, s. 58 ja 276; Hannus, Uusi
kunnallistaki, Porvoo 1977, s. 282 s.
8 Hannus, s. 283; Rytkola, s. 58.
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Toisaalta on selvaa, ettei mikd tahansa virkavelvollisuus voi ra-
joittaa virkamiehen asumispaikan valintavapautta. Kysymyksessé tay-
tyy olla virka, johon kuuluvia tehtavia ei todella saada hoidetuksi ra-
joittamatta viranhaltijan kansalaisvapauksia. Uusimmassa tutkimuk-
sessa on katsottu, ettei nykydan, kun perusoikeuksien merkitysta on
alettu korostaa, asumisvelvollisuutta voida virkamiehellekdan asettaa,
ellei siitd ole laissa nimenomaisesti sdddetty.’ Vasta silla, ettad asuin-
paikka kaytannoéllisesti haittaa viran hoitoa, voi olla merkitysta viran-
hoidon jatkamiselle.®

C Perusoikeussdaanndéksen vaikutus lain-
sdatamiseen ja laintulkintaan

" Jos asumispaikan valinnanvapaus on perustuslain tasolla turvat-
tu ja sen rajoituksesta on tarkoitus sidatda lailla, sdadettavélle nor-
mille voidaan asettaa melkoiset selvyysvaatimukset. Asumisvapauden
rajoitusta ei voida paatelia esim. sellaisista sdannoksisté, jotka kos-
kevat asumismahdollisuuden jarjestadmistd tai muuta sellaista. Tama
johtuu jo siitékin, ettd asumisvapautta rajoittavia normia tulkitsevan
tuomioistuimen tai viranomaisen on ikaankuin peilattava tulkinta-
tulostaan HM:n séddnndkseen, ja jos rajoittava normi on epéaselva,
HM:sta johdettavissa oleva padasaantd tulee ratkaisevaksi.!

D Oikeuskaytdnndén kehityksestéa

Kuten edelld on mainittu, virkamiehen asumisvelvollisuudet ovat
tulleet uudessa valossa esille, kun virkamiehet yleisesti asuvat muual-
la kuin tyopaikkakunnallaan. Kun tilanteet ovat kérjistyneet, HM
7 §:44n on ruvettu vetoamaan. Toisaalta oikeuskayténté on alkanut
entistd enemmén suojella asumisvapautta, joko 7 §:4an viitaten tai
siihen perustuvaa oikeusperiaatetta korostaen. Tamé& ilmenee seu-
raavasta oikeustapauskatsauksesta:

Tapauksessa KHO 39 Il 4260 katsottiin vield, ettd maatalousmi-
nisterion asutustarkastaja voitiin »viran hoitoon liittyvien yleisten
etujen valvomiseksi» maaratd asumaan Viipurissa eikd Muolaassa,

? Konstari, em. t. s. 132 s.

19 Sama s. 133.

" Vrt. Kastari, Perustuslainturva, s. 301; ja sama, Suomen valtiosdants, Vam-
mala 1977, s. 349.
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jossa hén halusi asua. Ratkaisussa 59 / 13 KHO jo totesi, ettei Say-
natsalon tydvéenopiston johtajan viran hoitaminen lain mukaan voi-
nut edellyttdd sielld asumista (johtaja asui Jyvaskyldssd). Taméin
selostuksena julkaistun ja periaatteellisesti tirkean tapauksen jal-
keen on tietdméni mukaan annettu vain muutama asumisvapautta
rajoittava ratkaisu (KHO 63 A Il 206: Pyhéaseldn kunnalliskodin mieli-
sairaanhoitaja, joka halusi asua Joensuussa ja KHO 78 Il 28: Pie-
tarsaaren palomestari, joka halusi asua Kaarlelassa 36 km p&assa).

Muissa tapauksissa on johdonmukaisesti turvattu asumisvapautta,
vaikka virkapaikalla asumista onkin vaadittu melko painavin perus-
teluin:

Tapauksessa KHO 68 Il 104 todettiin, ettei kunnan kansakoulun
ohjesédédnndssa lain mukaan voitu maarata opettajalle velvollisuutta
asua ko. kunnassa, vaikka opettajan piti kansakouluasetuksen (1958/
321) 117 § 1 mom. 15 k:n (67/342) mukaan asua niin ldhelld koulua,
ettei virkatehtavien suoritus karsinyt asunnon etdisyyden takia.'? —
Sivutoimista kouluhammasléaékaria ei voitu irtisanoa sen vuoksi, etta
héan oli kunnan varaamasta asunnosta irtisanouduttuaan muuttanut
toiseen kuntaan 15 km paahén, KHO 69 I/ 45. Terveyskeskuksen joh-
tavan hoitajan tehtdvien ei katsottu vaativan asumista kaupungissa
kaupungin omistamassa asunnossa, KHO 9.1.1976 t. 48.® Ratkai-
sussa KHO 78 Il 29 katsottiin viimein, ettei edes kaupungin véeston-
suojelup&allikdn (Loviisa) johtosddnndssa voitu maaritd, ettd pail-
likbn piti asua kaupungissa, koska télle asetetut virkatehtavat eivat
sitd vaatineet. Pa&éllikkd asui Porvoossa.

Oikeuskdyténtd on harvinaisen selvilinjainen.’3® Vain palomesta-
reiden ja siihen verrattavien osalta voidaan nykyisin asettaa velvolli-
suus asua virkapaikan kunnassa.

E Lainvastaisista motiiveista asumi‘spaikka-
ratkaisuissa

Puheena olevissa asioissa on esiintynyt niin usein harkintavailan
vadrinkdyttéd, ettd viimeksi mainittua ilmiéta tutkittaessa on ollut
kiinnitettdvd asumisoikeuskysymyksiin nimenomaista huomiota.' Sii-

2 Ks. myés KHO 69 11 59, jossa kysymys ongelman ratkaisemisjérjestyksesta.

¥ Hannus, s. 288.

¥a Vaasan HO:n ps 15.9.1981/V/726, joka koskee pappia, on selostettu teks-
tissa viltteen 20 jalkeen.

4 Konstari, s. 131—133,
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hen, ettd kunta menettédisi poismuuton johdosta verotuloja, ei saa
vedota.’”” Liioin ei saa asettaa vaatimusta tietyssd kunnassa asumi-
sesta. Sensijaan on oikeus seurata, kérsiikdé viranhoito tosiasialli-
sesti kaukana asumisen johdosta.

Il Erityisesti papin asumisvapaudesta

Papin vaatiessa oikeutta luopua virka-asunnosta joudutaan poh-
timaan ainakin kolmea kysymysté:

— Onko han velvollinen asumaan virka-asunnossa

— Onko hénella oikeus korvaukseen, jos han ei siella asu

— Onko hén, jos han ei asu virka-asunnossa, velvollinen asu-
maan niin lahella virkapaikkaansa, ettei virkatehtavien hoito
karsi asunnon etdisyyden takia.

Kun kirkolliskokous on 6.5. 1981 paattdnyt tehda '¢ valtioneuvos-
tolle esityksen evankelis-luterilaisen kirkon palkkauslain kokonais-
uudistuksesta, naihin kysymyksiin vastattaessa on pohdittava erikseen
oikeustilaa ennen ja jalkeen lainuudistuksen. Seuraavassa pohditaan
asiaa lahinnéd vakinaisten pappien ja kanttorien asumisvelvollisuuden
kannalta. Muita viranhaltijoita koskevat ongelmat sivuutetaan.

