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Kunnallislain taloudellisia paatoksia
koskevan maiaiaraenemmistovaatimuksen
taustaa

enemmistolld (KunL: 27 §). Tastd padsdanndstd on kunnan paittavan
elimen, valtuuston, osalta sidddetty kolme poikkeusta, joista tdrkein on

mukaan vaaditaan paitoksen tekoon eriissd taloudellisissa asioissa, ettd
sitd kannattaa vdhintddn kaksi kolmannesta saapuvilla olevista valtuu-
tetuista.?

1 Muut poikkeukset enemmistdperiaatteesta ovat KunL 44% §:ssd, jonka mu-
kaan (maalaiskunnan) kunnanvaltuusto voi ottaa kunnallishallituksessa valmiste-
lemattoman kiireellisen asian kisitellikseen, jos valtuusto sen yksimielisesti paat-
t#d, sekd 702 ja 902 §:ssd, joiden mukaan kunnan-, kaupungin- ja kauppalanjoh-
tajan erottamiseen muista syistd kuin viran hoitamiseen kykenemittomyyden perus-
teella vaaditaan kolmen neljinneksen ddnten enemmisto.

2 Nimi asiat ovat: :

1) kiintein omaisuuden ostaminen, myyminen tai vaihtaminen, paitsi mitd
rakennustontteihin sekd asemakaavalainsiaadidnnolla jérjestettyihin asioihin tulee;

2) kunnan hoidettavain lainajyvistojen sekd kunnan tuloista muodostettavain
pysyviisten rahastojen perustaminen tai lakkauttaminen taikka niiden s#idntdjen
muuttaminen taikka varojen osoittaminen tiillaisesta rahastosta, niin myds verotuk-
sella koottavan maidrdn korottaminen;

3) médrirahain myodntiminen, mikili on piitettivind mé#drdrahain korotta-
minen tai kokonaan uusien méadrdiminen;

4) uuden viran perustaminen;

5) lainojen ottaminen tai uudistaminen taikka saadun lainan maksuajan piten-
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KunlL:ssa passddnnoksi omaksuttu enemmistéperiaate 22 on nykyisin
vallitsevana my6s muiden julkisoikeudellisten samoin kuin yksityisoi-
keudellistenkin oikeushenkiléiden ja yleensd myos muiden kollektiivis-

ten elinten p#itdsten suhteen.® Enemmistoperiaate on erityisesti val-
lannut maaperdsd demokratian aatteiden levitessi viimeisten vuosikym-
menien aikana, mitd osoittaa mm. kehitys kansainvilisissi jirjestissa.*
Tieteisopissa se on asetettu demokratian muodolliseksi kriteriksi.
«Demokratiet hviler pa afggrelser efter flertalsprincippet« ilmaisee Alf

Ross enemmistOperiaatteen vaatimuksen5 Enemmistoperiaate ei kui-

kivaltioissa, ja roomalaisen oikeuden s&iintd «tres faciunt collegium« pe-
rustui samalle periaatteelle: enemmistopiitoksen tekemiseen vaaditaan
vihintdin kolme henkil6d.® Periaatteen ikds osoittaa myds se, etti
sen oikeutusta ovat pohtineet jo Aristoteles, Locke ja Rousseau ennen

Bryced, Kelsenid ja Rossia, jotka lienevit tunnetuimmat timin vuosi-

tdminen, jolloin kuitenkin maksusuunnitelma vahvistetaan yksinkertaisella ##n-
ten enemmist6lla; tahi :

6) takaussitoumukset.

Térkein niistd kohdista on midrdrahain myontimisti koskeva 3. kohta, jota
silméllapitden jdljempénid esitettdvit sidinnoksen perustelut on ldhinni laadittu.

*a Yksinkertaisella d4nten enemmistslld syntyneitd paitoksisi sanotaan seuraa-
vassa lyhyyden vuoksi enemmistop#itoksiksi, mutta -enemmistopaitoksiin kisitteen
laajassa merkityksessi kuuluvat muutkin kuin yksinkertaisella enemmistslla syn-
tyneet paitokset vastakohtana yksimielisille paitoksille.

$ Eduskunnan osalta ks. valtiopdivdjirjestyksen 73 §, kirkollisten orgaanien
osalta kirkkolain 322!, 341, 456¢ ja 475 §. Yksityisoikeudellisten oikeushenkilgiden
suhteen ks. yhdistyslain 13 §, osakeyhtitlain 242 §, osuuskuntalain 61 ja 74 § ja
merilain 25 § (laivanisinnistoyhtio).

% Ks. Broms, The doctrine of equality of states as applied in international
organizations. Vammala 1959 ss. 78—81. Kansainliitossa oli yksimielisyysperiaate
yleisend siéntond kun taas Yhdistyneiden Kansakuntien osalta on luovuttu yksi-
mielisyyden vaatimuksesta enemmistopéitosten hyviksi. Ks. tistd Suontausta,
Yhdistyneet Kansakunnat, Porvoo 1946 s. 45.

