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011i Mäenpää  

Kunnallisvalitus,  kansalaisten itsehallinto  
ja  valitusviranomaisen  toimivalta  

1.  Kansalaisten itsehallinnon periaatteen  HM 51.2 §:ssä on  yleen-
sä ymmärretty edellyttävän kunnan melko itsenäistä asemaa suhtees-
sa valtion keskushallinnon elimiin.  Ne  eivät yleensä voi puuttua yk-
sittäistapauksessa kunnan tekemään päätökseen.  Sen  sijaan valtion. 
lainkäyttäelimillä  on  tällainen valta.  Ne  voivat valituksen johdosta 
kumotakin kunnan elimen päätöksen, mutta eivät muuttaa sitä  tai 

 tutkia  sen  tarkoituksenmukaisuutta. Kunnallisvalitus  on  siten yleises-
tä hallintovalituksesta poiketen ns. kassatorinen laillisuusvalitus. 

Erityispiirteistään  huolimatta kunnallisvalituskin kuuluu hallinnon 
oikeussuojajärjestelmään, jonka yhtenä perusperiaatteena voidaan pi-
tää mandollisuutta saattaa julkisen viranomaisen tekemän päätöksen 
lainmukaisuus  hal  lintotuomioistuimen tutkittavaksi. 1  Turvautumalla  va-
litukseen muutoksenhakukeinona valittaja  voi saattaa lainkäyttöeli

-men  tutkittavaksi ennen muuta  sen,  onko tehty päätös sopusoinnussa 
voim.assaolevan oikeuden kanssa. 2  Valitus  on  ensisijaisesti oikeus-
turvakeino, mutta kunnallisvalitus  on  lisäksi kunnan jokaisen  jäsenen 

 käytettävissä oleva kunnan toiminnan laillisuuden valvomisen väline. 
Nämä kansalaisten itsehallinnon  ja  oikeusturvan vaatimuksiin liit-

tyvät yleiset periaatteet ovat eräissä tapauksissa osoittautuneet  on-
gelmallisiksi oikeussuojajärjestelmässä.  Yhtenä usein toistuvana on-
gelmana  on kunnatlisvalituksen  tutkivan lainkäyttöel imen toimivallan 
ulottuvuus: Onko kunnallisvalituskin osana hallinnon oikeussuojajär-
jestelmää keino saattaa valituksenalainen päätös valitusviranomaisen 
tutkittavaksi tuon päätöksen laillisuuden kannalta, vai onko valitus- 

Aarne  Nuorvela:  Kehittyvä hallintotuomloistuinjärjestelmä kansalaisten oikeus-
turvan takeena. Juhiajulkaisu Urho Kaleva kekkonen  1900  -  3/9  -  1975 S. 319-
330. Helsinki 1975. 

2  Tässä mielessä myös kunnallisvalituksen käsittely  on  varsinaista hallinto-
oikeudeilista lainkäyttöä, ks.  V.  Merikoski: Hallinto-oikeuden olkeussuojajarjesteimä, 
Vammala  1968, S. 13  ss. 

Valltuksen käsitteestä  ja  erityispiirteistä ks. Merikoski  s. 211  ss.  ja  Pekka  
Hallberg:  Hallinto-oikeudeliisen vailtuksen käyttäalasta, Vammala  1978 S. 3 s.  Ja  
sima  mainittu kirjallisuus.  
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viranomaisen tutkimisvalta — lähinnä kansalaisten itsehallinnon vaa-
timuksen  tai  joidenkin muiden seikkojen vuoksi — rajoitettu  vain 
(ensi)valituksessa  esitettyihin perusteluihi  n  ja  val itusperusteisiin? 

 Toisin sanoen, edellytetäänkä, että valittaja voi  ja  että hänen jopa pi-
tää disponoida kunnall isvalituksensa ulottuvuudesta näiltä osin, vai 
riittääkö perusteltu muutoksenhakuvaatimus, jotta  val itusviranomainen 

 voi tutkia valituksenalaisen päätöksen lainmukaisuuden. 
Erityisesti KunL  139 §:ssä  lueteltujen  valitusperusteiden  (päätös 

loukkaa asianomaisen oikeutta, päätös  on  syntynyt virheellisessä jär-
jestyksessä, menee viranomaisen toimivaltaa ulommaksi,  on  muutoin 
lainvastainen) merkitys  on  tässä mielessä osoittautunut ongelmalli-
seksi. Myös valituksen perustelujen eli valituksen tueksi esitettyjen 
muiden, sekä tosiasiallisten että juridisten seikkojen merkitys  on  tässä 
suhteessa aiheuttanut ongelmia. Niinikään kysymys  on  ollut valituk

-sessa  esitetyn vaatimuksen merkityksestä.  
2.  Valitus rajaa valitusviranomaisen toimivaltaa ainakin niin, että 

pelkkä muutoksen vaatiminen  — ns. blankovalitus —  ei  vielä perusta 
 val itusviranomaisel  le toimivaltaa  val ituksenalaisen  päätöksen lailli-

suuden tutkimiseen.4  Muutosvaatimus  on valituksessa  siis riittävästi 
yksilöitävä  ja valitusviranomainen  on  yleensä sidottu tämän vaati-
muksen laajuuteen. 6  Muutosvaatimuksen esittämiseen liittyy läheisesti 

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

Ks.  Merikoski  s. 359 s.  ks. myös Pekka Kurvinen:  Hallintoprosessin kehittä-
misestä,  LM 1972 s. 293 s.  