A Palkkauslaki 1966/105
1. Asumisvelvollisuus

Mauno Saloheimo on lausunnossaan,"” joka koski Jyvaskylan yli-
maaréisen papin oikeutta asua Petédjadvedella, katsonut, — ettd viran
vastaanottanut joutuu, vaikka HM 7 § on olemassa, viran hoidon aset-
tamien velvoitusten alaiseksi ja — ettad papin velvollisuus asua virka-
asunnossa perustuu nykyisen palkkausiain 14 ja 15 §:iin seka siihen,
ettd papin on tyonsa laadun vuoksi oltava aina seurakuntalaistensa
tavoitettavissa, my6s vapaapdivanaan, mikali valttamattomat kiireel-
liset virkatehtavat eivat sitd estd (KL 138 § 3 mom.).

5 Sama s. 132 alav. 55.
6 T&ta kirjoitettaessa (1. 10.1981) ei esitystd ole vield toimitettu VN:lle.
7 Lapuan hpk:n tuomiokapitulifle 4.9. 1978.

324



https://c-info.fi/info/?token=J8wrLs0d9Zk-Leuu.6rIhlhs0ptvKtNt9w7qMsg.gmMYzstJnt-gvbCDwYWQsOeGya7syGRd3_5QbVw8ztW-TlFzboCrsN5W2zdkLqz3ypk8wjiRuyTkgrbgsH6ZoUC5_-L8MUw79zsEELb4gyyuaPl43uXQ64uVRTiELklshCxFv7AAQHW37S0ONA78gNAjJRdHF0U-bNTRL0HXv3oumhW1Mw5CJmvF3lWC1EzJk_0pKQ6Robk4

Pappilakin voi olla perusoikeusongelma

Tuomiokapitulien samansuuntaisia paatoksia '® on voitu argumen-
toida liséksi viittaamalla PalkkausA:n (1966/254) 7 § 1 mom:iin, joka
velvoittaa viranhaltijan hoitamaan saamiaan luontoisetuja.

Edellda esitetty oikeustapauskatsaus (I.D.) osoittaa, ettei muun
virkamiehen katsota viran vastaanottamisella luopuvan oikeudestaan
valita HM 7 §:n mukaan vapaasti asuinpaikkansa. Oikeustapaukset
osoittavat painvastoin, ettd valintaoikeuden rajoitus on olemassa vain
silloin, kun muun asuinpaikan voidaan in casu todeta haittaavan
virkatoimia. Edelld kohdassa | C olen korostanut sitd, ettd HM 7 §:n
saannoksesté poikkeavan lain téytyy olla selvi ja riidaton. Tata vaa-
timusta eivét nykyisen palkkauslain 14 ja 15 § tayta. Voimassa oleva
lainsd&danté on epatyydyttavilla kannalla.

Palkkauslain 14 ja 15 § koskevat vain virka-asunnon laatua ja
sen vastikkeettomuutta seka sita, ettd kirkkohallitus voi myontaa
seurakunnalle, kun seurakunta ja viranhaltija ovat asiasta yksimieli-
set, toistaiseksi vapautuksen virka-asunnon hankkimisesta.’? S&in-
nokset tarkoittavat siis ennenkaikkea seurakunnan velvollisuutta va-
rata asunto eik& asumisvelvollisuutta. Niistd voidaan tosin valillisesti
lukea se, etté pappien edellytetdsn yleensa asuvan virka-asunnossa.2’
Tata tukee tietysti jo traditiokin.

Vaasan HO on hiljattain joutunut ottamaan kantaa papin asun-
nonvalintaan ratkaistessaan valituksen virkavelvollisuuksien lainmin-
lyontia koskevasta Lapuan tuomiokapitulin péitéksestd.2oa

Kappalainen A oli valinnut asuntonsa toisen kunnan alueelta n.
15 km pééasta kirkkoherranvirastosta ja 6 km paastd kuntien rajasta.
Tuomiokapituli oli kehottanut hantd muuttamaan virka-asuntoon ja,
kun kappalainen oli »ilman laillista syyta kieltdytynyt vastaanottamas-
ta virkaan kuuluvaa virka-asuntoa ja ottanut asuinpaikan X:n seura-
kunnan ulkopuolelta», tuominnut A:n virkavelvollisuuksien laiminly6n-
nista erotettavaksi méaraajaksi viran toimittamisesta. HO lievensi
rangaistuksen varoitukseksi, koska virhe, jolla A oli »laiminlyonyt
papinvirkansa virkatehtavit», oli vdhdinen. HO siis ndyttdd katsovan,
etta virka-asunnon vastaanottamisvelvollisuus on olemassa. HO pitaa
kuitenkin laiminly6ntia vahaisena, kun »A:lla on ollut vuokrattuna vir-
kahuoneeksi sopiva asunto X:n kaupungissa ja han on ollut kohtuu-
della X:n seurakuntalaisten tavattavissa myos varsinaisella asuinpai-

'® Lapuan hpk:n tuomiokapituli 13.2. 81/4.

" Ylimaardinen viranhaltija ja seurakunta voivat sopiakin asuntoedun sijasta:
suoritettavasta korvauksesta.

0 Ks. myds 14 § 6 mom., jonka mukaan viranhaltija on velvollinen olosuhtei-~
den niin vaatiessa »siirtymaén toiseen pappilaans.

20a Vaasan HO V/726/15.9.1981.
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kallaan hyvien kulkuyhteyksien paassa X:n kaupungista sijaitsevassa
Y:n kunnan Z kylasséd». Liséksi HO viittaa siihen, ettei ollut naytetty,
ettid »A ei olisi ... asumisensa vuoksi ollut seurakuntalaistensa tavat-
tavana tarvittaessa tai ettd mainitusta asumisesta olisi aiheutunut
haittaa hanen viranhoidolleen».

HO:n perustelut ovat epaselvat. Vaikka valituksessa oli selvasti
viitattu HM 7 §:aan ja siihen, etteivét muuta tarkoitusta varten saade-
tyt PalkkausL:n 14 ja 15 § voi rajoittaa asumisvapautta, HO ei perus-
telussaan ota selvaa kantaa virka-asunnon vastaanottamisvelvollisuu-
den suhteen eika liioin lausu sitdkaan, mihin oikeusohjeeseen tuo
velvollisuus perustuisi. Suomalaisen tuomioistuintradition mukaisesti
HO ei kerro, onko HM:n perusoikeussaannokselld asiassa mitaan
merkitystd. HO:n perustelut viittaavat velvollisuuden olemassaoloon
vain valillisesti.

HO:n paéatds ei ole lainvoimainen.

Piispainkokous on pitényt »teologisista ja hallinnollisista syistéa»
tarkeana, ettd nimenomaan kirkkoherra on oman seurakuntansa jé-
sen.2' KL 8 § ja VaestokirjaA 8 § tekevét kirkkoon kuuluvasta sen
seurakunnan jasenen, jonka alueella han asuu. VaestokirjaA 8 §n
toisen momentin mukaan laajennettu piispainkokous (nyk. kirkkohal-
litus) voi antaa ohjeet siitd, milloin henkilé voi olla »asuinkuntansa
muun seurakunnan kirjoissa». Ohjeissa (5.12.1970) on seurakuntien
viranhaltijan osalta lausuttu, etté viranhaltija voi »olla kirjoissa siind
seurakunnassa, jossa hanelld on virka». — »Teologiset syyt» voivat
tietysti olla apuna madriteitdessa papin virkavelvollisuuksia, mutta
kun jopa kirkkoherra voi em. ohjeiden mukaan asua samassa kunnas-
sa olevan muun seurakunnan alueella,?? ei »teologisista syisté» voi-
tane vetaa esille mitdén perusteita sille, ettei papillakin olisi vapaut-
ta valita asuinpaikkansa.