5 Ks. Ross, Dansk Statsforfatningsret I, Kgbenhavn 1959 s. 115.

® Ks. Tarkiginen, Demokratia. Antiikin Ateenan kansanvalta, Porvoo 1959
s. 345. Oikeushenkilé on kuitenkin vasta roomalaisen oikeuden keksints. Sen
kehityksestd ks. esim. Mannio, Yhteistllisestd juridisesta henkildstd, Lakimies 1918
ss. 1—86 ja Renwall, Totuuden valtakuntaa kohti. Abstraktisten yhteiséjen histo-
riallisesta kehityksestd. Suomalainen Suomi 7—1958 ss. 425—431.
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sadan enemmistovaatimuksen esittdjit.”? Tassd ei ole tarpeellista esittdd
filosofian ja valtio-opin alaan kuuluvia enemmistoperiaatteen perustelu-
ja. Riittsa kun todetaan, ettd mm. Ross ja Kelsen perustelevat sité silla
vaatimuksella, ettd voimassa olevan jirjestelmén on vastattava mahdol-
lisimman monen yhteison jisenen tahtoa,® kun taas Bryce esittdd perus-

teluiksi mm. sen vilttimittomyyden, etti demokratiassa on vallan kuu-

voitaisiin rauhallista ja laillista tietd miiritd semmoisen yhteison tahto,
jonka jisenet eivit ole yksimielisid.?

Tarkasteltaessa enemmistoperiaatteen asemaa ja vilttimattomyyttd
oikeushenkildiden tahdonmuodostuksessa on kuitenkin todettava, ettd
enemmistévaatimusta on pidettivi poliittisena eikd oikeudellisena pe-
riaatteena, vaikka mm. Ross tahtoo sille antaa oikeudellisen luonteen.'®
Siti ei ole pidetty ainakaan vield sellaisena oikeudellisena vilttdmatto-
myytens, 1! jonka syrjiyttiminen tekisi oikeushenkilén tahdonmuodos-
tuksen epddemokraattiseksi tai periti oikeudenvastaiseksi, niin kuin pe-

riaatteesta tehdyt lukuisat poikkeukset osoittavat.!? On my6s huomatta-

7 Enemmistoperiaatteen asemasta nykyaikaisessa demokratiassa ks. esim.
Jansson, Frihet och jimlikhet En studie dver den politiska demokratin, Lovisa
1952 ss. 339—367. EnemmistSperiaatteen historiasta ks. Gierke, O.,, Uber die
Geschichte des Majorititsprinzips, Oxford 1913.

8 Ks. Ross, Miksi demokratia? (somentaneet Annikki Schauman ja Lassi Hut-
tunen), Lahti 1951 s. 150 ja Kelsen, General theory of law 4nd state, Cambridge
Massachusetts U.S.A. 1946 s. 286. Enemmistdperiaatteen samaan suuntaan kdyvistd
perusteluista ks. my6s Finer, Theory and practice of modern government, New
York 1949 s. 81, German, Grundlagen der Rechtswissenschaft, Bern 1950 s. 84 ja
Leibholz, Das Wesen der Reprisentation und der Gestaltwandel der Demokratie
im. 20. Jahrhundert. Zweite, durch einen Vortrag erweiterte Auflage, Berlin 1960
s. 224,
~ ® Ks. Bryce, Nykyajan kansanvaltoja, englannista suomentanut Jussi Teljo,
Edellinen nide, Porvoo 1953 s. 30.

10 Ks. Ross, Miksi demokratia? s. 165.

it QOikeudellisista vilttimittomyyksistd ks. Kastari, Eduskunnan hajoitus Suo-
men oikeuden mukaan, Vammala 1940 ss. 54—55.

12 Kaikissa aliv. 3 mainituissa siddoksissi on tehty poikkeukset enemmistd-
periaatteesta erdiden ao. yhteiséille perustavaa laatua olevien ratkaisujen kohdalla.
Niistd mainittakoon valtiopdivéjirjestyksen 67 § (perustuslainsddtdmisjérjestys) ja
68 § (verolainsaitimisjdrjestys), kirkkolain 456 § (kirkkolain muuttaminen) ja 467 §
(erait kirkkovaltuuston taloudelliset paiitokset) sekd yhdistyslain 13 §, osakeyhtio-
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yksimielisen p#itoksen vaatimuksella loukkaa demokratian aineellisiin
perusosiin kuuluvaa, ja mm. Suomen hallitusmuodossa oikeudelliseksi
periaatteeksi asetettua yhdenvertaisuuden vaatimusta silloin kuin pii-
toksen teko perustuu yleisen ja yhtildisen H#nioikeuden periaatteelle.!3
Asetettiinpa paidtoksen syntymiselle mitkd vaatimukset tahansa,
kaikkien &#net ovat samanarvoiset. Pastoksen syntymisen edellytysten
madrddminen on vain teknillinen jarjestely, jonka sanelevat
muut nikokohdat. Juridisesti arvostellen kuuluvatkin oikeus-
henkilon tahdonmuodostusta koskevat normit ns. organisatoorisiin eli
teknillisiin normeihin, joiden vilittomit vaikutukset rajoittuvat ao. yh-
teiso0n eivitkd ulotu yksityisiin henkildihin kuten oikeusnormien vai-
kutukset.* Teknillisid normeja emme voi timin vuoksi johtaa suora-
naisesti mistdin yleisistd oikeusperiaatteista niin kuin oikeusnormeja,

esim. persoonallisuuden oikeusturvaa koskevia vaatimuksia.!®

Oikeushenkilon luonteesta on esitetty ja jatkuvasti esitetiin hyvin-
kin erilaisia ksityksid.’® Jo tistd syystd niyttid mahdottomalta tehdi
oikeushenkilon luonteen perusteella johtopaitoksid siitd, milld edel-
lytyksilld sen tahto on muodostettava. Oikeushenkilén rakennetta kos-
kevat, toisistaan poikkeavat kisitykset tosin kenties voisivat antaa mah-
dollisuuden erilaisten teoriain muodostamiseen. Jisenistostidn tidydel-
lisesti erilld&n olevaksi kisitetyn oikeushenkildn paitoksen tekemiselle

lain 27 § ja osuustoimintalain 63 § (s@dnnokset yhdistyksen, osakeyhtion ja osuus-
kunnan purkamisesta, toimialan muuttamisesta ja eraisti jdsenen oikeuksista).