KHO  1958 ii 45:  Kun valltuskirjassa oli vaadittu, että kunnanhallituksen pää-
tös kumottaisijn  sillä  perusteella, että suurelta osalta vastoin lakia oli jaettu avus-
tusta poliittisille järjestöille mainitsematta, mitkä järjestöt oli katsottava poliittisiksi, 
muutoksenhakuvaatimus katsottiin tarpeellisesti yksilöidyksi. 

KHO  1944 II 574:  Kun valittaja valituskirjassaan  ei  ollut ilmoittanut,  millä  ta-
valla  ja  millä  perusteella  hän  halusi verotusta muutettavaksi,  ei  valitusta ollut otettava 
tutkittavaksi.  

Ks.  myös  Edward  Andersson:  Om  ändring av talan  I  förvaltningsprocessen,  JFT  
1963 S. 360. 

6  Hallintovalituksen  osalta yleensä ks. Merikoski  s. 358  sekä  KHO  1955 Ii 212: 
 Lääninhallituksella  ei  ollut oikeutta kumota tieyksikköluetteloa kokonaisuudessaan, 

kun valitus oli tehty  vain  määrättyjen tleyksikköjen  osalta. 
Poikkeuksena tästä yleisestä säännöstä kunnallisvalituksen perinteisenä erityis-

piirteenä  on  ollut, että valitusviranomainen  on  voinut myös kokonaan kumota vali-
tuksenalaisen päätöksen havaitessaan  sen  lainvastaiseksi,  vaikka valituksessa olisi 
vaadittu sitä oikaistavaksi yksinomaan valittajan eduksi  sillä  perusteella, että  se 

 loukkaa hänen oikeuttaan. ks.  mm. 1865  MKunA  73.2  §,  1873  KKunA  79.2  §,  1917 
 MKL  73.2  §.  

Tosin lainvalmistelulcunnan mietinnössä kunnallislainsäädännön koonnasta, LVK  
1941:6 s. 98  todettiin, että «tätä kunnalllseen itsehallintoon kohdistuvaa poikkeusta 
yleisistä oikeudenkäyntisäännöksistä  on  kuitenkin todellisuudessa tuskin ensinkään 
käytetty ... ». LVK ehdotti säännöstä, jossa tämä menettely olisi käynyt mandotto - 
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Kunnallisvalit  us,  kansalaisten itsehallinto  ja valitusviranomaisen  toimivalta 

myös valituksen  perustelu/en  esittäminen. Valitusta  ei  ole tarpeelli-
sesti yksiläity, ellei perusteluja  sen  tueksi ole lainkaan esitetty. 7  

Tämänsuuntaisia ovat myös HVaIL:n asettamat edellytykset  vall-
tuskirjan sisällölle  yleensä. HVaIL  9 a §:n 1  momentin  mukaan valitus- 
kirjassa  on  ilmoitettava  mm.,  miltä osin päätöksestä valitetaan, muu-
tos  jota  siihen vaaditaan tehtäväksi  ja  vaatimuksen perusteet, joilla 
lainkohdassa  on  ymmärretty nimenomaan valituksen tosiasiaperuste-
luja. 8  Valitusviranomaisen  on HVaIL 11.1 §:n  mukaan lisäksi varattava 
valittajalle tilaisuus täydentää valitusta,  jos  siitä puuttuu jokin  9 a §:n 
1  momentin  edellyttämä tieto. Nämä HVaIL:n säännökset koskevat 
sekä ensi- että jatkovalitusta. Lähinnä oikeuskäytännössä  ja  juridi-
sessa tulkinnassa  sen  sijaan  on  pyritty ratkaisemaan, milloin nämä 
vaatimukset  on  täytettävä  ja  vastaavasti miten laaja  tutkimisvalta vali-
tusviranomaisella voi olla,  jos  uusia perusteluja valitukselle  tai  uusia 
valitusperusteita esitetään ensivalituksen valitusajan kuluttua. 