Eri asia on, ettei pappi saa valita asuntoaan niin, ettei han voi
kédytanndssa hoitaa virkatoimia, ja tdssé voi papin tehtavien luonne
vaikuttaa paljonkin. Papin pitda olla tavattavissa, hanen pitaa kutsut-
taessa joutua nopeasti kuolevan luo jne.

Jos palkkauslain 14 ja 15 §:ild tuetaan vaatimusta asua pappilas-
sa, saanndksid kaytetddn tavallaan niille vieraaseen tarkoitukseen.
Mielestani tassd on erikseen harkittava sitd, mitd seuraa, jos pappi
ei ota virka-asuntoa vastaan, ja erikseen sitd, minkélaiseen asumiseen
velvoittaa pappia hénen velvollisuutensa hoitaa virkaansa.

22 paatés 13.2. 1980 ptk 23 §.
2 Eraissd seurakuntayhtymissd tama voisi johtaa asumiseen lédhes 100 km

pédssa omasta kirkosta.
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2. Luontoisedun Korvaus jos virka-asuntoa ei oteta vastaan

Seurakunnan tulee, ellei kirkkohallitus vapauta sitd tastd velvol-
lisuudesta, jarjestaa virka-asunto. Pappi, joka toivoo saavansa asua
muualla, voi esittda seurakunnalle, ettei virka-asuntoa tarjottaisi. Jos
vapautus mydnnetdin seurakunnalle, pappi saa asuntoedun sijasta
kohtuullisen rahakorvauksen.

Seurakunnalla ei ole velvollisuutta yhtya papin toivomukseen. Sii-
nékin tapauksessa, ettd seurakunta on viranhaltijan kanssa samaa
mieltd, tuomiokapituli voi vapaan harkintansa perusteella péattaa,
tekeekd se esityksen kirkkohallitukselle, ja kirkkohallitus vapaan har-
kinnan mukaan joko suostua tai evatd vapautusanomuksen (Palk-
kausL 14 §).

Jolleivat pappi ja seurakunta ole yksimielisid tai tuomiokapituli
pida esitystd kirkkohallitukselle tarkoituksenmukaisena taikka Kirk-
kohallitus luopumishanketta hyvana, papille ei synny oikeutta kor-
vaukseen luontoisedun asemasta. My6s virkaehtosopimukset (5 a §)
asettavat korvauksen saamisen ehdoksi sen, etté lain tarkoittama lupa
on saatu.

Se on tietysti selvaa, ettd virka-asunnon vastaanottamisen sank-
tiona on sitd vastaavan korvauksen menettdmisen uhka. Tama voi-
daan lukea palkkauslain 14 ja 15 §:std. Asumisvelvollisuutta ei mie-
lestani voida perustaa nédihin sdannoksiin.

Tatd kannanottoa vastaan voidaan esittdd erditd vastaviitteita.
Jos asunto on viranhaltijan lAmmitettava (PalkkausL 19 §), herda ky-
symys, hoitaako seurakunta sen huollon edellyttimén lammityksen.
Tastd ei nykyddn yleensd enda ole kysymys. Palkkausasetuksen
7 §&n 1 mom., jonka mukaan papin on hoidettava luontoisetuja, ei
mydskéddn nykyain edellyttdne viranhaltijalta sellaisia aktiivisia toi-
mia, ettd ne voitaisiin suorittaa vain paikalla asuen. Verotuskin voi
olla asiaa pohtivan mielessa. Kuitenkin on selvai, ettei se, luetaan-
ko vastaanottamaton luontoisetu viranhaltijan tuloksi,?® voi olla ar-
gumenttina tutkittaessa viranhaltijan velvollisuuksia. Verolait syn-
nyttdvat velvollisuuksia, kun kaytidnndssa esiintyy taloudellisia tapah-
tumia, mutta verolaeista ei yleensad johdu sellaisia velvollisuuksia,
jotka eivéat liity verotukseen.

2 Jos tyontekija, joka voisi nostaa rahapalkan, ei sitd nosta, hanta verotetaan
siitd. Jos tyontekijd sensijaan kieltdytyy lounasseteleistd esim. kun on kasvissydja,
tai ei ota luontaisetuasuntoa, kun ei anna sille arvoa, hantd ei mita todenn&koisim-
min siitd veroteta.
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3. Virkatehtédvien edellyttdmé asuinpaikan valintavelvollisuus

Papin velvollisuutena on viran hoitaminen. HM 7 § estda virka-
asunnossa asumisen velvollisuuden asettamisen muutoin kuin lailla,
yritettiinpa sita sitten virkasdanndéilla, kirkkovaltuustojen paatoksilia
tahi tuomiokapitulin kehoituksilla tai paatoksilla.

Papin virkatointen tayttdmista voidaan kuitenkin aina valvoa, ja jos
siind tapahtuu laiminlydntejd, tuomiokapituli voi siitd muistuttaa ja
jopa jattaa asian syyttdjille (KL 451—452 §).

Se, ettd pappi, joka ei ole ottanut virka-asuntoa vastaan, asuu
toisessa kunnassa, ei vield ole virkatehtavien laiminlydntid. Vasta se,
ettd han muuttaa niin kauas tai sellaisten kulkuyhteyksien p&ahan,
ettd esim. sielunhoitoon hakeutuminen tulee kaytédnnossa vaikeaksi,
on indisio virkatehtévien laiminlydnnista.

Seurakunnan ja kunnan rajat kulkevat mistd kulkevat, mutta pa-
pin luokse padseminen tulee normaalia vaikeammaksi vasta sitten, jos
kulkuyhteydet papin luo ovat seurakunnan eri osista keskimé&éarin
oleellisesti hankalammat tai kalliimmat kuin yhteydet seurakunnan
eri osista virka-asuntoon. Sillékin voi olla merkitysta, voidaanko pap-
pi tavoittaa muun asioimisen yhteydessé keskustasta vai aiheuttaako
papin luona kaynti ylimaaraisid matkakustannuksia.

B Kirkolliskokouksen esitys uudeksi
palkkauslaiksi

Kuten edelld on mainittu, kirkolliskokous on jo paattanyt tehda
VN:lle esityksen uuden palkkauslain saatamisestid.?* Esitetty laki
sdatda nimenomaan asumisvelvollisuuden selvasti ja tasmaéllisesti.
Papilla on uuden lain mukaan velvollisuus asua virka-asunnossa tai,
jos hén ei siina asu, ldhella virkapaikkaa.

Toisaalta laki siséltdd uutuuden, ettd seurakuntaan voidaan pe-
rustaa uusi papin virka ilman luontoisetuja (5 §) ja ettd jo olemassa-
oleva seurakuntavirka voidaan muuttaa virkakohtaiseen kokonais-
palkkaukseen (13 §). Tama voi koskea myods kirkkoherranvirkaa. Kun
kyseessad olisi virka ilman luontoisetuja eikd viranhaltijakohtainen
poikkeus, tulisi muutos koskemaan myds myéhemmin virkaan nimi-
tettavia viranhaltijoita.

24 vaikka itse esitystd ei ole vield lahetetty, sen siséllys on luettavissa kirko!-
liskokouksen poytikirjasta, kevétistuntokausi 1981, s. 30—34.
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1. Asumisvelvollisuus ehdotetun lain mukaan

Palkkauslakiesityksen 14 §:n 1 ja 2 mom. kuuluvat seuraavasti:
»Viranhaltija on velvollinen asumaan virka-asunnossaan. Hé&n on
velvollinen olosuhteiden niin vaatiessa siirtymdan seurakunnan tai
seurakuntayhtyman kustannuksella toiseen virka-asuntoon.

Kirkkohallitus voi seurakunnan suostumuksella, milloin siihen on
painavia syitd, vapauttaa kirkkoherran, kappalaisen tai kanttorin vel-
vollisuudesta asua virka-asunnossa».