13 Ks. Peters, hakusana Demokratic teoksessa Staatslexikon. Recht —
Wirtschaft — Gesellschaft. Zveiter Band, 6. Aufl, Freiburg im Breisgau 1958 s. 566.

14 Teknillisistd eli organisatoorisista normeista ja oikeusnormeista ks. Forsthoff,
Lehrbuch des Verwaltungsrechts. Erster Band. Allgemeiner Teil, 8. neuarbeitete
Aufl, Nérdlingen 1961 s. 377 ja Fehr, Oikeus ja todellisuus, suomentanut Alli
Haataja, Porvoo (?) s. 23.

15 Persoonallisuuden oikeusturvasta ja sen aatteista ks. Kivimiki, Persoonalli-
- suuden oikeusturvasta, Oma Maa. Tietokirja Suomen kodeille. Toinen osa — Hel-
mikuu, Porvoo 1958 ss. 20—24.

18 Erilajsista kisityksistd ks. Biirgi, Wandlungen im Wesen der juristischen
Person, Festgabe zum 70. Geburtstag von Hans Nawiasky, Einsiedeln 1950, ss. 245
—260 ja Kivimiki—Yléstalo, Suomen siviilioikeuden oppikirja Yleinen osa, Porvoo
1959 ss. 120—122.

) 75 (


https://c-info.fi/info/?token=B3CXxzTp8M6IcX-C.bASHKEuzOU4fwnaNN1q68g.NI9PRjndB1UUoVahWfaa9maPqhSgYp7tZ0RrQI36fhVm9NIWb4ZTLH1Cl6Xa1Wc1kFqwW-ciyDBH4Mv-PqHMs1qg2tiyNhac7yDSkwgGOv780ymh9vG1zgdZ4W86vFAhqSun-hNumc0QPvHmfa2ycDcMIUZ5ycn5YIboh2MeM-nYCTYlM5i-0TujFEHr5taEE7u5SYgkZvTQntGRqg

Toivo Holopainen

voitaisiin ndet mahdollisesti asettaa vapaammat rajat kuin tietyn ihmis-
ryhmin organisatioksi kisitetyn oikeushenkilén tahdonmuodostuk-
selle, jolloin jilkimmdisessd tapauksessa organisatiossa toimivien yksi-
tyisten henkilsiden asemalle olisi kenties annettava suurempi merkitys.!?
Mutta omaksuttiinpa oikeushenkilén rakenteesta kumpi kisitys tahansa,
olennaisinta oikeushenkildlle joka tapauksessa on, ettid se on keinotekoi-
nen luomus, joka eldi ja toimii siéntdjensd ja muiden sitd koskevien sid-
dosten varassa. Oikeushenkils on kiytinnon tarpeita varten kehitetty
luomus, jonka toiminnassa nimi tarpeet on otettava huomioon. Oikeus-
henkilsa koskevissa siddoksissd on siten méidrattivd, missd midrin sen
tarkoituksen puitteisiin sitoutuneille tai sidotuille henkiléille ¥ voidaan
asettaa velvollisuuksia ja missd jarjestyksessd ne on asetettava.

II. Edelld oleva riittinee osoittamaan madrdenemmistopédatoksen
aseman oikeushenkilsiden tahdonmuodostuksessa yleensd nykyisten ki-
mistovaatimuksen tarkoituksen selvittimiseksi on tdmén jilkeen tar-
kasteltava sidnnoksen kehitysta.

Ennen nykyaikaisen kuntalaitoksen jirjestdmistd (maalaiskunnat
1865, kaupunkikunnat 1873) olivat paikallishallintoyhteistja koskevat
saannokset niin niiden toimivallan kuin organisation ja toiminnan suh-
teen nykyisiin sadnnoksiin verrattuina niukat ja hajanaiset. Maaseudun
tarkeimmiksi paikallishallinnolliseksi elimeksi kehittyneen pitdjanko-
kouksen toimintaa koskevat sidnnokset olivat lihes olemattomat. Kau-
punkien kunnallishallinto oli tosin kehittyneempi, mutta sekin perustui
piiasiassa privilegioihin ja muihin hajallaan oleviin siddoksiin. Jo niin
kaupunkien kuin etenkin pitdjinkokousten oikeudellinen asema oli epi-
selvi. Kummankaan yleisti toimivaltaa ei ollut sdénndstetty, vaan

17 Analyyttisen suunnan edustajat ovat tuoneet oikeushenkilskisitteen uudel-
leen keskustelun kohteeksi. Niinpd Lahtinen esittds, ettd oikeushenkils on vain
tunnusnimi, joka on palautettavissa henkilonimiksi. Ks. Lahtinen, Till ldran om
juridiska personer, Tidsskrift for rettsvitenskap 1949 ss. 48—49 ja Kuolinpesi-
konstruktiosta, Lakimies 1955 s. 119. Vrt. Renvall aliv. 6 main. kirjoitus, jossa han
esittii osoituksena historiallisesta kehityksestd juridisen henkilén muodostumisen
ajatuskonstruktioksi, joka on jotakin muuta kuin jisenten summa.

