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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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