Asumisvelvollisuudesta sdadettdisiin laissa niin selvasti, etta asu-
mispaikanvalinnan rajoitus syrjayttdd HM 7 §:n tarkoittaman valinta-
oikeuden. Velvollisuudesta asua vapautetaan taasen vain seurakun-
nan suostumuksella.

Lakiesityksessd on eri sddnnds siitd, ettd seurakunta voidaan
vapauttaa yllapitdmaéasta viranhaltijan luontoisetuja (13 § 2 mom.). Se-
kin, ettd nyt on esitetty eri sdannokset asumisvelvollisuudesta ja
asunnon yllépitovelvollisuudesta viittaa siihen, ettei nykyisessa lais-
sa olevaa saanndstd, jonka mukaan seurakunta voidaan vapauttaa
virka-asunnon hankkimisesta, voida pitdd asumisvelvollisuuden luo-
vana saannéksena.

Muussa kuin virka-asunnossa asuvan papin téytyy asua niin 1a-
helld, ettei virkatehtavien hoito kérsi. Tastd on esityksessd selva
sdannoés (17 §):

»Viranhaltija, joka ei asu virka-asunnossa, on velvollinen asumaan
niin lahelld virkapaikkaansa, ettei virkatehtdvien hoito karsi asunnon
etdisyyden takia. Jollei viranhaltija voi sopia asuinpaikasta kirkko-
neuvoston kanssa, ratkaisee asian tuomiokapituli».

2. Luontoisetuja vailla olevan viran tai niiden vastaanottamisesta
vapautetun viranhaltijan palkkaus

Virkaehtosopimuksia tehtdessa on esityksen 15 § 1 momentin mu-
kaan otettava huomioon, ettei tiettyihin virkoihin kuulu luontoisetu-
ja. Samalla tavalla on sovittava siitd korvauksesta, joka maksetaan
luontoisetujen vastaanottamisesta vapautetulle papille (15 § 2 mom.).

Il Pappilakulttuurin tulevaisuus

Kirkon piirissd ollaan huolestuneita pappiloiden havidmisesta.
Seurakunta ilman sen keskuudessa asuvaa ja tavattavissa olevaa
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pappia tuntuu ankealta. Museovirasto on huolissaan pappiloista ra-
kennuksina ja tdmén huolen jakavat myoés seurakuntien taloudesta
vastuussa olevat. Opetusministeriékin on muistanut pappila-ilmién
kulttuurimerkityksen.

Kukaan ei tiedad pelastuvatko pappilat uuden lain ansiosta. Sen
voimaantultua on ainakin selvd3, mitkd ovat papin oikeudet ja vel-
vollisuudet asumisen suhteen. Seurakuntien oloja tunteva aavistelee
kuitenkin, ettd lainsdatdja on mydhassid. Vaikka asumisvelvollisuu-
desta olisikin selvasti sdadetty, seurakunnissa ei voida jatkuvasti
torjua pappien pyrkimyksid. Papin oikeutetulta tuntuva toive tulee
usein painamaan enemman kuin se, ettd pappilaan sidotulla paddomal-
la olisi kayttéa.

Jos pappilat tahdotaan sdilyttaa, siihen voidaan vaikuttaa par-
haiten verolaeilla ja niiden soveltamisella. Verotuksessa taytyy tie-
tysti kasitelld kaikkia tyosuhdeasuntoja samoin ja antaa pappilan
kayttajélle erikoishelpotuksia vain silloin, kun se johtuu taman asun-
non erikoisesta kaytosta tai yksilollisestd laadusta. Jos verolaeissa
sédadettaisiin tydnantajalta saatu asuntoetu yhtd suurelta osalta ve-
rovapaaksi kuin omasta asunnosta oleva asuntotulo jo on verovapaa,
pelastuisivat monet tyésuhdeasunnot. Lisdalennusta voitaisiin viela
antaa niille, joita laki tai tyésuhteeseen liittyva 1&helld asumisen pak-
ko velvoittaa asumaan ty6nantajan asunnossa. Jos virka-asuntojen
tarpeettomat neliét vield jatettdisiin mukaan lukematta ja jos tule-
vaan eldkeasuntoon kohdistuvat korot saataisiin véhenta3 yhta hel-
posti kuin omaan asuntoon kohdistuvat korot, ei pappiloitakaan uh-
kaisi mikaan vaara.
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Hyva asianajajatapa

Hyvén asianajajatavan vaatimukset ovat alunperin ilmenneet vain
asianajajien noudattamissa perinndistavoissa. Tapojen vakiintuessa
niistd kehittyi asianajajakuntaa identifioiva tekija. Tapasa&nnodissa
kuvastui toisaalta ammatinharjoittajien késitys oman tehtdvénsa mer-
kityksestd ja arvosta, toisaalta sdannot heijastelivat ammattikunnan
toimintaa jaytavid puutteita ja virheitd samaan tapaan kuin kéraja-
saarna on vuosisadat ilmentéanyt hyvan oikeudenhoidon perusperi-
aatteita mutta myds vanhan yhteiskunnan ja sen oikeudenhoidon epa-
kohtia.

Erilaisista yhteiskunnallisista ja kulttuuritekijéista johtuen on
asianajajan asema vaihdellut ja hyvén asianajajatavan vaatimuksissa
on niinikaan ollut kansallisia ja paikallisia eroavuuksia ja erityispiir-
teitd. Olevien olojen paine aiheuttaa edelleenkin vaikeuksia pyrit-
tdessd kasitysten yhtéldisyyteen. Suurkaupunkien asianajajakunnan
ja syrjaisten maankolkkien yksind&n toimivien ammatinharjoittajien
keskuudessa voivat kisitykset siitd, mika toimintaympériston tarpeet
huomioon ottaen on oikein ja kohtuullista, ynmaérrettévéasti joissakin
kohdin vaihdella. Merkille pantavaa on, etta tallaisista seikoista ja
oikeusjarjestyksissa ja yhteiskunnallisissa oloissa havaittavista eroa-
vuuksista huolimatta eri tahoilla maailmaa omana aikanamme vallitsee
pitkalle ulottuva yhtalaisyys kasityksissa hyvén asianajajatavan sisal-
l6sta.!

Hyvén asianajajatavan universaalisuuden voidaan ilmeisesti otak-
sua johtuvan siitd, ettd asianajajan perustehtévd, oikeusavun antami-
nen sen tarpeessa oleville, on olennaisesti yhtélainen kaikkialla, mis-
sd eletadn jarjestyneissa oloissa ja lakia ja laillisia menettelytapoja
pidetdan arvossa. Myés tuon tehtévan tayttamisen yleiset edellytykset

' Tastda on huomauttanut mm. tunnettu asianajajaolojen tuntija Sir Thomas
Lund, International Bar Associationin pitkdaikainen toiminnanjohtaja, joka teokses-
saan Professional Ethics (London 1970 s. 18) kirjoittaa seuraavasti: »Despite dif-
ferences in legal systems, legal practices and procedures and legal customs
lawyers in many countries throughout the world have laid down for themselves
substantially the same standards of professional ethics».