18 Yksityisoikeudellisille oikeushenkildille on ominaista, ettd jasenyys niissd on
vapaaehtoinen, kun taas valtion ja kunnan jdsenyys on pakollinen.
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niiden toiminta perustui erillisiin esivallan k#skyihin tai yhteison jisen-
ten sopimuksiin.'® Vanhalle pohjoismaiselle oikeuskisitykselle oli vie-
rasta, ettd enemmist6 olisi voinut velvoittaa enempii kaupunkiyhteison

kuin pitdjinyhteisonk&dsn jasenid taloudellisiin suorituksiin vastoin nii-

den tahtoa. Alkuaan timi# koski niin valtion midraamii kuin
vapaaehtoisiakin tehtivii, jotka yhteisé omasta aloitteestaan halusi ot-
taa suorittaakseen. 1600-1uvu11a alkoi kuitenkin p'aiﬁstb‘. vallalle se kisi-

rittamiseen, Aikaisemmin oli niskoitteleva taytynyt velvoittaa pakolli-
sestakin tehtdvistd aiheutuvan suorituksen tiyttimiseen oikeuden pai-
tokselld.2 Oli selvii, ettid yksimielisyyden vaatimus aiheutti vaikeuksia
jo kaupunkien mutta ennen muuta pitijien toiminnalle. Pitsjillihin ei
ollut verotulojen ohella muita tuloja niin kuin kaupungeilla. Rasitusten
ottamiseen vaadittava yksimielisyys oli toisaalta kuitenkin usein enem-
mén ndenndistd kuin todellista. Kokouksissa nidet tulkittiin enemmistén
tahto kaikkien lisn#olevien tahdoksi, mits ainakin aikaisemmin helpotti
voimakas yhteiskunnallinen solidaarisuus. Enemmisttn tahdon vastusta-
mista pidettiin niet yhteiskunnalle vihamieliseni tekona.?! Jotta pitdjan-

1» Tekstissd on nojauduttu mm. seuraaviin esityksiin: Gullstrand, Bidrag till
den svenska sockensjédlvstyrelsens historia under 1600-talet, Stockholm 1923, Halila,
Aimo, Kunnallishallinnon historiaa, teoksessa Kuntien itsehallinto aikamme yhteis-
kunnassa, Helsinki 1961 ss. 31—48, Suomen kaupunkien kunnallishallinto 1600-
luvulla I, Helsinki 1942 ja Suomen maaseudun paikallisen itsehallinnon rakenteen
ongelmia 1700-luvulla. Suomalainen Tiedeakatemia Esitelmit ja poytikirjat 1957,
Helsinki 1958 ss. 87—108, Herlitz, Svensk stadsférvaltning pa 1830-talet, Stock-
holm 1924, Johansson, Svensk sockensjilvstyrelse 1686—1862, Lund 1937, Kauko-
valta, Suomen maalaiskuntien kunnallisen itsehallinnon historia, Helsinki 1940 ja
‘Schalling, Sockenmenighetens utveckling till juridisk person. Statsvetenskaplig
Tidskrift 1927 ss. 27—48.

¥ Ks. Halila, Kunnallishallinnon historiaa s. 37, Suomen maaseudun paikallisen
itsehallinnon ongelmia 1700-luvulla s. 90, ja Suomen kaupunkien kunnallishallinto
1600-luvulla I s. 220, Herlitz, Kommunalférvaltningsritt, 2. upplagan (moniste),
Stockholm 1935 s. 9, Johansson, em. teos ss. 160—172, Jutikkala, Suomen talon-
pojan historia. Toinen uudistettu ja listty laitos, Helsinki 1958 ss. 179—180,
Schalling, em. kirjoitus s. 27 ja Sjoberg, Det kommunala besviirsinstitutet, Stock-
holm 1948 ss. 44—67.

# Ks. Matinolli, Enemmistperiaate ja papinvaali-instituutio. Historiallinen
Aikakauskirja 1954 ss. 17—21. '
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yhteison asioita olisi voitu hoitaa ndiden kisitysten vallitessa, oli pitidjan-
kokouksiin osallistuminen sididetty pakolliseksi.?? Ja ensimmdéisend as-
keleena enemmistopiitosten suuntaan oli, ettd v. 1697 pitdjinkokousten
piitokset siidettiin poissaolleita sitoviksi.?® Seuraava askel olikin sit-
ten nimenomainen enemmistoperiaatteen tunnustaminen, miks tapahtui
v. 1759 annetussa, kirkkojen rakentamista ja korjaamista koskevassa
kuninkaallisessa kirjeessd.?* Yleisti sdanndstd enemmistopaitoksisti ei
kuitenkaan annettu ennen v. 1865.

Sekid kunnallishallituksesta maalla 6. 2. 1865 ettd kunnallishallituk-
sesta kaupungissa 8. 12. 1873 annetussa asetuksessa oli enemmistéperi-
aate hyviksytty poikkeuksettomana kuntakokouksen ja kunnanvaltuus-

den. Kuitenkin oli jilkimmaéisen asetuksen mukaan valtuutettujen lu-
kumiarss lisdttiva puolella, kun valtuustossa oli kisiteltdvini kysymys
kiinteiston ostamisesta, myymisests tai vaihtamisesta, yleisti verotusta

vaativasta uudesta yrityksesti ja lainan ottamisesta kahta vuotta pitem-

Sitd perusteltiin silli, ettd kaupungin yleinen mielipide haluttiin saada
kuuluville tulevaisuuteen pysyvilld tavalla vaikuttavissa ratkaisuissa.2®