Useimmiten asia  on  tulkittu niin, että kaikki valituksen perustelut, 
joihin valittaja haluaa vedota,  on  esitettävä  jo ensivalituksessa,  va-
litusajan  kuluessa. Muita perusteluja  ei jatkovalituksessakaan  voida 
tutkia.9  Myös oikeuskäytännössä  on  yleensä pidetty kiinni tästä pe-
riaatteesta. Edes ensivalituksessa esitetyn valitusperusteen tueksi 
esitettyä uutta perustelua  ei  yleensä ole tutkittu. Oikeuskäytäntö  ei 

 tosin ole aivan yhtenäinen.10  

maksi.  Eduskunta (LTvm n:o  53 HE  n:o  125/1947  vp  s. 11)  edellytti kuitenkin, että 
«olisi jätettävä käytännön varaan, minkälainen päätös erilaisiin valituksiin annetaan. 
Ratkaisun säätäminen riippuvaksi päätöksessä sovelletusta valitusperusteesta  ei 

 näytä asianmukaiselta senkään vuoksi, että eri valitusperusteet eivät ole toisistaan 
erotettavissa, vaan peittävät osittain toisensa». 

Riittävänä voidaan pitää, että valittaja yksilöi tapauksen, kertoo tosiasiat  ja 
 esittää vaatimuksensa, Jaakko  Voipio:  Valittamisesta yliopistojen  ja  korkeakoulujen 

hallinnossa.  Helsinki 1977, s. 37. Ks.  myös  Andersson  JFT  1963 s. 360. 
8  Matti  Paloheimo: Valituksen täydentämisestä hallinnon alalla. Korkein hallinto- 

oikeus  1918-1968. Helsinki 1968, S. 208.  
Kuuskoski  &  Hannus  s. 554  ss.,  Arno  Hannus: Uusi kunnallislaki. Porvoo  1977, 

S. 519,  Merikoski  s. 359  ss. Andersson  JFT  1963 s. 372  katsoo, että tämän  kannan 
 omaksunut oikeuskäytäntö  on  »alltför  sträng  och civilprocessuelt präglad».  Myös 

Ruotsissa valitusajan kuluttua esitetty uusi perustelu jätetään tutkimatta, ks  Stig 
Nordlund: Ytterligare om regeringsrätten och kommunalbesvärsinstitutet,  FT 1978 
s. 271 s. 

10  KHO 1961 II 1:  KHO  el  tutkinut vasta KHO:ssa esitettyä uutta perustelua-  jo 
ensivalituksessa  esitetyn valitusperusteen tueksi. 

KHO  1969  Il  46:  KHO  jätti tutkimatta vasta siellä valittajan esittämän uuden 
perustelun kaupunginvaltuuston päätöksen kumoamiseksi. 

KHO  1966 II 20:  Vastaselityksessä  esitetty valituksen perustelu jätettiin tutkimatta. 
Samoin myös  KHO  22. 2. 1955 T 992 (LM 1955 s. 610)  ja  KHO  1963 II 366. 

Vrt.  kuitenkin  KHO  1960 11148:  Vasta KHO:ssa esitetty uusi perustelu (että pää-
tös vaati määräenemmistöä) tutkittiin. (Ensivalituksessa vaatimusta perusteltiin myös 

 sillä,  ettei asiaa ollut valmisteltu.) Äänestys  3—i. 
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011i Mäenpää 

Ongelmal  I iseksi on  osoittautunut myös kysymys valitus perusteiden  
tutkimisvallasta.  Sekä lainopilliset tul kintasuositukset  että oikeus- 
käytäntö ovat  varsin  epäyhtenäiset  ja  osittain ristiriitaiset. Eräänä 
tendenssinä lainkäytössä  on  kuitenkin havaittavissa valitusviranomai

-sen  tutkimisvaltaa  supistamaan pyrkivä tulkinta. Vatitusajan jälkeen 
esitettyjä perusteita  (ja  vastaavia oikeudellisia perusteluja)  ei  tämän 
tulkinnan mukaan voida tutkia. 

Etenkin lainopillinen tulkintalinja valitusperusteiden osalta  on  pe-
rinteisesti ollut  1 iberaal im'malla  kannalla. Vatitusvi ranomaisen  on  kat-
sottu voivan  ja  pitävän viran puolesta tutkia, soveltuuko jokin kun-
naltislain valitusperuste asiaan, vaikka tuohon valitusperusteeseen  ei 
valituksessa  ole  viitattukaan. Valitusperusteiden ilmoittamista valituk

-sessa  ei  ylipäänsä ole katsottu tarpeelliseksi  tai  ainakaan välttämättö-
mäksi. Tämän tulkinnan  on  esittänyt  jo  Reino Kuuskoski kunnallis-
lain kommentaarinsa ensimmäisissä painoksissa  ja  tuota tulkintaa  on 
oikeuskäytännössäkin  seurattu  verraten  tiiviisti aina  1970-luvun al-
kuun asti. Kuuskosken  kanta  sisältää eräänlaisen siviili-  ja rikospro-
sessuaalisen virati isperiaatteen sovellutuksen hallintolainkäyttöön: 