331


https://c-info.fi/info/?token=J8wrLs0d9Zk-Leuu.6rIhlhs0ptvKtNt9w7qMsg.gmMYzstJnt-gvbCDwYWQsOeGya7syGRd3_5QbVw8ztW-TlFzboCrsN5W2zdkLqz3ypk8wjiRuyTkgrbgsH6ZoUC5_-L8MUw79zsEELb4gyyuaPl43uXQ64uVRTiELklshCxFv7AAQHW37S0ONA78gNAjJRdHF0U-bNTRL0HXv3oumhW1Mw5CJmvF3lWC1EzJk_0pKQ6Robk4

Matti Ylostalo

on erittdin laajalti késitetty yhtaldisella tavalla; asianajaja on edel-
leenkin aivan yleisesti korostetusti itsendinen ja riippumaton laki-
mies ja ammatinharjoittaja, joka on ottanut elaméiniehtavikseen oi-
keudellisen neuvonnan ja muun oikeusavun antamisen kansalaisille.
Téllaisen ammatin harjoittaja ei saata menestya, ellei han omin avuin
saavuta asiakaspiirinsé ja yleison luottamusta. Tdma taas on mahdol-
lista vain, jos hdnen toimintansa on tiedollisesti ja taidollisesti riitta-
van korkealla tasolla ja sitd harjoitetaan ehdottoman rehellisesti ja
tunnollisesti. Hyvé asianajajatapa osaltaan ilmaisee, mita nama vaati-
mukset siséltavat.?

Useissa maissa asianajajatavan sisaltd on edelleenkin paaasialli-
sesti vain kdytdnnén ja yksittaisten ratkaisujen varassa.® Mutta mo-
nilla tahoilia on kuluvan vuosisadan aikana pyritty, erityisesti asian-
ajajajérjestéjen toimin selvittelemain asianajajatavan sisaltéa.* Va-
kiintuneita toimintaohjeita ja sdéntoja on koottu ja yhdistelty ja tdméan
tydn tulokset on muokattu tietynlaisiksi kokonaisuuksiksi. Kehitty-
neimmét tapakoonnokset kattavat useimmat asianajotoiminnassa ta-
vallisesti esiintulevat tilanteet ja sisaltavit lisiksi asianajajan asemaa
ja ty6té kuvaavia periaatteellisia lausumia. Nykyisin myds Suomi ja
muut Pohjoismaat kuuluvat téllaisten kodifioitujen tapaohjeiden mai-
hin.?

2 Eréitd asianajotoiminnan yleisid perusteita ilmentavit nykyisin mm. YK:n
yleiskokouksessa 16.12.1966 hyvaksytty kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia
koskevan yleissopimuksen méardykset. Niinpa yleissopimuksen 14 art. 3. b) koh-
dassa edellytetddn, ettd syytetylla on oikeus itse valita oikeudenkdyntiavustajansa ja
ettd hénelld tulee olla riittdvasti aikaa ja mahdollisuuksia valmistella puolustustaan
sekd neuvotella avustajansa kanssa.

3 Tastd kirjoittaa Sir Thomas Lund: »In a few countries these rules have been
embodied in a code; in other they are only to be found in decisions of a disciplinary
body, possibly collated and published. For the most part they are learnt by the
student or young lawyer from lectures at law school or from the example set by
another lawyer or law office where he receives his initial training». Ks. m.t.s. 18—19.

4 Amerikan asianajajien jérjestd, American Bar Association julkaisi jo 1908
tapakoonnoksen, The Canons of Professional Ethics, jota sittemmin on kehitelty ja
taydennetty eri vaiheissa. Ks. esim. Raymond L. Wise, Legal Ethics (New York, N.Y.
1972).

Saksan Liittotasavallassa koottiin hyvéa asianajajatapaa koskevat periaatteet
maan asianajajakamarien toimesta 1957. Viimeksi ne on vahvistettu v. 1973 ja kay-
vét nimelld Grundsétze des anwaltlichen Standesrechts. Ks. niista esim. Lingenberg-
Hummel, Kommentar zu den Grundsétzen des anwaltlichen Standesrechts (KoIn
1981). ’

5 Verraten kattavia tapaohjekoonnoksia on saatu aikaan Pohjoismaissakin,
Tanskassa 1943 ja 1956, Norjassa 1946 ja 1967, Ruotsissa 1971 ja Islannissa 1960 ja
1978. — Hyvén asianajajatavan sisélléstd ja kehityksestd ks. ennen muuta Holger
Wiklund, God advokatsed (Stockholm 1973); teosta valmisteltaessa kiinnitettiin huo-
miota myds Suomessa vallitseviin tapasaintoihin.
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Suomessa néyttaa tarvetta hyvan asianajajatavan selvittelyyn he-
ranneen kohta, kun maan asianajajakunta oli jarjestdytynyt ja perus-
tanut v. 1919 yhdistyksen, Suomen Asianajajaliitto ry:n, jonka tarkoi-
tuksiin kuului asianajajalaitoksen kehittiminen ja asianajajakunnan
arvon kohottaminen sek& asianajajien toiminnan valvominen. Taman
jarjeston toimesta saatettiin julkisuuteen Defensor Legisissa ja muu-
toinkin kannanottoja hyvaa asianajajatapaa koskevissa kysymyksissa
ja vahvistettiin eriitd periaatteita jdsenten toiminnassaan noudatetta-
vaksi. '

Erityisen aiheen hyvan asianajajatavan siséllén pohtimiseen ja
selvittelyyn antoi vuoden 1958 asianajajalaki. Tahan lakiin otettiin
lahinna Ruotsin uuden oikeudenkdymiskaaren antaman esikuvan mu-
kaan ¢ asianajajan velvollisuuksia koskeva yleislauseke (6 §
1 mom.). Sen mukaan asianajajan tulee rehellisesti ja tunnollisesti
tayttda héanelle uskotut tehtavat seka kaikessa toiminnassaan noudat-
taa hyvda asianajajatapaa.

Saannds sai erityistd painokkuutta sen johdosta, ettd asianajaja-
lailla jarjestettiin myds erityinen asianajajan toimintaan kohdistuva
valvontaa seka kurinpitomenettely, jossa mm. hyvdn asianajajatavan
rikkominen voidaan todeta ja maéaratd siitd johtuvat seuraamukset.
Valvonnasta pitda huolen ensi kddessi maan yleisen asianajajayhdis-
tyksen, Suomen Asianajajaliiton hallitus sekd lisdksi oikeuskansleri
muiden lainvalvojan tehtdviensad ohella. Kurinpitovaltaa kayttda niin-
ikddn ensi sijassa Suomen Asianajajaliiton hallitus, tuomarin vastuul-
la toimivana, oikeuskanslerin valvontapiiriin kuuluvana, asianajajaolo-
ja tuntevana erityiselimend. Muutoksenhaun johdosta kysymys hy-
vidn asianajajatavan sisallostd ja rikkomisesta saattaa tulla suoraan
ylioikeuden, Helsingin hovioikeuden ja viime kadessd korkeimman
oikeuden eli siis yksinomaan ammattituomareista koostuvan kollegion
kasiteltavaksi ja ratkaistavaksi.

Kun jokainen asianajaja on laissa velvoitettu noudattamaan hyvan
asianajajatavan vaatimuksia erityisen valvonnan alaisena ja kurin-
pidollisen seuraamuksen uhalla, on tarkeéata, etta riittavasti tietoa on
saatavana ainakin keskeisistd asianajajatapaan perustuvista vaati-
muksista. Tama on tarkeatd nuorelle lakimiehelle, joka aikoo ryhtya
harjoittamaan asianajajan ammattia. Silld on merkitystd asianajajan
ammattia harjoittaville sekd asianajajan ty6tad arvostelemaan joutu-

¢ Ks. Réttegédngsbalken 8:4, 1 mom. Péaasiassa samansisiltdinen yleissdannds
siséltyy esim. Saksan Liittotasavallan nykyiseen asianajajalakiin, Bundesrechtsan-
waltsordnung (1959) 43 §.
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ville lakimiehille. Koottu ja todennettu tieto hyvan asianajajatavan
siséllostd antaa tukea monen kaytannén pulman ratkaisemiselle. Silla
on merkitystd lainkéyton arjessa ja erityistd merkitysta tapanormien
sisallélla on késiteltdessd asianajajan ammattieetillisida kysymyksia
asianajajan tai oikeuskanslerin muutoksenhauan johdosta Helsingin
hovioikeudessa tai korkeimmassa oikeudessa, joissa erityistid asian-
ajajaolojen tuntemusta ei ole edustettuna, niin kuin asianlaita on joi-
denkin valtioiden ylimmissa tuomioistuimissa. Useasti myds muilla
kuin lakimiehilld on tarvetta perehtyad hyvén asianajajatavan sisiltoon
ja asianajajien toimintaperiaatteisiin.