22 Ks, Johansson, em. teos ss. 40—50.

23 Ks. Johansson, em. teos s. 40.

24 Kongl. Maj:ts Bref til Landshéfdingarne och Consistorierne, angdende an-
sokningar om Collecter til Kyrkors byggande och reparerande den 22 Martii 1759.
Modée, Utrag utur alla ifrdn 1758 ars slut utkomme publique Handlingar, Placater,
Forordningar, Resolutioner och Publicationer. Sjunde Delen, til 1764 &rs slut,
Stockholm 1779 s. 4883 (senir Invinarne enhilleligen eller efter fliste rosterne i
sidant sammanskott ingd»). Kanonisen oikeuden vaikutuksesta tunnettiin enem-
mistoperiaate kuitenkin jo keskiajalla sek# vanhemman ettd nuoremman Linsi-
gootanmaanlain kirkkokaarissa. Ks. Holmbidck-Wessén, Svenska landskapslagar
tolkade och férklarade for nutidens svenskar. Femte serien, Uppsala 1946 s. 4 ja
208. V. 1742 kyldjirjestyksisti annettujen ohjeiden mukaan voitiin kyldjérjestyk-
selld, jos kylaldiset hyviksyivit sellaisen voimaanotettavaksi, pakottaa kyldldiset
sellaisenkin aloitteen toteuttamiseen, »jonga cautta Kyldt ja talot paratuixi tulis»,
vaikka kokouksen enemmistd olisi piitdstd vastustanut. Aloitteen toteuttaminen
edellytti kuitenkin katselmustoimituksen. Tarkoituksena oli pakottaa talenpojat
viljelemiiin maataan edullisina pidettyjen menetelmien mukaan. Ks. Jutikkala,
Kyliinkeskisen yhteistoiminnan historiaa, Historian Aitta IX, Jyvaskyld 1939 s. 128.

25 Ks. Handlingar tillkomna vid Landtagen i Helsingfors ar 1872. Tredje delen,
Helsingfors 1875 s. 478.
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Em. kunnallislakeja tarkasteltaessa on kuitenkin muistettava, ettd
niiden mukaan #inioikeus ei ollut yleinen ja yhtildinen vaan veronmak-
suun sidottu ja veromiériin porrastettu. Timin vuoksi silloista kuntaa
ei voi pitddkdin nykyaikaisena kansanvaltaisena yhteisoni, vaan se on
puvainen yritykseen sijoitetusta taloudellisesta panoksesta.2®6 Sen
tahdonmuodostusta on siis arvosteltava toisen mittapuun mukaan kuin

Maalaiskuntain kunnallishallinnosta 15. 6. 1898 annettu asetus ei si-
séltdnyt tarkasteltavana olevassa suhteessa muutoksia v. 1865 asetuk-
seen verrattuna.

Merkittava vaihe kunnallishallinnon historiassa ovat eduskunnan v.
1908 hyviksymit, mutta vahvistamatta jitetyt ja sen vuoksi voimaan
olisi ollut veronmaksusta riippumaton, yleinen ja yhtiliinen. Kunnal-
lisen &inioikeuden laajentaminen eduskunnan hyviksymalld tavalla, jo-
ka olisi tiennyt kunnan jisenyyden muuttumista persoonalliseksi, oli
ollut eduskunnassa suuren erimielisyyden aiheena. Yleisen ja yhtalsi-
sen dénioikeuden kannattajat olivat sitd mielts, ettei veronmaksuun si-
dottu &inioikeus ollut sopusoinnussa jo silloin yleisesti hyviksytyn ja
mm. valtiollisessa eldmissd voimaansaatetun tasa-arvoisuusperiaatteen
kanssa. Vanhan jirjestelmén kannattajat vetosivat kuitenkin siihen,
ettd kunnallishallinto on etupi#ssé taloudellista hallintoa, joten mairsa-
misvalta kunnan asioissa on siilytettivi niilld, jotka kantavat siitd ai-
heutuvan taloudellisen rasituksen. Pelittiin, ettd veroista vapaat kun-
nan jésenet, joille kunnan varojen ylenmiiriinen kiyttiminen ei tuottai-
vat veronmaksajat lijallisen verorasituksen alaisiksi. Lisiksi esitettiin, et-
"td veronmaksu on omiaan kehittimiin kunnan asioissa tarpeellista sizs-
tavdisyyttd ja asianharrastusta, joita ominaisuuksia veroa maksamatto-
milla ei arveltu olevan. -Yleisen #inioikeuden kannattajat vastasivat
puolestaan niihin viitteisiin esittimilld, ettd suuri osa kunnan tuloista
hankitaan muuten kuin tuloveroilla, minks vuoksi on kohtuutonta sii-

* Ks. Halila, Kunnallishallinnon historiaa s. 37.
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lyttad vaikutusvalta kunnan asioissa yksinomaan veroa maksavien k-
sissid. Lisiksi esitettiin, ettd varattomuus ei usein johdu omasta syystd
vaan yhteiskunnallisista epikohdista ja ettd tuloveron suorittaminen ei
sininsi ole osoitus kunnan asioita kohtaan tunnetusta harrastuksesta.
Kun kunnan asioiden hoito on yhteisti kunnan kaikille jasenille ja vai-
kuttaa syvimmin juuri vihivaraisten henkiseen ja taloudelliseen eld-
misn, katsoivat yleisen #inioikeuden kannattajat oikeudenmukaiseksi
ja vilttamittomiksi, ettd vihivaraisille ja varattomillekin suodaan oi-

keus ottaa osaa kunnan asiain ratkaisuun.??