»Tuomioistuinmenettelyssä  ei  ole välttämätöntä  haasteessa 
kanteen yksitäiminen eikä edes kanteen kehittämisen yhteydes-
sä esittää vaatimuksen oikeudellisia perusteita (vaikkakin  se on 

 sallittu  ja  käytännössä tavallista). Tuomioistuimen  on  tunnettava 
laki  ja  omasta  aloitteestaankin  etsittävä kanteen oikeudelliset 
perusteet». Tämä  jura  novit  curia  -periaate soveltuu Kuuskosken 
mukaan myös hallinto-oikeudelliseen lainkäyttöön  ja kunnal lis

-valituksen tutkimiseen: »Kunnallislain valitusperusteiden esittä-
minen valituksessa  ei  näin  ollen  ole välttämätöntä vaikkakin 
luvallista. Valitusviranomaisen asia  on  tutkia, soveltuuko vali-
tukseen  esitetty  valitusperuste. Kielteisessä tapauksessa valitus 

 on  hylättävä, myönteisessä taas hyväksyttävä  valitusviranomai
-sen  päteväksi  katsoman valitusperusteen nojalla». 11  

Tämäntyyppisen virallisperiaatteen perusteluksi  on  voitu esittää 
myös, että kunnallisvalitus  ei  ole pelkästään oikeusturvakeino, vaan 
myös kunnan jäsenille tärkeä keino valvoa kunnan elinten päätösten 

(KHO:n  päätösten  selostuksissa  ei  yleensä ole johdonmukaisesti erotettu toisis-
taan termejä  perustelu/valituksen  peruste. Tässä esitetyissä  KHO:n  päätösten  se

-lostuksissa  näin  on  kuitenkin pyritty tekemään.)  
Kursiv,  tässä. Kuuskoski & Hannus  s. 554.  Asiallisesti samoin Hannus  s. 

518 s.  Näin  jo  Reino Kuuskoski: Näkökohtia  kunnallisvalitukseen  annettavasta  paa-
töksestä,  LM 1941 s. 546. 
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lainmukaisuutta) 2  Myös KHO:n käytännössä tällaista virallisperiaa-
tetta  on  sovellettu melko usein, vaikka vakiintunutta linjaa  ei  olekaan 
muodostunut) 3  Tätä korkeimman hallinto-oikeuden käytännön linjaa 
kuvaa myös  se,  että usein  sen  päätöksissä  1970-luvun alkupuolelle 
asti lueteltiin kukin kunnallislain valitusperuste  ja  todettiin nimen-
omaan, oliko päätös tuon valitusperusteen vastainen, vaikka kaikkiin 
valitusperusteisiin  ei  valituksessa  ollutkaan vedottu) 4  Tätä perustelu- 
tapaa muutettiin kuitenkin  1970-luvulla niin, että  vain toimivallan yHt-
täminen  katsottiin valitusperusteista voitavan ottaa huomioon viran 
puolesta. 15  

Tulkintalinja  ei  kuitenkaan ole vakiintunut. Itse asiassa  jo  1950- 
luvulta lähtien katsottiin useissa tapauksissa, että valitusviranomainen 
oli sidottu valituksessa esitettyihin valitusperusteisiin  tai  vastaaviin 
perusteluihin) 6  Myös tuoreimmassa asiaa koskevassa periaatteelli-
sessa päätöksessään korkein hallinto-oikeus  on  edelleen pysynyt tällä 
tulkintalinjalla.  

12  Pirkko Valliniemi:  Kunnallisvalitus. Korkeimman hallinto-oikeuden  ja  läänin- 
oikeuksien esittelijöiden jatkokoulutuskurssit. HelsinkI  1971 S. 129  toteaa ehkä 
jonkin verran kärjistetysti: »Kunnallisvalitus  el  siis ole keino valittajalle oikeuksiinsa 
pääsemiseksi, vaan  se  muodostaa  sen  sijaan välineen viranomalsen lailllsuuskontrol

-lille  kunnallishallinnossa».  
13  KHO  1953 II 666:  Kunnanvaltuuston päätöksen lainvastaisuudesta vasta 

KHO:ssa esitetty valitusperuste tutkittiin (ensivalituksessa valitusperusteena toimi- 
vallan  ylitys)  ja  päätös kumottlin. Aänestys  3-2. 

KHO  1966 II 34:  KHO  kumosi kunnanhallituksen päätöksen laista poikkeavassa 
järjestyksessä syntyneenä, vaikka tähän perusteeseen  ei valituksessa  ollut lainkaan 
vedottu. 

KHO  1969 II 72:  Kaupunginhallitus oli ylittänyt toimivaltansa ratkaistessaan asian, 
jossa päätöksen tekeminen kuului valtuustolle. KHO kumosi päätöksen tällä perus-
teella, vaikka valituksessa  ei  ollut vedottu tähän perusteeseen. 