Hyvén asianajajatavan merkityksen havaitsi lainsdatéja yleista oi-
keusaputoimintaa sdénnellesséan. Vuonna 1973 oikeusaputoiminnas-
ta annetun lain mukaan yleisen oikeusavustajan tulee kaikessa toi-
minnassaan noudattaa hyvéa asianajajatapaa (70 § 7 mom.). Oikeus-
avustaja on, olipa han maan asianajajakuntaan kuuiuva lakimies tai
ei, Suomen Asianajajaliiton valvonnan alainen niin kuin asianajaja-
lain 6 ja 7 §:ssd on sdadetty”” Hyvan asianajajatavan vaatimukset
saattavat herattdd myoés kuluttajaviranomaisten mielenkiintoa; sellai-
sen palveluksen muun ohessa oikeusavun markkinoinnissa, jota tarjo-
taan tai olennaisessa maarassa kaytetdaan yksityiseen kulutukseen, ei
saada kayttdd hyvan tavan vastaista tai muutoin kuluttajien kannalta
sopimatonta menettelyd.? Hyvén asianajajatavan sisiltd ja sen asian-
ajajan toimintavapautta tietyissé suhteissa rajoittavat mairéykset ovat
herattaneet myds ns. kartelliviranomaisen huomiota monissa maissa.t2

Hyvéllé asianajajatavalla saattaa olla merkitysta asianajajan ja ha-
nen padamiehensd vélisen sopimussuhteen kannalta ja asianajajan
korvausvastuuta arvosteltagssa. Kun asianajosopimusta ei ole laissa
tarkemmin sdénnelty, mika olisikin sangen vaikea tehtavi, eika asian-
ajotoimeksiannon ehtoja useinkaan yksityiskohtaisesti sovita tehta-
vaé annettaessa, jad moni kohta sopimussuhteessa avoimeksi ja ar-

7 Tatd koskeva sadnnds lisattiin lakiin yleisestd oikeusaputoiminnasta edus-
kuntakésittelyssa. Saidnnos (10 § 2 mom.) ei kaikilta osilta ole helposti sovelletta-
vissa ja on luonut erityislaatuisen tilanteen: pa#osin itsenaisten ja riippumattomien
ammatinharjoittajien organisaation hallitus on velvoitettu valvomaan virkamiesase--
massa olevaa henkildd. Myds valvonnan kustannukset jaivat paddosin ammatinharjoit-
tajain kannettaviksi. Ks. tastd myos YiGstalo, Valvontaa kerrakseen, DL 1974 s. 37—
43 ja DL 1980 s. 211.

8 Ks. Kuluttajansuojal 2:1.

8a Tunnettu on esim. Yhdysvaltojen korkeimman oikeuden tuomio asiassa Bates
and O'Steen v. State Bar of Arizona, 433 U.S. 350 (1977), joka koski asianajajan
palveluksiensa markkinointiin liittyvien rajoitusten valtiosddnnén mukaisuutta.

Ks. myds Tanskan kartelliviraston valitusosaston péatos 18. 12. 1978 asianajajain
hintailmoittelukieltoa koskevassa asiassa.
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vosteltavaksi hyvén asianajajatavan mukaan. Hyvéa asianajajatapa voi
mybs tasmentdd laissa olevaa véljaa sadnnostd ja antaa selvan
konkreettisen toimintaohjeen. Niinpa tapasdéntd asianajajan oikeu-
desta ja velvollisuudesta luopua tehtavaa tayttaméstéd selventda van-
han lainsddnndksen vaikeasti sovellettavaa ohjetta (KK 18:6).°

Suomessa toimenpiteet hyvan asianajajatavan kehittdmiseksi ja
sen noudattamisen valvomiseksi kuuluvat lakisaddteisen asianajaja-
jarjeston sdadanndisiin tehtaviin.’® Oikeusministerion asianajajalain
nojalla vahvistamien maan yleisen asianajajayhdistyksen, Suomen
Asianajajaliiton sad&ntdjen mukaan on jarjestdén liittokokouksen asia-
na muun muassa vahvistaa asianajopalkkioiden méaaraédmisperusteet

ja jasenten asianajotoiminnassa noudatettavat ohjeet."" Tadman sdan-

- témaarayksen nojalla Suomen Asianajajaliiton liittokokouksessa 1972
vahvistettiin, melko seikkaperéisen valmistelutyén jalkeen ja sen jal-
keen kun oikeuskansleri oli antanut luonnoksesta puoltavan lausun-
tonsa,’? hyvaa asianajajatapaa koskevat ohjeet. Nidmi ohjeet ovat
edelleen muuttamattomina voimassa.

Hyvéd asianajajatapaa koskevat ohjeet sisaltdvat niin kuin vas-
taavanlaiset koonnokset yleensd muuallakin, erindisid yleisia maa-
rayksid asianajajan tyostd, asianajotoimistosta ja sen jérjestelysts,
asianajotehtdvén vastaanottamisesta, torjumisesta ja siitd luopumi-
sesta, asianajajan ja paamiehen valisistd kysymyksista, asianajajan
suhteesta vastapuoleen seké tuomioistuimeen ja muuhun viranomai-
seen, asianajajan suhteesta kollegoihinsa ja asianajajan velvollisuuk-
sista asianajajaliittoa kohtaan.

On selvai, ettd tapaohjeiden 50 pykélaa eivat mitenkasn tyhjenta-
vasti ilmaise kaikkia vaatimuksia, joita hyvén asianajajatavan nojalla
asianajajaan voidaan kohdistaa. Tétd osoittaa myds se, ettd tapa-
ohjeiden ohella on aika ajoin hyvéksytty erindisid periaatteellisia
lausumia seké erityisia ohjeita noudatettavaksi muun muassa ilmoitte-
lussa. Myés asianajopalkkioiden méaardamisperusteisiin, joita aika-

7 Ks. tdstd esim. Bengtsson, S#rskilda avtalstyper | (Stockholm 1971) s. 155

0 Asianajafal 2 ja 6 §.

" Ks. Oikeusministerién péétds ylelsen aslanajajayhdistyksen sé&éntéjen vah-
vistamisesta 24.4.1959/191 21 § 6 kohta.

Suurissa asianajajajérjestdissd vahvistustehtdvd on uskottu useasti edustajis-
toille tal muille paéattaville elimille. N&in on asianlaita mm. Ruotsissa ja Saksan
Liittotasavallassa.

2 Oikeuskanslerin lausunto on julkalstu DL 1972 s. 279. — Englannissa asian-
ajajajarjeston hyvaksymat ohjeet (Rules) eivdt tule voimaan ennen kuin korkea oi-
keusviranomainen, Master of the Rolls on ne puolestaan hyvaksynyt, The Solicitors
Act, 1957, art, 28.1.
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ajoin on wvahvistettu, sisaltyy sellaista, mitd olisi hyvén asianajaja-
tavan mukaan noudatettava ja minkad sivuuttaminen voi johtaa kurin-
pidolliseen seuraamukseen.