Edelld on selostettu yleisestd ja yhtildisestd ddnioikeudesta esitettyjd
argumentteja ja vasta-argumentteja, koska ne valaisevat olennaisesti
varsinaista aihettamme. Eduskunta katsoi nimittiin vilttdamittomaksi,
sen johdosta etti #iinioikeus oli mydnnetty «niin laajoille kansankerrok-
sille«, ottaa lakeihin riittdvit takeet siitd, <etteiviit kunnan asiat huo-
nosti harkittujen toimenpiteiden kautta joudu epijirjestykseen ja ni-
menomaan siitd, etti kunnan varoja hoidettaessa noudatetaan tarpeel-
tuksiin, jotka ovat sopusoinnussa kunnan tarkoitusperien kanssa.«?
Niiden takeiden saamiseksi oli lakeihin otettu sddnnokset siitd, ettd
tin veronalaisten vuosituloista tai lainan ottamista taikka kunnalliseen
verotukseen tulevaisuudessa vaikuttaviin taloudellisiin yrityksiin ryh-
tymistd, oli alistettava lisityn valtuuston paitettdviksi. Valtuuston li-
sijisenet olisivat olleet vain veroa maksavien kuntalaisten valitsemia ja

lisityn valtuuston p##tcksiin olisi vaadittu kolmen neljinneksen diinten

27 Ks. Kunnallisvaliokunnan mietinté n:o 1 kunnallisen lains#fdénnén uudis-
tamista koskevain eduskuntaesitysten johdosta. 1908. II Vp-Eduskuntaesitysmiet.
N:o 2 ss. 4—7. Ks. myos Tuominen, Autonomian ajan yksikamarinen eduskunta -
1907—1916. Suomen kansanedustuslaitoksen historia. Viides osa, Helsinki 1958
ss. 312—318 (Kunnallislainsidddints) ja Paasikiven muistelmia sortovuosilta I, Por-
voo 1957 ss. 238—250 (Kunnallinen #inioikeus). Veronmaksun ja #énioikeuden
suhteesta ks. Herlitz, Kommunal skattskyldighet och réstritt. Festskrift tilldgnad
professor emeritus, juris doktor Gosta Eberstein sjuttiodrsdagen den 4. december
1950, Stockholm 1950 ss. 76—91. '

28 Ks. Suomen Eduskunnan eriiden eduskuntaesitysten johdosta paattimét ala-
maiset ehdotukset. 1908. II Vp.-Edusk. asetusehd.-Edusk.esit.miet. N:o 2, s. 4.
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veronmaksajista riippuviksi ja «varakkaampien kansanluokkain verot-
taminen ilman heidin valitsemiensa edustajain suostumusta olisi tullut
estetyksi« kuten J. K. Paasikivi on eriiissi kirjoituksessaan todennut.2?

Seuraavana vaiheena kunnallislakien historiassa ovat 27. 11. 1917 an-
netut maalaiskuntien kunnallislaki ja kaupunkien kunnallislaki. Lait
oli hyviksytty poikkeuksellisissa oloissa ja niiden mukaan kunnallishal-
lin\non jarjestelyssd oli pyritty pasisemisn tidydelliseen riippumattomuu-
teen valtiosta samoin kuin kansalaisten tiydelliseen tasa-arvoisuuteen
kaikissa asioissa. Listtty valtuusto oli poistettu, enemmistdperiaate oli
tehty poikkeuksettomaksi ja tarkoituksenmukaisuuskysymysten ratkai-
seminen voitiin alistaa kansaniinestyksells pastettiviksi.30

Pian kuitenkin todettiin, ettei ndiden lakien perusteella kunnan asioi-
ta voitu hoitaa tarkoituksenmukaisesti. Kunnallislakeja muutettiin
27. 3. 1919 annetuilla laeilla, jolloin palattiin veronmaksuun sidottuun
mutta yhtildiseen Hinioikeuteen. Aiinioikeus tehtiin kuitenkin veron-
maksusta riippumattomaksi jo 15. 8. 1919 annetuilla lainmuutoksilla.
V. 1919 lainmuutoksilla jérjestettiin kunnan ja valtion suhteet edelleen-
kin voimassa olevalla tavalla, poistettiin kansaniifinestys ja toteutettiin
sesti on edelleen samanlaisena voimassa.

Eduskunnan talousvaliokunta totesi perusteluissaan mégrdenemmis-
tésddnnoksen olemassaololla olevan tirkesn merkityksen vakavan kun-
nallistalouden kannalta. Viimeksi mainitun seikan vilttimattomyydesta

valickunta lausui:

»Kunnalliset tehtiivdt ovat viime vuosikymmeninid maassamme laajentumistaan
laajentuneet. Varsinkin on kuntain talous ja tiihin puoleen kuuluvat tehtivit kiy-
neet sangen tirkeiksi. Voivatko kunnat tyydyttdd ne lisdintyneet vaatimukset, joita
niille eri suhteissa asetetaan, riippuu useassa tapauksessa niisti taloudellisista mah-
dollisuuksista, joita kunnilla on kiytettdvissiin. Kunnallisen elimin ja yleensd
kunnallisten asioiden hoidon jirjestiminen sellaisille perusteille, etti saadaan luo-
duksi riittivdt edellytykset vakavalle ja tarkoitustaan vastaavalle kunnallistalou-