KHO  1976 II 30:  Kun kunnanhallitus oli päätöstä tehdessään ylittänyt toimival-
tansa, lääninoikeus oli voinut kumota kunnanhallituksen päätöksen sanotulla perus-
teella, vaikka valittaja oli vaatinut päätöstä kumottavaksi yksinomaan  sillä  perus-
teella, että  se  oli lainvastainen. 

ks. myöä kirkollishallinnon alalta  KNO  3. 8. 1972 T 2637: Se,  että valittajat eivät 
olleet tuomiokapitulissa vedonneet asian käsittelyssä kirkkohallintokunnassa tapah-
tuneeseen virheeseen,  ei  ollut esteenä kirkkohallintokunnan päätöksen kumoamiselle 
sanotun virheen perusteella.  

14  Tästä käytännöstä ks.  VallinlemI  s. 129 s.  Viimeisin tämän käytännön mukai-
nen päätös lienee vuosikirjaselostusten mukaan  KHO  1973 II 58. 

15  Näin  Vallinieml  s. 130. 
16  Tosin näin  jo  KHO  1938 II 226:  Maaherran  ei  olisi  tullut  ottaa valtuuston 

päätöksen kumoamisen perusteeksi perustetta, johon valltuksessa  ei  ollut vedottu. 
KHO  1955 II 4:  Kaupunginhallituksen päätöstä  ei  voitu kumota sellaisella perus-

teella, jolla pätöksestä  ei  ollut valitettu. 
KHO  1961 II 3:  Koska valittaja oli sekä valituskirjassaan että asiassa esittämis-

säãn muissa kirjelmissä vaatinut kaupunginhallituksen päätöksen kumoamista yk-
sinomaan  sillä  perusteella, että päätös oli kauppahallin järjestyssäännön vastainen, 
LO:n  el  olisi pitänyt tämän valituksen johdosta ryhtyä harkitsemaan, oliko kaupun-
ginhallitus toimivaltainen viranomainen asiassa.  
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KHO  12. 12. 1980 T 6360:  Koska lääninoikeudelle toimitetussa 
 val ituskirjassa  oli vaadittu kunnanhallituksen vaalipäätäksen ku-

moamista yksinomaan  sillä  perusteella, ettei virkaan valittu ollut 
pätevä kyseiseen virkaan, lääninoikeuden  ei  olisi  tullut  valituksen 
johdosta ryhtyä harkitsemaan, oliko sanottu päätös mennyt kun-
nanhallituksen toimivaltaa ulommaksi, eikä tällä perusteella ku-
mota kunnanhallituksen päätöstä. (Lääninoikeus oli kumonnut 
päätöksen  sillä  perusteella, että ohjesäännön mukaan kysei-
sen viran täyttäminen kuului sosiaalilautakunnan toimivaltaan 

 ja  kunnanhallitus oli siten ylittänyt toimivaltansa.) 

Jonkin verran varovaisena yhteenvetona edellä selostetusta voi-
daan todeta ns. vallitsevan tulkinnan oikeuskäytännössä useimmiten 

edeUyttävän, että valittajan  on  esitettävä 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 kävisivätkin ilmi asiakirjoista  tai  asian käsittelyn yhteydessä.  

3. Oikeuskäytännön  perusteluja  ei  ole esitetty yhtä selvästi kuin 

lainopollisen tulkintalinjan, joka tähdentää prosessuaalisten säännös-

ten liberaalia  ja valittajan  oikeusturvaa korostavaa tulkintaa. Sisällä!- 

lisiä perusteluja oikeuskäytännölle voi olettaa löytyvän rinnastuksesta 

muihin, kehittyneempiin prosessilajeihin  ja kunnallisvalituksen  yhtey-
dessä myös kansalaisten itsehallinnon periaatteesta johdetuista vali-

tusviranomaisen tutkimisvallan rajoituksista. 
Etenkin suora rinnastus siviiliprosessuaalisiin periaatteisiin voi joh-

taa korostamaan valitusviranomaisen passiivisuutta. Samoin kuin  si- 

vii liprosessin kantajan,  myös kunnal lisval ituksen tekijän voidaan aja-

tella haluavan  ja  voivan disponoida valituksensa kohteesta  ja sen 
 ulottuvuudesta. Ensivalituksessa  (vast. kanteessa)  olisi siten  jo esi- 

KHO  1963 I 14:  Kunnallisvalituksessa el  voitu tutkia valitusperustetta, joka oli 
esitetty valitusajan umpeenkuluttua annetussa vastaselityksessä. Äänestys  19-2. 

KHO 1963 II 305:  Vasta KHO:ssa esitettyä valitusperustetta  ei  tutkittu. 
KHO  1965 II 78:  Vastaselityksessa  esitettyä uutta valitusperustetta  ei  tutkittu. 
KHO  1969 II 57:  Kauppalanhallitus  ei  voinut kumota teknIllisen lautakunnan 

toimittamaa vaalia sellaisella perusteella,  jota valittaja  ei  ollut esittänyt valituksensa 
tueksi. Äänestys  3-2. 