Eraat hyvan asianajajatavan perusperiaatteista on lausuttu julki
lain sdannOksissa. Téllainen hyvaa asianajajatapaa ilmentéva saan-
nds on esim. asianajajalain 5 §:n 3 momentin sdannos asiakasvarojen
erilladn pitdmisestd ja saman lainkohdan 2 momentin kielto harjoit-
taa asianajajan tointa yhtidssd muun kuin asianajajan kanssa. Eréitad
tapasaantdja on toistettu myds Suomen Asianajajaliiton sd&nndiss,
joissa muun muassa on maaratty, ettd asianajajan tulee pitda asian-
mukaisia tileja ja luetteloita vastaanottamistaan tehtdvistd ja suorit-
tamistaan toimista (39 §). Asianajajan tyén korostetusti henkilékoh-
taista ja yksiléllistd luonnetta sekd henkilokohtaista vastuuvelvolli-
suutta heijastelee asianajajalain kielto harjoittaa asianajotoimintaa
osakeyhtidssa (5 § 2 mom.).

Niin kuin asianajajalain perusteluissa mainittiin, hyvd asianajaja-
tapa merkitsee myds yleisen edun kannalta asetettua vaatimusta sii-
ta, ettd asianajajan on osaltaan pyrittdva edistdm&dn myés hyvaa
oikeudenhoitoa. TdmaA on sopusoinnussa asianajajan tehtadvien ja
aseman perusteiden kanssa; asianajaja ei voi antaa pdamiehelleen
asianmukaisesti oikeusapua eikd valvoa tdméan etua oikeusasioissa
asettumalla poikkipuolin oikeudenhoidollisten vaatimusten kanssa.

Hyvaa asianajajatapaa koskevat ohjeemme késittdvat sisaltdnsa
puolesta padasiassa yhdistelman siitd, mitd jo aikaisemmin oli kat-
sottu oikeaksi ja noudatettavaksi erindisissa toistuvasti esiintyvissa
tilanteissa. Asianajajajarjeston antamat lausunnot ja ohjeet seka
ennen muuta kurinpitoasioissa annetut ratkaisut olivat koontitydn
olennaisena lahdeaineistona. Huomioon otettiin myés muissa Poh-
joismaissa ja osin kauempanakin aikaisemmin kootut ja vahvistetut
tapaohjeet. Myos: International Bar Associationin (I1.B.A.) 1956 hyvéak-
symét hyvaa asianajajatapaa koskevat kansainviliset sdannét muu-
toksineen otettiin jossakin mé&arin huomioon.!?

Pikainenkin perehtyminen hyvéda asianajajatapaa koskeviin ohjei-
siimme osoittaa, ettd ne liittyvét kiintedsti asianajajan ammatin pe-
rusteisiin. Useat ohjeet ja maaraykset pyrkivat osaltaan turvaamaan
asianajajan itsendisyyttd ja riippumattomuutta seka korostamaan re-

3 N&ma on julkaistu mm. teoksessa Y/8stalo, Aslanajajan késikirja (1975) s.
162—170. Kansainvéliset sd@nnot eivat puutu kansallisiin tal paikallisiin tapasaén-
toihin. Ne on tarkoitettu noudatettaviksi asianajotehtdvissa, joilla on kansainvalisia
liittymakohtia. :
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hellisyyden ja tunnollisuuden vaatimuksia. Useimmat ohjeet koske-
vat suoraan tai vélillisesti asianajajan velvollisuuksia p&dmiestaén
kohtaan. Monin kohdin asianajajalle asetetaan paamiestd kohtaan
pitemmalie menevia velvollisuuksia kuin lain sdannoksisséd. Niinpa
on esim. asianajajan vaitiolovelvollisuutta lisétty siitd, mitd johtuisi
RL 38:n luvun 3 §:n sa@nndksistd: Asianajaja on velvollinen pitaméaan
omana tietonaan kaiken, mitd han asiakassuhteen nojalla on saanut
tietdd paamiehestad ja tdman oloista, ja hdnen on valvottava, etta toi-
miston henkilokunta noudattaa samanlaista vaitiolovelvollisuutta, eika
hén saa paastia sivullista tutustumaan toimistonsa asiakkaita koske-
vaan aineistoon.

Monet ohjeet turvaavat asianajajan kaikinpuolista integriteettia.
Niinp&d hanen tulee vélttda ohjeiden mukaan liiketoimia pdémiehensa
kanssa, koska ne saattavat johtaa sidonnaisuuksiin ja hairitd asian-
ajotehtdvan hoitamista. Asianajaja on velvollinen torjumaan jokaisen
tehtavén, jos jokin seikka estdad héntd vapaana sivuvaikutteista tai
asian edellyttamaélla joutuisuudella ja tarmolla valvomasta toimeksi-
antajan etua. Jos tuollainen tekija ilmaantuu myéhemmin, on asian-
ajaja velvollinen luopumaan tehtévasta. Esteellisyysvaatimus ulottuu
niin pitkalle, ettd kaikki seikat, joiden voidaan arvellakin vaikuttavan
asianajajan kykyyn valvoa menestykselld toimeksiantajan oikeutta ja
etua, on otettava lukuun.

Taloudelliset suhteet padmieheen on hoidettava asiallisesti ja
tdsmallisesti. Tarpeettomia kustannuksia on véitettdva ja paamiesta
on neuvottava kayttdmaan hyvakseen lain tai oikeusturvaehdon sisél-
tavdn vakuutussopimuksen mukaisia etuja oikeudenkaynnissid. Las-
kun tulee olla selked ja velotusten kohtuullisia. Tilintekovelvollisuus
on taytettdva viipymatta ja kulut on eriteltdva ja ilmaistava avoimesti.
Laissa edellytettyyn pidatysoikeuteen ei ole lupa nojautua, jos se
olisi yksittdistapauksessa ilmeisesti kohtuutonta.

Asianajaja on velvollinen osoittamaan huomaavaisuutta kolleegoil-
leen mutta kollegiaalisiin né@kokohtiin nojautuminen ei saa koitua
paamiehen vahingoksi. Niinpa asianajaja voi — toisin kuin usein
luullaan — kollegiaalisten nakokohtien estdmattd ryhtyd ajamaan
asiaa, jota toinen asianajaja on aikaisemmin hoitanut, ja néin siina-
kin tapauksessa, ettd asiakas ei ole suorittanut aikaisemman asian-
ajajansa laskua.* Kollegaan kohdistettu arvostelu on sallittua mutta

™ Tama kiasitys omaksuttiin jo Suomen Asianajajaliitto ry:n ohjeissa, jotka' vah--
vistettiin vuosikokouksessa 1928, ks. Salm/ala, Eraita hyvadd asianajajatapaa koske-
via kysymyksia, DL 1928 s. 66.
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se ei saa olla asiatonta eikd epasuhtaista. Vastapuolen asianajajan
uhkaaminen ilmiannolla tai oikeudellisella toimenpiteella hinen tai-
vuttamisekseen toimeen tai siitd luopumiseen, on tietysti taysin hylat-
tava.

Tuomioistuimelle asianajajan on osoitettava sille tuomiovallan
kayttajanad kuuluvaa arvonantoa. Asianajaja ei saa pyrkia vaikutta-
maan tuomarin tai muun viranomaisen ratkaisuun epéasiallisin kei-
noin eikd esim. asian ollessa vireilld julkisuuteen saattamillaan tie-
doilla tai julkisuuteen vedoten pyrkid luomaan paamiehelleen otollista

. mielialaa. Ratkaisun ep&asiallinen arvostelu on asianajajalta kiellet-
tyd.