2% Ks. Paasikiven muistelmia sortovuosilta I s. 246.
30 V. 1917 kunnallislaeista ks. Stdhlberg, Lait ja asetukset maalaiskuntain hal-
linnosta. Kolmas, uudistettu painos, Helsinki 1926 ss. 21—23.
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delle, onkin senvuoksi tirkeimpid seikkoja, mitd lainsiatéjin tulee ottaa huomioon
uudistuksia kunnallisella alalla suunnitellessaan. Ellei kuntain taloutta saada pysy-
tetyksi vakavalla pohjalla, johtaa se asiantilaan, josta ennenkaikkea vidhivaraisim-
mat kansanainekset joutuvat kirsimisn. Jos kunnalliset verot asetetaan kovin kor-
kealle, kohtaavat ne, ainakin nykyisin, jolloin meills ei vield ole kdytinnossd mitddn
kohenevaa verotusjirjestelmii, suhteellisesti raskaimmin juuri véhdvaraisia henki-
16itd. Samaten jos kuntain luotto ja yleensi taloudellinen asema joutuu kirsimaan,
voi se olla esteend niiden uudistusten aikaansaamiselle, joiden tarkoituksena on
yhteiskunnan huonompiosaisten aseman parantaminen.»31

Toivo Holopainen

III. Tehtiessi yhteenvetoa tarkasteltavana olevasta aiheesta,
tarkoituksesta, emme voi sivuuttaa sitd tosiasiaa, ettd kunta on suhteel-
lisen my®hidn kehittynyt voimassa olevan lainsdddédnnén ja nykyis-
ten kisitystemme mukaiseksi julkisoikeudelliseksi oikeushenkiloksi.

Timi ei varmastikaan ole ollut vaikuttamatta kunnan tahdonmuodos-

semmalta kuin suoranainen hyppiys yksimielisyyden vaatimuksesta
enemmistén valtaan. Mairdenemmistoinstituutilla voi tdssd suhteessa
siis sanoa olevan vanhoillisuuden leiman. Silld on my®s poliittinen taus-
ta. Seks 1908 ettd 1917 loytyivit miirienemmiston kannattajat oikeis-
ton leiristdi enemmistSperiaatteen vaatijain kuuluessa etupdéssd vasem-

mistoon. Kysymys on kuitenkin oikeudellinenkin.

Sasnnoksen ration ymmirtamiseksi on muistettava, ettd kunnan toi-
minnan jirjestely ja myos kunnan pidatosvallan kéyttdminen kuuluu
julkiseen hallintoon. Hallinnon jérjestelyssd on silloinkih, kun sen hoi-
taminen on jaitetty hallintoalamaisten itsensd suoritettavaksi, otettava
huomioon eriiti vaatimuksia, jotka voidaan sivuuttaa lainsdddéntdval-
lan kiyttimisessd, ts. eduskunnan toiminnassa. Nama vaatimukset liit-
tyvit toiselta puolen valtion ja kunnan seki toiselta puolen kunnan ja
yksityisen kunnan jisenen vilisiin suhteisiin.

Yleisesti hyviksytyn kisityksen mukaan kunta on valtion elimis-
toon kuuluva yhdyskunta. Valtio ja kunta toteuttavat kumpikin sa-

3t Talousvaliokunnan mietints N:o 4. 1918 Vp.-V.M.- Esitys Nio 72 (1917
II Vp) s. 3.
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moja pdsmidrid.3? Valtion kannalta on siis vilttimiténts, ettd kunta
myds taloudellisessa suhteessa pystyy annetut tehtivit tayttimaan, miks
on kunnan toiminnan jirjestelyssi otettava huomioon. Edelts ilmenee,
vaatimuksen kiytidntoon ottamiselle. Vaihtoehtona, joka palvelisi samoja
padmaidrid, olisi valtion valvonnan ulottaminen my®és tarkoituksemukai-
suuskysymyksiin. Tdm3 taas kuitenkin veisi pois pohjan koko nykyi-
seltd itsehallintojirjestelmilts. 3

Toisena tirkedind perusteena taloudellisia paitoksia koskevalle mis-

raenemmistévaatimukselle on, kuten perusteluista ilmenee, kunnan yk-

mistovaatimus tdydentdd niin ollen siti kunnan jisenten oikeudellista

suojaa, jonka kunnan toimivallan rajojen mairiiminen antaa. Maari-
enemmistovaatimuksen tarkoituksenahan ei ole estiid kunnan toimival-
lan yli menevien paitosten syntymisti, koska tallaisia paatoksid valtuus-
to ei saa tehdd missdin jirjestyksessi. Vaatimuksella on pyritty siihen,
ettei veron korotuksen mahdollisesti aiheuttavia paatsksii voida tehdi
ilman yleistd kannatusta, jonka jo kahden kolmanneksenkin inten
enemmistd varmistaa. Miidrdenemmistovaatimus antaa siis veronmak-
sajalle suhteellisen suojan silli kunnan vapaan verotusoikeuden alueella,
jolle oikeudellisia rajoja ei ole asetettu. Verodyrin suuruudellahan ei
ole ylirajaa.