KHO  1978 II 36:  Koska nuorisolautakunnan päätökseen  ei  ollut haettu muutosta 
 sillä  perusteella, että pãätöksen tekeminen  ei  kuulunut kunnan toimlalaan, LO:n 

 ei  olisi  tullut  tällä perusteella kumota lautakunnan päätöstä. Samoin  1979 II 41  
ja  42.  

Ratkaisussa  KHO  12. 3. 1979 T 1192  ei  myöskään viran puolesta tutkittu, oliko 
kaupunginhallitus tehnyt päätöksen asiassa, joka johtosäännön mukaan mandolli-
sesti kuului lautakunnan toimivaltaan. 

ks. myös samoin kirkollishallinnossa KHO  1967 II 41  ja  1961 II 519  sekä  ye-
rotusasioissa KHO 1955 II 883 a  ja  1964 II 553. 
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tettävä  kaikki välttämättömät oikeudelliset vaatimukset perusteluineen, 
jotta myös 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 myös hallintolainkäyttöön) 7  

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

Eräänlaisena välittävänä perusteluna voidaan pitää käsitystä, jon-
ka mukaan eri valitusperusteilla tehdyt valitukset voivat määrittää  va-
litusviranomaisen toimivaltaa  eri tavoin. Esimerkiksi valitusperuste 
toimivallan ylitys olisi herkemmin tutkittavissa viran puolesta kuin 
muut valitusperusteet) 8  Voidaan myös ajatella, että etenkin asian- 
osaisen oikeuden loukkaamisen perusteella tehty valitus oikeuttaisi 
valitusviranomaisen aktiivisemmin tutkimaan myös muita valituspe-
rusteita viran puolesta, koska valitus perustuu välittömämmin oikeus-
turvan vaatimukselle. Myös ns. mitättömyysvalituksen  tai  hallinto-
purun kohteeksi soveltuvat virheet saatettaisiin ottaa huomioon  ex 
officio. 

4.  Tässä konstruoidut argumentit osoittautuvat tarkemmassa ent-
telyssä  varsin ongelmall isi ksi.  Sivu  I iprosessin  periaatteiden sovelta-
minen hallintoprosessiin edellyttää  jo  sinänsä varovaisuutta  proses-
silajien eritäisuuden vuoksi. 19  Erityisesti  »ne  eat judex ultra  petita 
partium»  -periaatteella  on sivi iliprosessissa  toisenlainen funktio,  kos- 

Ks.  tästä  perlaatteesta  erityisesti  sivilliprosessuaalisessa muutoksenhaussa  
Tauno  Tlrkkonen:  Suomen  sivilllprosessioikeus  Il.  Porvoo  1966 s. 392  ja  s. 420  ss.  
Pekka Kurvinen:  Pääasiaratkaisuista hallintoprosessissa,  LM 1975 s. 630  peruste-
lee tämän periaatteen soveltamista hallinto-oikeudellisessa  muutoksenhaussa  re- 
formatlo  ln pejus  -kiellolla.  

'  Ks.  edellä  alav.  15. Ks.  myös  Kurvinen  LM 1975 s. 629,  joka katsoo, että 
 vain toimlalan  ylitys voitaisiin tutkia  ex officio. 

Vrt. kuItenkin  Eeva  Rautalahti:  Kunnan  toimialaa  ja  kunnallisten viranomaisten 
 toimivaltaa  koskevasta  KHO:n oikeuskäytännöstä.  Korkeimman hallinto-oikeuden  ja 

 lääninoikeuksien esittelijölden jatkokoulutuspäivät  22.-23. 11. 1979. KHO:n  julkaisu-
sarja  3/1980, S. 79. Rautalanden  mukaan  viranomalsen toimivaltaa  ei  säännänmu-
kaisesti  nykyään  tutkita  viran puolesta. Viran puolesta  se  voitaisiin tutkia  vain »räi-
kelssä toimivallan ylitystapauksissa. 

'  Näiden prosessin lajien eroista  ja  yhtäläisyyksistä  ks. Tauno Ellilä: Hallinto
-kanteiden  lajeista.  Juhlajulkaisu  Kaarlo Kaira  &  U. J. Castren.  Vammala  1961 s. 

54  ss., Andersson  JFT  1963 s. 345  ss.,  Eero  Vilkkonen: Hallintolainkäyttö  I. Helsinki 
1976, S. 134  ss.  
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ka asianosaisilla  yleensä  on  reaalista intressiä  ja  halua disponoida 
oikeusriitansa kohteesta  ja sen  erilaisista oikeudellisista aspekteista. 
Siviiliprosessissa, toisin kuin hallintoprosessissa, myös kanteen ke-
hittely  ja lisäkanteen  ottaminen  on  mandollista. Kyseistä periaatetta 

 ei  kuitenkaan siviiliprosessissa noudateta poikkeuksetta. Kannetta 
voidaan useissa tapauksissa muuttaa myös muutoksenhakuasteessa. 2°  
OK 14  luvun  2.3 §:n  mukaan (myös ylemmässä oikeudessa kiellettynä) 
kanteen muuttamisena  ei  myöskään pidetä uusien seikkojen esittä-
mistä kanteen tueksi,  jos  asia  ei sen  johdosta muutu toiseksi  ja 

 OK 24  luvun  4 §:n  mukaan ylemmässä oikeudessa ilmestyneet uudet 
perusteet voidaan lisätä tuomioon. 