Asianajaja ei saa koskaan antaa tuomioistuimelle ilmoitusta, jonka
hén tietdd paikkansa pitamattdmaksi, eikd kiistdd minka tietaa to-
deksi. Toisaalta asianajaja yleensd saa luottaa siihen, mitd paamies
on héanelle ilmoittanut, ellei erityistd aihetta paamiehen antaman tie-
don tarkistamiseen ole. Asianajaja ei saa koskaan myétavaikuttaa
todisteiden salaamiseen tai vaaristelemiseen. Jos han havaitsee paa-
miehensd hdvittdvan tai vaarentavan todisteita, toimivan vilpillisesti
tai antavan tietoja, jotka asianajajan tietim&n mukaan ovat vaaria,
on asianajajan luovuttava tehtdvastd, jos paamies kieltaytyy oikai-
semasta antamiaan tietoja.

Todistajain kuulustelussa asianajajan ei ole lupa pyrkia sopimat-
tomasti vaikuttamaan todistajaan. Hén ei saa antaa todistajasta tie-
toja eikd esittdd lausumia, jotka ovat omansa saattamaan tdman hal-
veksimisen alaiseksi, ellei asian hoitaminen sitd nimenomaan vaadi.
Vastapuolen tarpeeton loukkaaminen tai &rsyttdminen saattaa niin-
ikéan olla hyvan asianajajatavan vastaista.

Voidaan kysyd, missé maarin maan asianajajakunta on siséistanyt
ammattieettiset periaatteet ja noudattaa hyvédn asianajajatavan vaa-
timuksia. Tasmallistd vastausta on hyvin vaikea antaa, mutta tiet-
tya pohjaa vastaukselle saadaan luvuista, jotka koskevat ilmoitettuja
tai todettuja taparikkomuksia. Na&ita lukuja on pyrittdva vertaamaan
arvioihin maan asianajajien vuosittain hoitamien asiain méaérasta.

Tilastot osoittavat, ettd Suomen Asianajajaliiton hallituksen kési-
teltdvaksi on saatettu vuosittain vaihteleva maara asioita, joissa ky-
symys on ollut asianajajan taparikkomuksesta tai muusta moitittavas-
ta menettelystd. Tallaisten asiain luku on lisdantynyt asianajajakun-
nan sekd yleisten oikeusavustajain luvun kasvaessa. Oltuaan 1970-
luvun puolivélissd noin 50 asiaa vuodessa on asialuku ldhennellyt
viime aikoina 100 asian vuosimaardd. Useimmissa tapauksissa il-

338



https://c-info.fi/info/?token=J8wrLs0d9Zk-Leuu.6rIhlhs0ptvKtNt9w7qMsg.gmMYzstJnt-gvbCDwYWQsOeGya7syGRd3_5QbVw8ztW-TlFzboCrsN5W2zdkLqz3ypk8wjiRuyTkgrbgsH6ZoUC5_-L8MUw79zsEELb4gyyuaPl43uXQ64uVRTiELklshCxFv7AAQHW37S0ONA78gNAjJRdHF0U-bNTRL0HXv3oumhW1Mw5CJmvF3lWC1EzJk_0pKQ6Robk4

Hyvé asianajajatapa

moitukset tai kantelut ovat olleet ilmeisesti aiheettomia eivatkd ole
johtaneet kurinpidolliseen seuraamukseen. Tallaisia asioita oli aikai-
semmin noin 66 % kaikista asioista '> mutta viime aikoina ndiden ai-
heettomien asiain suhteellinen osuus on vield jonkin verran lisdan-
tynyt ja on ylittanyt 70 %,. To6rkeitda laiminlyonteja on havaittu har-
voin; vain noin yhdessé tapauksessa sadasta on ollut méaarattava an-
karin kurinpidollinen seuraus, erottaminen asianajajajarjestosta. Joka
viides asia on antanut aiheen huomautukseen ja likimain yksi kahdes-
takymmenestda varoituksen antamiseen. Seuraamukset ovat erindi-
sissa tapauksissa kohdistuneet useammin kuin kerran samaan laki-
mieheen.

Sanotut luvut voivat nayttda suurilta, kun maan asianajajakunta
késittdd vain runsaat 600 asianajajaa ja yleisid oikeusavustajia on
vajaat 200. Mutta hoidettujen asiain kokonaislukuun verrattuna nii-
den aiheuttamien moitteiden ja kantelujen méara on havidvan pieni.
Tiedossa on, ettd yleisissd oikeusaputoimistoissa késiteltiin vuonna
1980 62.000 asiaa eli 320 asiaa oikeusavustajaa kohti.' Siihen néh-
den, ettd osa oikeusaputoimistoista oli eri syistd vajaatyéllistettyja,
lienee perusteltua arvioida, ettd useimmilla asianajajilla oli vuotta
kohti hoidettavana keskimaérin enemmaéan asioita kuin oikeusavusta-
jalla. Taltd pohjalta voidaan paatella, ettd maan asianajajakunnan
hoidettavana viime vuosina olleiden asiain kokonaisméaard on ollut
laskettavissa useissa sadoissatuhansissa. Tdhdn nahden muutaman
vakavamman taparikkomuksen ja parin-kolmenkymmenen lievemman
hairahduksen vuotuinen esiintyma ei ole suuri. Voitaneen yhtya siihen
kéasitykseen, mink& muuan ulkomainen tutkija oman maansa osalta
esitti, nimittain ettd 99 sadasta asianajajasta pyrkii vakavasti ja tun-
nollisesti noudattamaan ammattieettisia maksiimeja.'” Saman kasi-
tyksen on myds oikeuskansleri esittinyt maamme asianajajakunnasta
esitelmassdaan Suomen Asianajajaliiton liittokokouksessa 1976.'¢

5 Ks. tastd Risto Leskinen, Havaintoja asianajajalainsdidénnon toimeenpanosta
oikeuskanslerin nidkékulmasta, DL 1976 s. 259 ss.

6 Ks. Komiteanmietintd 1981: 16, Liite 2.

7 Wise, Legal Ethics s. VL.

® Risto Leskinen, Havaintoja asianajajalainsdéddannén toimeenpanosta oikeus-
kanslerin nékékulmasta, DL 1976 s. 261.

Vertauksen vuoksi todettakoon, ettd ldakintéhallitukselle on viime vuosina tehty
noin 500—600 ladkarin toimintaa koskevaa kantelua vuodessa, melkoiselta osalta
psykiatrista hoitoa koskevissa asioissa, ks. esim. Rosas, Forvaltningsklagan (1980)
s. 184 lahteineen.

339


https://c-info.fi/info/?token=J8wrLs0d9Zk-Leuu.6rIhlhs0ptvKtNt9w7qMsg.gmMYzstJnt-gvbCDwYWQsOeGya7syGRd3_5QbVw8ztW-TlFzboCrsN5W2zdkLqz3ypk8wjiRuyTkgrbgsH6ZoUC5_-L8MUw79zsEELb4gyyuaPl43uXQ64uVRTiELklshCxFv7AAQHW37S0ONA78gNAjJRdHF0U-bNTRL0HXv3oumhW1Mw5CJmvF3lWC1EzJk_0pKQ6Robk4



https://c-info.fi/info/?token=J8wrLs0d9Zk-Leuu.6rIhlhs0ptvKtNt9w7qMsg.gmMYzstJnt-gvbCDwYWQsOeGya7syGRd3_5QbVw8ztW-TlFzboCrsN5W2zdkLqz3ypk8wjiRuyTkgrbgsH6ZoUC5_-L8MUw79zsEELb4gyyuaPl43uXQ64uVRTiELklshCxFv7AAQHW37S0ONA78gNAjJRdHF0U-bNTRL0HXv3oumhW1Mw5CJmvF3lWC1EzJk_0pKQ6Robk4