32 Ks. Ekonomie-utskottets betinkande i anledning av Hans Kejserliga Ma-
jestdits Nadiga proposition angiende kommunalfgrvaltningen pa landet. Landtags
Handlingar 1863—1864. II, Viborg 1865 s. 644 ja 678 sekd Betidnkande i anledning
av Hans Kejserliga Majestits nadiga proposition angéende kommunalfsrvaliningen
i stad, afgifvet af Finlands Stinders for beredning af detta drende tillsatta sirskilda
utskott. Handlingar tillkomna vid Landtagen i Helsingfors ar 1872, Tredje delen,
Helsingfors 1875 s. 454. Ks. my®ds esim. Kekkonen, Kunnallinen vaalioikeus Suomen
lain mukaan, Helsinki 1936 ss. 63—64, Kuuskoski, Kunnallislaki. Neljis, tiyden-
netty painos, Porvoo 1960 s. 20, Merikoski, Suomen julkisoikeus pé#piirteittdin I,
Porvoo 1956 ss. 214—215, Rytkéld, Kuntain yhteistoiminta, Vammala 1952 s. 28 ja
Stdhlberg, Suomen hallinto-oikeus. Yleinen osa. Toinen, uudistettu painos, Hel-
sinki 1928 s. 254.

3 Kysymystd kisiteltiin v. 1908 lainuudistusten yvhteydessd, jolloin todettiin
ettei valtion médrddmisvaltaa voida lisitd kunnan asioissa niin pitkille, ettd siten
estettdisiin enemmistévallan visrinkiyttiminen. Ks. aliv. 27 mainittu mietint$ s. 5.
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Vaikeuttaessaan kunnan tehtivipiirin laajentamista mairdenemmis-
tévaatimuksen voi sanoa lainsi#tijian asettamana rajoituksena supistavan
kunnan yleists toimialaa. Tém& seikka oli Ruotsissa yhteni tirkedni pe-
ta, mik# toteutettiin v. 1948 alusta lukien.?* Suomessa ei tihan kysymyk-
seen ole kiinnitetty huomiota, miki johtuu epdilemitts siitd, ettd kysy-
mys ei ollut ajankohtainen 40 vuotta sitten, jolloin se oli eduskunnassa
viimeksi pohdittavana. Kunnan tarkoituksestahan oli silloin vield vallalla
liberalistinen kisitys. Kysymys on tullut ajankohtaiseksi vasta myohem-
min hyvinvointivaltion asettamien vaatimusten mukana. Valtion ja myos
kunnan tehtivistd omaksutut uudet kisitykset eivit kuitenkaan ole yk-
sinkertaistaneet kysymyksen ratkaisua, koska yksityisten henkildiden
oikeussuoja hyvinvointivaltiossa on tullut erittdin tarkeiksi ja ongel-
malliseksi kysymykseksi.3 )
siis todettava luonteeltaan esteeksi, jolla valtuuston paattdmisoikeutta
on lakimairiisesti vaikeutettu. Se on varokeino, jolla turvataan sekd
valtion ettd yksityisen kunnan jdsenen oikeuksia enemmiston mahdol-
lista erehtymists tai vallan védrink&yttdamistd vastaan.3  Teknillisend
siinnoksend se myos kuvastaa aikansa kisityksia kunnan suh-
teesta valtioon ja yksiloon®” Edelld suoritetussa tarkastelussa

on voitu valaista vain siddnnoksen syntyéa. Onko sen laissa

# Ks. Kommunallagskommitténs betinkande I med forslag angiende &ndringar
i kommunallagarnas bestdmmelser om borgerlig primidrkommuns kompetens och om
kvalificerad majoritet. Statens offentliga utredningar 1947: 53, Stockholm 1947
ss. 144147,

35 Valtion ja kunnan lisisntyvien ja muuttuvien tehtdvien vaikutuksesta yksi-
tyisen henkilén asemaan ks. mm. Forsthoff, Rechtsfragen der leistenden Verwaltung,
Stuttgart 1959 ss. 39—46 ja Langer, Zum Problem des Rechtsschutzes wirtschaft-
licher Minorititen namentlich im Deutschen Reich. Gegenwartsfragen aus der
allgemeinen Staatslehre und der Verfassungstheorie, Leipzig 1932 s. 166.

8 Esteistd ja vastapainoista enemmistén oikeuksien rajoittajana ks. Bryce,
‘Nykyajan kansanvaltoja, englannista suomentanut Jussi Teljo. Jilkimméiinen nide,
Porvoo 1933 ss. 247—253.

9 Teknillisen oikeuden yleisluonteisista niakokohdista yleisesti ks. Tirkkonen,
»Der Ewigkeitswerte bar». Toivo Mikael Kivimiki 1886. 5. 6. 1956 Juhlajulkaisu,
Yammala 1956 ss. 412—413.
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Toivo Holopainen

sdilyttiminen edelleen oikeutettua ja perusteltua j&i tdmin tarkastelun
ulkopuolelle. Tiami kysymys on osittain poliittinen, jonka ratkaisuun
vaikuttavat erilaiset kisitykset valtion, kunnan ja yksilén asemasta.
Se on kuitenkin samalla my6s hallinto-organisatoorinen ja eriiltd
osin oikeudellinenkin kysymys, joka voidaan ratkaista objektiivisilla pe-
rusteilla, Ne edelld selostetut syyt, jotka ovat olleet sinnoksen syntymi-
sen rationa, ovat kenties menettineet merkitystiin. Todennikoiseti on
my0s olemassa sellaisia vastasyits, jotka puoltaisivat sianncksen kumoa-
mista. Yhtd todennikdistd kuitenkin myds on. ettd on olemassa
jo sainnoksen syntymisaikana olleita, perusteluissa mainitsemattomia
sekd myds myShemmain kehityksen synnyttimid perusteita, jotka edel-
leen' puolustavat sifinnéksen siilyttimisti. Tarkeimpii niistd, edells
mainitsemattomista nikckohdista ovat suuresti lisiintyneiden pakol-
listen tehtdvien vaikutus kunnan hallinnossa sekd puolueiden voi-
makas ote kunnallispolitiikasta.
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