Dispositiivissa  riita-asioissa tuomioistuimen passiivisuus  on  joka 
tapauksessa helpommin perusteltavissa kuin hallintoprosessissa,  jolle 

 on  usein ominaista ns. heikko kaksiasianosaissuhde. Tällaisissa pro-
sesseissa  ei disponointi  yleensä edes ote sallittu. 21  Erityisesti kunnal-
lisvalituksessa valittajalla  ei  yleensä ole samanlaista intressiä saada 
valituksenalainen päätös muutetuksi  tai kumotuksi  nimenomaan esit-
tämillään perusteilla  ja perusteluilla,  joskin valittaja luonnollisesti 
pyrkii kykyjensä mukaan perustelemaan vaatimustaan. Hallintolain-
käytön yleisiä periaatteita sääntelevä HVaIL - erityisesti  sen  9 a  ja 

 11 a -  ei  kuitenkaan sinänsä edellytä, että kai'kki perusteet  ja  pe-
rustelut  on  esitettävä  jo ensivalituksessa,  jotta valitusviranomainen 
voisi ottaa  ne  huomioon. 

Ehkä painavin argumentti muodostuneen oikeuskäytännön perus-
teluksi voi kuitenkin perustua  HM 51.2 §:ssä  esitettyyn kansalaisten 
itsehallinnon vaatimukseen: Valitusviranomaisen passiivisuus näh-
dään kansalaisten itsehallinnon yhtenä takeena. Tämän perustelun 
implikoima kunnallishallinnon laillisuuden valtiollisen valvonnan  ja 

 kansalaisten itsehallinnon suhteen vastakkaisuus voidaan kuitenkin 
problematisoida. Kansalaisten itsehallinnon reaalisuuden voidaan pi-
kemminkin ajatella edellyttävän kunnallisten elinten toiminnan lain-
mukaisuutta kuin tuon toiminnan vapautta laillisuuden (mutta  vain 

 sen)  valtiollisesta kontrollista. 22  
Yleisesti voidaan todeta, että hallintovalituksen tutkimiseen liitty-

vä »oikeudellinen valvonta  ei  rajoita hallintoviranomaisten lainmu-
kaista toimintaa, vaan pyrkii  vain  hallinnon lainalaisuuden periaat- 

20  ks. esim. Veikko Relnikainen: Jutun palauttamisesta. Vammala  1956, s. 
232  ss.  

21  Ks.  Vilkkonen  I s. 35  ss.,  Kurvinen  LM 1972 s. 297. 
Ks.  Andersson JFT  1963 s. 369 s. 

152 

https://c-info.fi/info/?token=AGvAL8Ue5gGTAjjr.ujPDBUr5do4_2VTZMmYRuw.qqy1_0Ack-uBWqsCTrRdySlSmJzNkn4Pw6MG3zn9AUUDcyc7AcmKBWw6sUbbyw_HtDLWuFMRsOHY4QRzmD08YBxo3bk1h0duax4VXFD1H4t1O99B366gbLAMxsUHFFST8bXXl6WXLIzzkWP4mNz59UEfzBkemEFVOQ8YqXZ9bzH1hqemi_XT3r1Rvnq9YVqwkqTvJvJ0rjm2kG4-kCR_-ydT8SRUL1YV


Kunnallisvalitus,  kansalaisten itsehallinto  ja valitusviranomaisen  toimivalta  

teen  mukaisesti takaamaan toiminnan iaillisuuden». 23  Erityisesti kun-
nallisvalituksen perusteella toteutuva valtiollinen valvonta voi rajoittaa 

 vain  yleistä hallintovalitusta suppeammin kunnan elinten toiminnan 
itsenäisyyttä.  Vain  asianosainen  tai  kunnan jäsen voivat kussakin yk-
sittäistapauksessa laukaista tuon kunnan elimen päätöksen laji  I  isuu -
den  valtiollisen  kontrollin. Valitusviranomainen  ei  voi muuttaa vali-
tuksenalaista päätöstä eikä valtion viranomainen toisaalta voi estää 
laittomankaan päätöksen täytäntäänpanoa,  jos  päätöksestä  ei  val iteta.  

Siten kunnaU  isval i'tuksen  johdosta toteutuva valtion valvonta voi 
tuskin käytännössä muodostua uhkaksi kansalaisten itsehallinnolle, 
vaikka siinä tutkittaisiinkin esimerkiksi valitusajan jälkeen esitetty  va-

litusperuste  tai  valitu'ksen  perustelu  tai  vaikka valitusviranomainen 
viran puolesta ottaisi huomioon  selvän lainvastaisuuden. 24  Ilmeisesti 
suurempaa muutoksenhakumekanismi  in  liittyvää uhkaa kansalaisten 
itsehallinnolle merkitsee lisääntynyt lainsäädäntö, jossa järjestetään 
yleinen hallintovalitus kunnan elimen - lähinnä lautakunnan - pää-
töksistä. Näin sallitaan myös elimen päätöksen tarkoituksenmukai-
suuden keskitetty kontrolli, mutta kunnan  jäsenen  valitusoikeus sulje-
taan samalla pois. Yleisen hallintovalituksen johdosta valitusviran-
omainen voi myös muuttaa kunnan elimen päätöstä. 

Eräät muutkin seikat puoltavat käsitystä, jonka mukaan valitus- 
viranomaisen korostettu passiivisuus  ja  täydellinen pitäytyminen  vain  
ensivalituksessa  esitettyihin perusteisiin  ja perusteluihin  saattaa joh-
taa muodollisuuteen muodon itsensä vuoksi. Kunriallisvalituksen  va-
litusperusteet  eivät eroa toisistaan selvärajaisesti vaan ovat suureksi 
osaksi päällekkäisiä. Valittajan  ei  siten voi yleensä edellyttää pysty-
vän puhtaasti oikeusdogmaattisesti muodosteltujen valitusperusteryh

-mien  erojen havaitsemiseen  ja  vastaavien oikeudellisesti relevanttien 
perustelujen yksilöimiseen. 

Myös kansalaisten oikeusturvan, lainkäytön palveluperlaatteen  ja 
kansalaiskeskeisen  ajattelutavan vaatimukset puoltavat johdonmukai-
sesti sovellettuina jäykän muodollisuuden välttämistä prosessuaalisin 
perustein, kun kunnallisvalitusta  ja  yleensä hallintovalitusta koskevat 
säännöksetkään eivät sitä edellytä. Valitusviranomaisen tutkimisval

-Ian  ulottuvuutta tulisi  sen  sijaan tarkastella eritellymmin. Huomioon 
tulee ottaa ainakin valituksenalaisessa päätöksessä olevan virheen  

23  Aarne Nuorvala: Oikeusvaltloajattelu  ja  kansalaisten olkeusturva haIIlnto 
lainkäytön lähtökohtana.  LM 1978 s. 225. 

24  Vrt.  Toivo Holopainen: Kunnan asema valtiossa. Vammala  1969 s. 309  alav.  
16. 
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luonne  ja  joissain tapauksissa myös kunnatlisvalituksen kohteena ole-
van oikeussuhteen laatu. 

Siten virheiltä  ja lainvastaisuuksilta,  joihin valitusvi ranomainen voi 
puuttua viran puolesta,  on  edellytettävä  selvempää ilmeisyyttä kuin 
seikoilta, jotka valituksessa nimenomaan tuodaan esiin  ja  joihin siinä 
vedotaan. Tämän ilmeisyyden  ei  kuitenkaan tarvitse olla yhtä selvää 
kuin hallintopurussa  tai  mitättämyysvalituksessa. 25  Toisaalta tässä 
esitetty  ei  voi merkitä, että valitusviranomaisen tulisi nykyistä yksityis-
kohtaisemmin tutkia  ja  selvittää kaikki päätöksenteon vaiheet niissä 
mandollisesti pillevien virheiden löytämiseksi. Esimerkiksi selvien 
kirjoitettujen normien vastaiset virheell isyydet (elinten välisten toimi-
valtarajojen ylitys, menettelyvirheet, jotka selvästi ovat vaikuttaneet 
asian ratkaisuun jne.) ovat  sen  sijaan yleensä otettavissa huomioon, 

 jos  ne  valituksen tutkimisen yhteydessä havaitaan. Toisaalta useim-
miten tulkinnalliset seikat, kuten päätöksen pysyminen kunnan toimi-
alan puitteissa  tai  harkintavallan väärinkäyttö voidaan harvemmin ot-
taa huomioon viran puolesta. 26  Etenkin  hakemus-  ja anomusasioissa, 

 jos  KunL  139 §:n  mukaisessa valituksessa  on  kyse  vain  anojan  tai 
 hakijan intressistä, valitusviranomaisen tutkimisvalta saattaa myös 

olla suppeampi, 27  vaikka  val  ittajan  oikeusturvan kannalta mandollis-
prosessuaal isten periaatteiden tiukka soveltaminen näissäkään asiois-
sa  ei  aina ole perusteltua.  

25  Ks.  HPurkuL  6  ja  7  §.  Ns. mitättömyysvalituksesta  ks. Kuuskoski  &  Hannus  
s. 547. 

26  Toimialan  ylityksen  osalta ks.  KHO  1978 II 36  sekä  1979 II 41  ja  42  (edellä  
alav.  16). Ks.  myös Holopainen  s. 316 s. 

27  Ks.  Merikoski  s. 382 s. 
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